Universalismo basico
Una nueva politica social

para Amg¢rica Latina

Carlos Gerardo Molina
Editor

Banco Interamericano de Desarrollo
Editorial Planeta
Washington, D.C.




Las opiniones expresadas en este libro pertenecen a los autores y no necesariamente
reflejan los puntos de vista del BID.

Cataloging-in-Publication data provided by the
Inter-American Development Bank
Felipe Herrera Library

Universalismo basico : Una nueva politica social para América Latina /
Carlos Gerardo Molina, editor.

p. cm.
Reune los textos presentados y discutidos durante el encuentro académico
“Construyendo una nueva politica social en la region: el universalismo basico”,
promovido por el INDES en octubre de 2005—Prefacio.

Includes bibliographical references.

ISBN: 1597820342

1. Social planning—Latin America. 2. Human services—Latin America. 1. Molina,
Carlos Gerardo. II. Inter-American Development Bank.

HN29 .U43 2006

Editorial Planeta Mexicana, S.A. de C.V.
Avenida Insurgentes Sur No. 1898, piso 11
Colonia Florida, 01030 México, D.F.

Tel. (52 55) 5322 36 109

Primera edicion: noviembre de 2006

© Banco Interamericano de Desarrollo, 2006. Todos los derechos reservados.
1300 New York Avenue, NW

Washington, DC 20577

Estados Unidos de América

Tel. (202) 623-1753, Fax (202) 623-1709

idb-books@iadb.org

www.iadb.org/pub

La Oficina de Relaciones Externas del BID fue responsable de la produccion editorial
de la publicacion.

Direccion editorial: Rafael Cruz

Editor principal: Gerardo Giannoni

Editora de produccion: Claudia Pasquetti

Correccion de estilo y lectura de pruebas: Emilia Ghelfi

Diagramacién: Carlos Salatino

Diseiio de portada: Cinthya Cuba



Indice
Prefacio
Nohra Rey de Marulanda .......................cccveeecccunininininecceieisineeeeceesenenns Y
Introduccion
Carlos Gerardo MOIITGA «......oeeeeeeeeeceneiecteeeesieieeeeete sttt sss e sesaeseenes vii

Parte 1: Universalismo basico
1. Universalismo basico: una alternativa posible y necesaria
para mejorar las condiciones de vida
Fernando Filgueira, Carlos Gerardo Molina, Jorge Papadopulos
Y Federico TODAF ...ttt 19

Parte 2: Universalismo basico, Estado y ciudadania
2. Enbusca de un modelo social latinoamericano

ALAAIZA SPOSALL conervenveeiiriiiiiicieii e 59
3. Universalismo bésico y Estado: principios y desafios

REDECCA GIYNSPAN ... ssss st ssssssssssssssssssesnsnes 75
4. Un camino para reducir la desigualdad y construir ciudadania

Luciano Andrenacci y Fabidn Repetto .............cvceeeeeeeeereeererersrensnennnns 83

Parte 3: Universalismo basico, empleo y seguridad social
5. Empleo y proteccion: una vinculacion necesaria

VICIOT E. TOKIMAN ...t ssisessassssenas 115
6. Un nuevo enfoque para la seguridad social en la region

EVeIyne HUDEF ... s ssnen 169
7. Importancia y posibilidades del ingreso ciudadano

Ernesto Aldo ISuani .................evceeveeeseveneiesecesesesesesesesesesseseasessasesens 189

Parte 4: Universalismo basico en educacion y salud
8. Una nueva agenda de cambios educativos

RENALO OPCIIHLI ..ottt sttt seassaees 215
9. Politicas y acceso universal a servicios de salud

ARAYE MEICI ..........oseete e 243
10. {Qué es universalismo basico en salud?

Federico TODAT ...t 283
11. Los programas de transferencia: una complementariedad posible y deseable

ArmaANAO A. SIMOES ...t ssens 293

Parte 5: Viabilidad del universalismo basico
12. Viabilidad politica: ;es posible lo necesario?

CAFIOS SOJO e snaess 315

13. Desafios de la viabilidad financiera
ETNESIO ROZK ..o aesesnn 341
BIbHHOGrafia .............cocoooiiii s . 363
Acerca de I0S AULOIES ...t 383






Prefacio

Para el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) es muy
satisfactorio ofrecer a la comunidad interesada en la orientacién y puesta en
ejecucion de politicas sociales, y a la opinién publica en general, el presente
libro Universalismo basico: una nueva politica social para América Latina.
Esta obra responde a uno de los objetivos del Instituto que es servir de foro de
discusion sobre politicas sociales y experiencias valiosas en gerencia social de
la region. Con ello se pretende hacer un aporte al fortalecimiento de las capa-
cidades de los paises del area para avanzar en reformas sociales democraticas,
equitativas y sostenibles.

Este libro representa una importante contribucion a la discusion actual so-
bre cual debe y puede ser la orientacion de la futura politica social en América
Latina y el Caribe. Si bien la region se ha caracterizado en sus ultimas décadas
por una innumerable cantidad de reformas en sus sectores sociales, muchas
de ellas han carecido de un norte o imaginario social que les diera sentido y
coherencia. Justamente, este libro es un significativo avance para identificar
caminos alternativos e iniciar la construccion de bases programaticas para una
nueva orientacion de la politica social en la region.

Esta propuesta, que ha recibido el nombre de “universalismo basico”, tiene
una orientacion simple: promueve la cobertura universal de prestaciones esencia-
les que cumplan con estandares de calidad, ofrecidas sobre la base de principios
de ciudadania. Se trata, entonces, de ofrecer un conjunto de prestaciones univer-
sales y de calidad, cuyo alcance variara segun las posibilidades y decisiones pro-
pias de cada pais. En este planteamiento es fundamental mantener los equilibrios
macroeconémicos, de manera que cada pais opere dentro de sus margenes fisca-
les. En ninglin caso se promueve, como sucedid en algunos paises de la region
en los afios ochenta, una propuesta que termine siendo insostenible y generando
inestabilidad macroeconomica. El Estado, y nos referimos a un Estado renovado,
adquiere en esta propuesta un papel determinante como garante del acceso y usu-
fructo de estas prestaciones universales, asi como de su calidad.

Por su concepcion de derechos y por el alcance que da a las prestaciones
esenciales, el universalismo basico tiene implicaciones significativas en el for-
talecimiento de la ciudadania, la reduccion de la desigualdad y la articulacion
entre politicas econdmicas y sociales. Con ello, la propuesta aporta mejoras
sustantivas a tres de las mas importantes asignaturas pendientes de la region.

Este libro reune los textos presentados y discutidos durante el encuentro
académico “Construyendo una nueva politica social en la region: el universa-
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lismo basico”, promovido por el INDES en octubre de 2005. En este encuen-
tro participaron destacados investigadores y hacedores de politica social de
la region, quienes juntamente con colegas del BID, en particular del INDES,
sostuvieron fructiferas discusiones académicas durante su desarrollo. Agra-
dezco a todos ellos no solo por la calidad de sus textos, sino también por sus
valiosas contribuciones que permitieron acotar y orientar la propuesta origi-
nal de universalismo basico. Esta se presenta en el primer capitulo del libro y
se entiende, entonces, como una construccion colectiva, que se ha beneficiado
tanto de los aportes del encuentro mencionado, como de la reflexion perma-
nente del equipo docente del Instituto. Pero evidentemente, esta propuesta,
que se presenta en el primer capitulo, nunca se habria cristalizado de no haber
sido por el dedicado y calificado trabajo de sus autores: Fernando Filgueira,
Carlos Gerardo Molina, Jorge Papadopulos y Federico Tobar.

Obviamente, no se trata de una propuesta acabada. Al contrario, es un
punto de arranque, que aprende de las experiencias pasadas —exitosas y falli-
das— de la region. Es un punto de partida realista y visionario al cual, es de
esperar, sigan otros muchos esfuerzos dirigidos a mejorar las condiciones de
vida de la region. Entre los desafios futuros se pueden mencionar: la necesi-
dad de fortalecer los imaginarios sociales, para que sean sostenibles y legiti-
mos, ya que son, por cierto, en extremo débiles en la region; la necesidad de
darle al alcance de las prestaciones esenciales que componen al universalismo
basico un desarrollo preciso, segiin paises y sectores; la necesidad de avan-
zar de manera decidida y sinérgica en la articulacion de las intervenciones
sociales y econdmicas, para asi terminar con su actual separacion y para que
se pueda promover con €éxito un crecimiento econémico con equidad. Y todo
esto con una plena comprension de las realidades —politicas, fiscales e institu-
cionales— propias de cada uno de los paises.

Si bien se entiende que el avance de esta propuesta pueda, en algunos
casos, significar cambios profundos en la manera como se ha venido cons-
truyendo y operando el edificio de los actuales sistemas de proteccion social,
bien vale la pena intentarlo. Lo que esta en juego es la construccion —presente
y futura— de sociedades mas justas y equitativas, que ofrezcan mejores condi-
ciones de vida para todos los ciudadanos.

Nohra Rey de Marulanda
Directora del INDES



Introduccion
Carlos Gerardo Molina

La politica social de América Latina requiere un nuevo rumbo. Ni las re-
cientes reformas sociales —caracterizadas por su énfasis en la focalizacion de
los recursos publicos hacia la poblacion pobre a fin de ofrecer servicios de
caracter asistencial que mitiguen su condicion—, ni las reformas precedentes
—que abogaron por un universalismo de los servicios sociales apoyado por
el Estado, pero que descuidaron las restricciones politicas, institucionales y
econdmicas y terminaron, en la practica, separandose de sus objetivos origi-
narios—, han dado los frutos debidos.

En este libro se propone y se discute lo que puede ser la base de una nueva orien-
tacion de la politica social para la region. A esta propuesta se le ha dado el nombre
de “universalismo basico”. Aprende de los intentos pasados —exitosos y fallidos— de
politica social, y busca establecer una formulacion realista que oftezca un cami-
no posible para mejorar las condiciones de vida de la mayoria de la poblacion de
América Latina. La propuesta de universalismo basico construye sobre lo existente
y pretende ofrecer un norte que articule y dé sentido al sinnumero de acciones que
hoy se estan realizando en la region en materia social. Lejos de ser una propuesta
normativa, ofrece un marco en el cual se pueden inscribir, segun las posibilidades y
preferencias de cada pais, lineas de accion particulares a su desarrollo y cultura. No
se trata de un esfuerzo acabado, ni exhaustivo, sino de un punto de partida al cual
sigan numerosos esfuerzos y estudios que permitan darle cuerpo y desarrollo.

Los principios que guian la propuesta del universalismo basico son los si-
guientes: 1) la cobertura del conjunto de prestaciones esenciales que lo definen
debe ser universal y debe alcanzar a las categorias de poblacion definidas a
partir de atributos que todas las personas cumplan; ii) este conjunto de pres-
taciones, que bien puede incluir bienes, rentas o servicios, debe cumplir con
estandares de calidad garantizados para todos; asimismo, iii) el usufructo de
este conjunto de prestaciones debe estar garantizado para todos, y esa garantia
debe ser brindada por el Estado; y iv) el universalismo basico ofrecera un con-
junto limitado de prestaciones llamadas esenciales, conjunto que respondera a
las particularidades y niveles de desarrollo propios de cada pais.

Una particularidad de esta propuesta es que se cifie a los margenes fiscales
de cada pais y, lejos de promover un conjunto de intervenciones insostenibles,
parte de su viabilidad. Es una propuesta cuyo alcance ira creciendo con el
tiempo, en la medida en que las posibilidades fiscales se vayan extendiendo.
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La propuesta del universalismo basico se basa, a su vez, en cuatro ejes fun-
damentales: i) el énfasis asignado al fortalecimiento de la ciudadania; ii) el lugar
central que ocupa la equidad, como valor irrenunciable y como dimensioén que
permea todo el proceso de formacion de las politicas sociales; iii) una vision
articuladora e integral de las intervenciones sociales, anclada en el enfoque de
derecho social y en la ruptura de los circulos viciosos de la pobreza, y que sea,
a la vez, promotora de desarrollo; y iv) el papel determinante que le asigna al
Estado como garante de las prestaciones basicas.

En efecto, la politica social no puede entenderse si no se ocupa explici-
tamente del fortalecimiento ciudadano. A este fin, el universalismo basico se
basa en un enfoque de derechos, que determina buena parte de las prestaciones
basicas, y propone que estén garantizadas para toda la poblacion. Insiste en
la importancia del proceso democratico a través del cual se delimita tanto el
conjunto de las prestaciones que constituyen el universalismo basico como su
alcance. Por tltimo, insiste en la consideracion de los impactos de las diversas
modalidades de entrega de dichas prestaciones.

El universalismo bdsico plantea que solo a través de una cultura que valore
la inclusion, las prestaciones seleccionadas seran legitimas; y solo a través de
modalidades que promuevan la participacion ciudadana, estos servicios rendi-
ran sus frutos como bienes entregados y como procesos constructores de ciuda-
dania. La propuesta del universalismo basico insiste en la responsabilidad que
tienen los ciudadanos de asegurar estas prestaciones, por ejemplo, a través de
sus aportes financieros o del seguimiento de las politicas, asi como también en
la responsabilidad que tiene el Estado como garante y articulador de las presta-
ciones. En fin, promueve con ello una actitud distinta que busca el compromiso
activo de todos los involucrados en la formacion de las politicas.

La propuesta destaca la importancia que tiene la consecucion de la equidad!
tanto por sus implicaciones y consideraciones éticas como por ser una condi-
cién necesaria para el desarrollo, incluyendo particularmente sus dimensiones
economica e institucional. El universalismo basico enfatiza, no s6lo como enun-
ciado, la equidad —que se desprende claramente de su imaginario de derechos
universales—, sino que también ofrece un camino para conseguirla, al proponer
que las prestaciones universales cumplan con estandares de calidad. En conse-

! Esta importancia ha venido recuperandose y ocupa un lugar privilegiado en el reciente debate de
politica social. A manera de ejemplo puede verse el énfasis que se le asigna en los Gltimos informes
de los organismos multilaterales. Véase, entre otros, Banco Mundial (2005); CEPAL (2005).
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cuencia, entiende la focalizacion como un instrumento para permitir interven-
ciones que complementen la oferta universal, de manera que esta se acomode
a necesidades particulares de la poblacion, y también para jalonar cambios en
el comportamiento de grupos particulares de la demanda. La focalizacion se
convierte, entonces, en un instrumento importante para asegurar que las pres-
taciones sean usufructuadas por todos —y no tan solo ofrecidas a todos—, y que
produzcan los resultados esperados. Con ello se estaria haciendo un aporte a
la igualacion de oportunidades para todos y a la generacion de cohesion social.

Para asegurar una verdadera igualdad de oportunidades es esencial definir
adecuadamente el conjunto de bienes y servicios que componen el universalis-
mo basico. Se insiste en el caracter estratégico que deben tener las prestacio-
nes seleccionadas, asi como en su necesaria complementariedad y articulacion.
Ellas deben cumplir con el doble objetivo de responder a los derechos sociales
universales y de apoyar, a la vez, la ruptura de los circulos que reproducen la
pobreza entre generaciones y favorecer la creacion de condiciones que permi-
tan a sus beneficiarios participar efectivamente en el desarrollo. Es decir, busca
establecer conexiones solidas entre las intervenciones sociales y el desarrollo
econdmico, y propone que, entre ellos, exista coherencia y articulacion. Subra-
ya, por tanto, la importancia que tienen las acciones dirigidas a la proteccion
de grupos etareos vulnerables en la creacion de ingresos en los hogares, o en
las decisiones que tomen los hogares para crearlos. Si no se brinda la debida
proteccion, la pobreza se reproducird entre generaciones. Insiste también en
prestaciones que determinen el fortalecimiento de activos, que tengan como
atributos una adecuada articulacion con el mercado laboral para que lo dina-
micen. Sin ese puente con lo econémico, que es de doble via, la politica social
seria insuficiente.

Resulta indispensable destacar también que el universalismo basico esta
caracterizado por un conjunto limitado de prestaciones, cuyo alcance tiene pre-
sentes las posibilidades y condiciones politicas y financieras de cada pais. Este
conjunto de prestaciones es, entonces, factible y no utépico, y con el tiempo se ira
incluso ampliando progresivamente como mecanismo de garantia de ampliacion
de derechos, en un marco en el cual el crecimiento econdomico se articule con el
desarrollo social, para acercarse cada vez mas a un imaginario universal.

Para que todo lo anterior se materialice, no puede entenderse el universalis-
mo basico sin otorgar al Estado un papel renovado y estratégico. En particular,
se destaca su funcion como garante de las prestaciones esenciales, es decir,
como actor clave del universalismo basico al brindar el financiamiento y al
establecer mecanismos de provision que aseguren la universalidad de las pres-
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taciones. También, se destaca su funcion para regular las multiples modalidades
de oferta de las prestaciones sociales, asi como para articular todas las acciones
que se deben llevar a cabo, en un marco institucional que favorezca el dialogo
democratico en torno a la politica social y a los objetivos del desarrollo.

Fiel a una construccion colectiva, como de hecho lo es la propuesta del
universalismo basico, este libro retune los documentos que fueron elabora-
dos para el encuentro académico “Construyendo una nueva politica social
en la region: el universalismo basico”, promovido por el Instituto Interame-
ricano para el Desarrollo Social (INDES) en octubre de 2005, y que fueron
discutidos en la reunidn. La riqueza del debate sostenido durante el encuen-
tro fue una fuente importante para mejorar y complementar varios de los
textos que aqui se presentan.

Este libro recorre el siguiente camino. En la primera parte, se presenta la pro-
puesta del universalismo basico a partir del documento “Universalismo basico:
una alternativa posible y necesaria para mejorar las condiciones de vida”. Este
trabajo fue elaborado por Fernando Filgueira, Carlos Gerardo Molina, Jorge
Papadopulos y Federico Tobar. Su version inicial fue la base de las discusiones
del encuentro académico mencionado y la que ahora se ofrece se beneficia de
las valiosas sugerencias surgidas durante la reunion. Los ejes centrales sobre los
que gravita este documento y, por ende, la propuesta del universalismo basico,
ya fueron mencionados en parrafos anteriores.

Las siguientes partes relevan evidencias, desafios y posibilidades para avan-
zar en la construccion de una nueva politica social, y ofrecen un didlogo creativo
con la propuesta del universalismo basico, enriqueciéndola y dandole cuerpo a su
desarrollo. Asi, la segunda parte se ocupa del papel del Estado y el fortalecimiento
ciudadano; la tercera, de la relacion entre politica social y mercado laboral; la
cuarta, del alcance y orientacion de algunas prestaciones sociales basicas; y la
quinta y ultima parte, de la viabilidad econdmica y politica de la propuesta.

Particularmente, la segunda parte se ocupa de dos temas centrales y com-
plementarios: la construccion de ciudadania y el papel del Estado en la politica
social. Los tres capitulos que la componen ofrecen un nuevo panorama que
logra desprenderse del caracter instrumental que hasta la fecha ha dominado en
lo social, para revalorarlo y para rescatar, a través de este nuevo papel, la cons-
truccion ciudadana. Esta parte esta compuesta por las contribuciones de Aldaiza
Sposati, Rebecca Grynspan, Luciano Andrenacci y Fabidn Repetto.

Asi, el capitulo 2, “En busca de un modelo social latinoamericano”,
elaborado por Sposati, centra su atencion en las caracteristicas, desafios
e implicaciones de un nuevo modelo social para la region que, si bien res-



INTRODUCCION [ xi |

peta las identidades propias de cada pais, sienta las bases comunes para un
ciudadano latinoamericano. Propone un modelo que, en consonancia con
el universalismo basico, se desprende de las limitaciones de los modelos
actuales: cobertura incompleta de derechos sociales, vision mercantilizada
de los servicios sociales, dependencia extrema de la proteccion social a la
insercion laboral en los sectores formales, débil presencia del Estado aun
dentro de la mezcla necesaria que debe existir entre lo publico y lo privado.
De una manera visionaria, pone el acento en el desarrollo de una ciudadania
plena que convierta en ciudadanos activos a todos los latinoamericanos,
rescatando el valor de lo social.

El capitulo 3, “Universalismo basico y Estado: principios y desafios”, ela-
borado por Grynspan, discute el papel del Estado en las politicas sociales. Este
capitulo centra su atencion en la importancia de alcanzar la cohesion social y
la equidad, dos importantes asignaturas pendientes en la region. Destaca como,
desde lo social, aunque ciertamente de la mano de una adecuada articulacion
con lo econdémico, debe darsele cuerpo y desarrollo real al principio de “dere-
chos sociales”. Este principio, unido a los de universalidad, eficiencia, integra-
lidad y solidaridad, es el marco que debe guiar el disefio de la nueva politica
social. En todo ello, esta claro, el Estado es actor fundamental.

El capitulo 4, “Un camino para reducir la desigualdad y construir ciudada-
nia”, elaborado por Andrenacci y Repetto, complementa desde otros angulos
los capitulos anteriores. Revisa las funciones basicas que han caracterizado la
politica social y, a 1a luz de estas, discute el rol que el Estado ha tenido en ellas,
asi como la nocion de ciudadania que se desprende de ello. Concluye con la
necesidad de avanzar en un universalismo diferente, basado en una concepcion
de derechos, anclado en un Estado mejor. Sin este no es posible superar las
limitaciones politicas e institucionales propias de la region.

La tercera parte se ocupa de la relacion de las politicas sociales con el mer-
cado laboral. Buena parte de la politica social en América Latina ha estado con-
dicionada a la suerte y orientacion de la proteccion social (o seguridad social),
que a su vez ha estado atada, por construccion, al comportamiento del mercado
laboral formal. Pero este ultimo, es algo bien sabido, tiene severas limitaciones
en la region por no incluir a una parte importante, incluso mayoritaria, de la po-
blacion latinoamericana. También por imprimirle a este grupo de intervencio-
nes sociales un papel funcional a una determinada estructura laboral, asi como
por asignarle, en gran medida, un papel tan sélo reactivo. En consecuencia,
el didlogo entre intervenciones sociales y mercado laboral ha sido limitado y
las acciones sociales virtuosas, que promuevan mercados y comportamientos
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laborales mas dinamicos, han sido, por decir lo menos, escasas en la region. En
esta parte, se incluyen tres capitulos, basados en las contribuciones de Victor
Tokman, Evelyne Huber y Aldo Isuani que, desde perspectivas complementa-
rias, desarrollan de manera creativa estos temas.

Asi, el capitulo 5, “Empleo y proteccion: una vinculacion necesaria”, ela-
borado por Tokman, ofrece un marco para entender cabalmente la proteccion
laboral y ofrece también, con vistas al futuro, sefialamientos novedosos sobre
como avanzar en ella, para alcanzar mejores resultados. Un camino es el de
trabajar de manera mas sistematica con la informalidad de la region, vincu-
landola a diversas formas de proteccion social. Se plantea, entre sus priori-
dades, que la proteccion social necesita de la inclusion econéomica —lo que no
ha sido el caso hasta la fecha—, tiene que recomponer la limitada vinculacion
entre empleo y proteccion, y que el Estado tiene la responsabilidad irrenun-
ciable de garantizar la proteccion social.

El capitulo 6, “Un nuevo enfoque para la seguridad social en la region”,
elaborado por Huber, ofrece un panorama sugerente sobre algunas nuevas mo-
dalidades de seguridad social (proteccion social), ocupandose particularmente
de desarrollar la pension ciudadana, el seguro de enfermedad y el salario basico
para los pobres. En este capitulo se traza un camino novedoso para fortalecer
los vinculos entre proteccion social y mercado laboral (formal e informal), todo
ello sobre la base de una concepcion de ciudadania activa. Se sefalan, a la vez,
caminos para avanzar en nuevas modalidades fiscales que se constituyan en
opciones posibles para fortalecer los débiles pactos fiscales de la region. Este
capitulo tiene como teléon de fondo la necesidad de abordar reformas fiscales
profundas en el area.

El capitulo 7, “Importancia y posibilidades del ingreso ciudadano”, ela-
borado por Isuani, concentra su atencion en un sector particular de las pres-
taciones sociales: el de las transferencias de ingresos a los hogares. Muestra
como estas politicas, que complementan los ingresos de los hogares pobres,
pueden ser caminos idoneos para reducir su vulnerabilidad y mecanismos
poderosos para romper con los circulos de reproduccion de la pobreza. Con
casos particulares, en especial el de los ancianos sin cobertura previsional,
el de las asignaciones familiares y el de los jefes de hogar desocupados,
ofrece ejemplos de como implementar estas transferencias, con una vision
de derechos, para que sean, en el contexto que se proponen, viables econo-
mica y politicamente.

La cuarta parte desarrolla algunos de los desafios que enfrentan los ser-
vicios sociales tradicionales a la luz de los planteamientos del universalismo
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basico. En particular, se ocupa de la educacion, la salud y los llamados servicios
asistenciales; complementa asi la discusion previa sobre seguridad social. Esta
parte deja ver como desde la perspectiva del universalismo basico se puede dar
un valor muy distinto al sector educativo, como derecho social, pero también
como generador de equidad y desarrollo. Asimismo, esta parte analiza cuéles
son los dilemas que aparecen en la practica, al aplicar el universalismo a la
salud. Aclara, también, la complementariedad que existe entre acciones secto-
riales de caracter universal y transferencias de ingresos de caracter focalizado.
Esta parte se compone de las contribuciones de Renato Opertti, André Medici,
Federico Tobar y Armando Simdes.

El capitulo 8, “Una nueva agenda de cambios educativos”, elaborado por
Opertti, discute en profundidad el papel de la educacion. Cuando esta logra de-
sarrollar cabalmente sus fines, se convierte en el mejor vehiculo para fortalecer
la creacion de ciudadania y para avanzar en la cohesion social y la equidad de
un pais. Por ende, la educacion basica, sin olvidar sus conexiones con los otros
niveles educativos, es un sector que necesariamente debe formar parte de todo
paquete de prestaciones del universalismo basico.

El capitulo 9, “Politicas y acceso universal a servicios de salud”, elaborado
por Medici, hace una revision de los avances en salud en la region, y pone én-
fasis particular a lo sucedido con la cobertura y la desigualdad de los distintos
indicadores de salud. La revision historica, tanto de las constituciones como
de lo sucedido en la region, deja ver los desafios que enfrenta el universalismo
basico en este campo. Ofrece como principios para enfrentarlos la bisqueda de
una gestion por objetivos sanitarios, la provision subsidiada de servicios para
pobres y excluidos, y el fortalecimiento institucional y el papel determinante de
los ministerios de Salud.

El capitulo 10, “;Qué es universalismo basico en salud?”, elaborado por
Tobar, complementa el tratamiento anterior de los desafios del universalis-
mo basico en salud y ofrece una interesante discusion de politica alrededor
del alcance del universalismo basico en este terreno, a la vez que plantea los
desafios actuales de las politicas de salud y define las particularidades del
universalismo basico en salud.

El capitulo 11, “Los programas de transferencia: una complementariedad
posible y deseable”, elaborado por Simdes, establece un didlogo entre las trans-
ferencias condicionadas a la demanda, que han sido piezas clave de las recien-
tes reformas sociales, y las otras prestaciones sociales de caracter universal. Se
muestra la complementariedad entre ambas y como estas transferencias pueden
ser un camino para hacer real, no sélo el acceso, sino también el usufructo de los
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servicios universales. Como ejemplo, se desarrolla el caso de las transferencias
familiares en Brasil, hoy agrupadas en el programa Bolsa Familia.

Finalmente, la quinta y tltima parte trata de los desafios que enfrenta, po-
litica y fiscalmente, una propuesta como la del universalismo basico. Mal se
haria en dejar de lado la discusion sobre viabilidades, toda vez que, como se ha
afirmado, uno de los atributos de la propuesta del universalismo basico es que
las prestaciones incluidas sean viables. Como se ve, la region, aunque de mane-
ra diferenciada, tiene hoy la posibilidad de avanzar en prestaciones universales
de mayor alcance, aunque ciertamente debera enfrentar algunos desafios par-
ticulares, que varian segun los paises, y que son tratados en los dos capitulos,
elaborados por Carlos Sojo y Ernesto Rezk, que componen esta parte.

El capitulo 12, “Viabilidad politica: ;es posible lo necesario?”, elaborado
por Sojo, concentra su atencion en el estudio de la viabilidad politica de la
propuesta. Deja ver el complejo y, a la vez, diverso panorama que existe en
América Latina, que obliga a que existan tratamientos diferenciados para poder
desarrollar politicamente la propuesta del universalismo basico. El documen-
to sugiere diferentes umbrales o espacios politicos de trabajo, que se pueden
agrupar en sociales, fiscales o estructurales. Cada uno de estos umbrales ofrece,
segun el pais, diferentes estadios que permiten desarrollar de manera distinta
la viabilidad politica del universalismo basico. En aquellos paises con meno-
res posibilidades, la propuesta actuara como estrategia fundante; en otros, con
mayores posibilidades, actuard como estrategia que consolide y modernice sus
politicas sociales.

El capitulo 13, “Desafios de la viabilidad financiera”, elaborado por Rezk,
ofrece un claro panorama fiscal de la region y de los desafios financieros que
enfrenta el universalismo basico. Si bien este es exigente en recursos publicos,
lo que hace temer por su viabilidad fiscal, las comparaciones internacionales y
el rango de accion fiscal que presenta buena parte de la regién —rango que, por
cierto, admite muy diversas modalidades de intervencién no siendo el incre-
mento de los impuestos su modalidad dominante— hace ver que el universalis-
mo basico puede ser dificil, pero no inalcanzable. Importara en todo esto el gra-
do de compromiso que la sociedad tenga respecto de su politica fiscal. A través
de algunos ejemplos, finalmente, el capitulo muestra lo que significa financiar
algunas de las prestaciones que componen el universalismo basico.

Para terminar, es necesario recordar que esta propuesta es una construccion
colectiva que apenas se inicia. Es de esperar que sigan otros esfuerzos que la
fortalezcan. La tarea que esta por delante es amplia y, en el fondo, no es mas que
la de reflexionar y actuar estratégicamente sobre el conjunto de las interven-
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ciones publicas, hoy dispersas y limitadas, de manera que estas se recreen para
asegurar mejores resultados sociales, a través de su integralidad, articulacion y
perspectiva, tanto de derechos como de desarrollo.

Esto plantea, entre otros, un desafio a problemas sustantivos como los vin-
culos entre intervenciones sociales y comportamiento de los mercados de tra-
bajo, diseflo y entendimiento cabal de los sistemas impositivos y comprension
de las especificidades nacionales, en las que intervienen su historia, su vision o
imaginario social y sus posibilidades politicas, fiscales e institucionales.

En la elaboracion de estos primeros eslabones, es preciso agradecer los sig-
nificativos aportes de un calificado grupo de investigadores de la region. En
particular, se agradece a todos quienes participaron en el encuentro académico
“Construyendo una nueva politica social en la region: el universalismo basico”,
promovido por el INDES en octubre de 2005. Ya fueron mencionados quiénes
participaron como autores de los capitulos que conforman este libro. Pero tam-
bién es preciso reconocer los aportes hechos por José Antonio Ocampo quien,
con su presentacion sobre escenarios actuales de la politica social en la region,
dio sugerencias clave para orientar la propuesta del universalismo basico, pues
destacd la relevancia de avanzar rapidamente en la definicion de una nueva
politica social para la region que se ocupe de manera decidida de la cohesion
social y la equidad y que haga explicita la solidaridad. Asimismo, se reconoce el
papel que tuvo todo el equipo docente del INDES, particularmente Nohra Rey
de Marulanda, su directora, pues ofrecié continuamente sus valiosos aportes
a esta iniciativa. Mencion especial amerita Isabel Licha, docente del INDES,
quien no sélo fue la coordinadora del encuentro, sino que también, con sus
continuos y valiosos aportes, tuvo una activa participacion en la elaboracion de
varias de las propuestas centrales que lo componen.
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Capitulo 1

Universalismo basico:
una alternativa posible y necesaria
para mejorar
las condiciones de vida'

Fernando Filgueira
Carlos Gerardo Molina
Jorge Papadoépulos
Federico Tobar

(Existe hoy un modelo dominante que caracterice las recientes reformas so-
ciales en América Latina?’> Aunque el Consenso de Washington no adoptd
definiciones explicitas sobre la politica social, las respuestas sociales han ten-
dido a avanzar hacia un modelo unico, de forma similar a lo que sucedi6 con
la politica econdémica. El diagnostico principal afirmé que habia un déficit
de eficiencia en los sectores sociales y que los recursos publicos no estaban
siendo dirigidos hacia quienes mas los necesitaban. La prescripcion para ha-
cer un mejor uso de los escasos recursos publicos sociales fue buscar la solu-
cion en mecanismos competitivos y en acudir a modalidades de focalizacion
que dirigieran las acciones publicas hacia la poblacion pobre. Se traté de una

! Este texto se beneficia de las discusiones y aportes surgidos durante el encuentro académico
“Construyendo una nueva politica social en la region: el universalismo basico”, promovido por el
INDES en octubre de 2005. En tanto creacion colectiva, se agradecen las valiosas contribuciones
de todos los participantes a este encuentro: Rebeca Grynspan, Evelyne Huber, Aldo Isuani, André
Medici, José Antonio Ocampo, Renato Opertti, Ernesto Rezk, Armando Simdes, Carlos Sojo,
Aldaiza Sposati y Victor Tokman. Asimismo, se agradecen la participacion y contribuciones
de los docentes del Instituto de Desarrollo Social, particularmente a Nohra Rey de Marulanda e
Isabel Licha.

2 Las politicas sociales pueden ser definidas de multiples maneras. Siguiendo a Esping Andersen
(1990 y 1994), se considera que son instrumentos y dispositivos de desmercantilizacion y desfa-
miliarizacion estructurados en torno a principios de necesidad, solidaridad y ciudadania, puestos
en ejecucion a través del esfuerzo social organizado, con el Estado como el actor privilegiado
para dar respuesta a las necesidades sociales de la poblacion. Entre ellas se distinguiran aqui
al menos cuatro grandes sectores que tradicionalmente estructuran los esfuerzos nacionales en
politicas sociales: educacion, salud, pensiones y asistencia social, que se complementan y pujan
entre si por recursos y que, historicamente, no siguen el mismo recorrido ni se mueven en las
mismas arenas politico-institucionales.
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respuesta pragmatica, que tuvo como premisa un repliegue del Estado, recor-
tando asi su participacion y responsabilidad en la garantia de algunas de las
prestaciones basicas.

Las nuevas acciones se fueron desarrollando a través de coberturas tem-
porales, compensatorias y no siempre de calidad, que dejaron de lado la
importancia de asegurar servicios homogéneos y con estandares de calidad
para todos, que permitieran construir sociedades equitativas, democraticas
y sostenibles, y fortalecer el ejercicio ciudadano. Al concentrar la accion del
Estado en los pobres —aunque, valga decirlo, no toda la accion del Estado,
pues parte importante de los recursos estatales continu6 llegando a los quin-
tiles superiores®~ y al hacerlo de una manera asistencial, en los tltimos afios
se perdi6 de vista la importancia de los servicios de derecho universal y la
responsabilidad que le cabia al Estado para proveerlos. La forma como em-
pezaron a proveerse los servicios, mas que avanzar hacia la cohesion social,
incrementd su fragmentacion.

Esta nueva tendencia surgi6 a partir de los escasos logros alcanzados por
los modelos anteriores de politica social que, aunque en teoria eran de corte
universalista, nunca obtuvieron lo que se propusieron. Dichos modelos tuvie-
ron el acierto de promover una vision universal en gran medida apoyada por
el Estado. Pero pronto, dadas la economia politica y las limitaciones fiscales
e institucionales de los Estados latinoamericanos, sus expresiones terminaron
siendo en la practica, o bien corporativas®, como en el caso de los paises de
mayor desarrollo, o duales’ y excluyentes, en los otros casos. En este sentido,
buena parte de los beneficios sociales a cargo del Estado no causaron todo el
impacto distributivo deseado; peor aun, en algunos paises, particularmente en
los excluyentes, terminaron cooptados por grupos privilegiados.

Frente a este panorama, surge entonces una segunda pregunta: ;Existe hoy
algun modelo alternativo para construir politicas sociales en América Latina
que ofrezca mejores resultados? La respuesta es que si y que no so6lo es nece-

* Véase Nohra Rey de Marulanda et al. (2005). Alli se aprecia, que el gasto social de una buena
parte de los paises de la region sigue dirigiéndose a los quintiles superiores y no tiene toda la
fuerza redistributiva que debiera.

4 Es decir, que incorporan fragmentadamente a los distintos grupos sociales en funcion de su
insercion en el mercado laboral. Estos grupos o corporaciones se caracterizan porque existe soli-
daridad entre sus miembros. Las prestaciones para cada una de las corporaciones cambian segun
el nivel agregado de ingresos de estas.

5 Con servicios sociales que cubren sélo a la poblacion incorporada a los estrechos mercados
formales de trabajo. Los demas grupos carecen de atencion.
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sario, sino también posible. Este documento asume el compromiso de iden-
tificar caminos alternativos y da un primer paso en la construccion de las
bases normativas, programaticas y politicas de esa nueva orientacion de las
politicas sociales para América Latina en su conjunto, lo que aqui se llamara
universalismo bésico.

Esta propuesta se apoya en un diagnostico de los intentos y fracasos que
la region ha evidenciado en materia de construccion de sistemas de politicas
sociales efectivos, eficientes, equitativos y sostenibles, y propone una alter-
nativa con un norte y orientacion simples: una cobertura universal de presta-
ciones y riesgos esenciales, que asegure el acceso a transferencias, servicios
y productos que cumplan con estandares de calidad homogéneos otorgados
sobre la base de los principios de ciudadania, es decir, una cobertura que se
distancie del principio de seleccion de beneficiarios de servicios a través de
la demostracion de recursos y de necesidad que predomina en la region, y
que busque que estos sean concebidos como derechos, pero también como
generadores de deberes.

El universalismo basico, si bien apunta a promover un conjunto de servi-
cios de cobertura universal que cumplan con estandares de calidad para todos,
se propone para un conjunto limitado de prestaciones basicas, que incluye las
prestaciones esenciales de derecho universal, que variara de acuerdo con las
posibilidades y definiciones propias de cada pais. Se trata de una propuesta
realista que entiende las limitaciones presupuestarias e institucionales de la
region. Implica también un desafio, pues, al proponer servicios basicos de
calidad para todos, jalonara, tal y como ha sucedido histéricamente en el con-
texto mundial, incrementos en los recursos publicos destinados a los sectores
sociales. Asi, sobre las prestaciones basicas iniciales se ird construyendo una
proteccion social de mayor alcance a medida que se vaya fortaleciendo la
atencion y el respaldo social a servicios sociales de calidad. Para que esto se
dé, se requiere fortalecer el manejo eficiente y transparente de los recursos
publicos y el uso de mecanismos que permitan ir resolviendo virtuosamente
las tensiones entre demandas sociales y restricciones fiscales.

Hay que tener presente que, para entender el espiritu de este documento,
hay que hacer un esfuerzo contra el que atenta la urgencia del presente. Los
tiempos necesarios para la implementacion de esta estrategia son el media-
no y el largo plazo. No quiere esto decir que se desconsideren necesidades,
urgencias, acciones, metas y aun obstaculos de corto plazo, pero el premio
de este programa es para las generaciones futuras, puesto que no hay atajos
magicos para construir 6rdenes sociales mas humanos.
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La politica social en la region®
Cambios en los modelos de politica social

Se podrian diferenciar dos etapas en el desarrollo de la politica social de la
region. La primera es una etapa de formacion de las politicas sociales, com-
prendida entre los inicios del siglo XXy finales de los afios 70. Si bien se trata
de un largo periodo que engloba diferentes tendencias y facetas, un analisis
cuidadoso debe diferenciar entre paises. Este permite presentar grosso modo
como ha evolucionado la proteccion social de la region hasta la época re-
ciente, periodo que corresponde a la segunda etapa y va desde los inicios del
decenio de los afios ochenta hasta hoy.

En la primera etapa, en los paises de mayor desarrollo de la region, parti-
cularmente en el caso de Argentina y Uruguay, el modelo sustitutivo de im-
portaciones se articuld con un sistema de proteccion social de pretension uni-
versal aunque estratificado. La base politica de sustentacion de este sistema
de proteccion fueron regimenes a veces autoritarios, a veces democraticos,
pero todos ellos impulsores de un modelo de ciudadania regulada que selec-
cionaba el momento de acceso de los diversos grupos a los beneficios sociales
y diferenciaba los beneficios en funcion de los ingresos.

Esta forma de ofrecer la proteccion social se tradujo en modelos de tipo
corporativo, es decir, que incorporan fragmentadamente a los distintos grupos
sociales, de arriba hacia abajo, y tienden a estratificar el menu de servicios y su
calidad: las corporaciones mas poderosas en términos de insercion en los mer-
cados laborales reciben mas y mejores prestaciones, y la solidaridad se da s6lo
dentro de cada segmento o corporacion. Los que no participan del mercado labo-
ral formal quedan excluidos. Lo anterior se agrava en los casos donde es grande
el peso del desempleo y la informalidad. Sin embargo, es conveniente destacar
que, en estos paises, hubo algunas expresiones sectoriales de caracter universal
en cierta forma logradas, como el caso de la educacion basica. En ellas se com-
bina virtuosamente el imaginario universal con la manera como se enfrentan los
condicionantes econdmicos, politicos ¢ institucionales que le dan curso.

% Esta seccion se alimenta de la extensa produccion académica latinoamericana sobre el tema.
Los lectores iran reconociendo a sus autores a partir de las alusiones a las clasificaciones, térmi-
nos y enfoques utilizados. En esta version, para aligerar la lectura, no se hacen, salvo contadas
excepciones, referencias individuales. De alguna manera, esto también permite obviar errores de
omision o de interpretacion. Se hace, pues, un reconocimiento a los multiples autores “implici-
tos” que han servido de apoyo.
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En esta primera etapa, el panorama es diferente y poco auspicioso para los
paises de menor desarrollo relativo. En ellos, el autoritarismo fue el régimen
politico predominante y sus sociedades presentaban evidentes y variados sig-
nos de exclusion. No es de extranar que sus modelos de politica social fueran
excluyentes, con servicios sociales que cubrian s6lo a una parte de la pobla-
cion —aquella que estaba incorporada a los estrechos mercados formales de
trabajo—, y dejaban practicamente sin cobertura a los otros grupos. En estos
casos, claramente, los recursos del Estado no llegaban a quienes mas lo ne-
cesitaban. Aqui, de nuevo, conviene tener presente las diferencias y matices
entre paises y sectores. En efecto, la intensidad y calidad de la participacion
publica varian entre paises y dependen de la vision de politica social, grado
de desarrollo, grado de inclusion social y tipo de economia politica’, detras
de la formacion de las politicas publicas. Entre sectores, la educacion tuvo un
caracter algo mas universal, pues, aunque a veces con servicios de poca cali-
dad, lleg6 parcialmente a grupos sociales que no participaban de los mercados
laborales formales. Esto fue posible gracias al planteamiento universal de este
sector, que contemplaba un papel activo por parte del Estado como garante y
proveedor de estos servicios.

La segunda etapa, que se inicia con el modelo aperturista y neoliberal
que empieza a finales de los anos setenta y se extiende hasta los ochenta,
se comienza a procesar bajo regimenes autoritarios y contintia, luego, de
las aperturas democraticas, durante todo el decenio de los afios noventa.
El esquema de politica social emergente en esta etapa, que complementa
pero que también deshace parte de la orientacion pasada, se construye como
subsidiario de un régimen de acumulacion que privilegia al mercado como
asignador de recursos y que promueve politicas sociales compensatorias y
transitorias para los grupos sociales desplazados, a la espera de un “goteo™®
que habria de llegar cuando el modelo diera sus frutos. La propuesta de
mercado estaba fundada en una visién simplista que buscaba igualar los
prerrequisitos’ para la construccion de economias de mercado efectivas.
Pero en paises socialmente segmentados como los de la region, con grandes
sectores de poblacion (como los pobres extremos, los indigenas, algunos

7 Este es un tema que de nuevo esta en la agenda y en la discusion reciente de las politicas publi-
cas. Véase, entre otros, BID (2005).

8 Entendido como la supuesta llegada de beneficios (econdmicos y sociales) para los grupos
vulnerables como consecuencia del crecimiento econémico.

? Un ejemplo de ellos es el nivel de escolaridad, sin que medien consideraciones de calidad, y
mas generalmente de dotacion de capital humano.
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sectores rurales, entre otros) que nunca han podido participar de los merca-
dos —no so6lo debido a los prerrequisitos, sino también a comportamientos,
disponibilidad de informacion, desigualdades en activos y reglas que esta-
blecen su exclusion e impiden su desempefio en la sociedad—, esta propuesta
no ataca de raiz las causas de la fragmentacion. En consecuencia, la protec-
cion social desde el mercado, caracteristica de esta segunda etapa, termind
por exacerbar la fragmentacion y la poca cohesion social que caracteriza a
los paises latinoamericanos.

Asi, desde el punto de vista politico, la reestructuracion productiva y la
nueva politica social de las dos ultimas décadas afectaron las viejas coalicio-
nes que representaban intereses corporativos, especialmente en los paises de
desarrollo medio y alto, y contribuyeron al refuerzo de las condiciones para
una mayor fragmentacion, practicamente en todas las sociedades latinoame-
ricanas, al romper los escasos vasos comunicantes de solidaridad que antes
pudieron existir entre los grupos que participaban eficazmente de la economia
formal y los que no estaban en condiciones para ello.

En consecuencia, se reconfiguran con violencia los sistemas de representa-
cion historicos. El sindicalismo se debilita y los sistemas de partidos se transfor-
man. Estos ultimos enfrentan cambios radicales en Perti, Venezuela, Ecuador,
Bolivia. Mientras tanto, en otros paises como Argentina, Chile, México, Brasil
y, tal vez con mas fuerza, Uruguay, las transformaciones que sufren los sistemas
de partidos alteran el paisaje politico e ideoldgico de la region.

Mientras tanto, la democratizacion hizo evidente la existencia de viejas fi-
suras sociales, culturales y también étnicas'®. Por primera vez en siglos, etnias
y pueblos indigenas conseguian expresar abiertamente su identidad colectiva.
Los reclamos y las demandas, que recorren buena parte de América Central,
de la region andina (haciéndose oir también en partes de Chile y aun de Ar-
gentina) e incluso de Brasil, introducen en la agenda politica de la regiéon no
solo la cuestion social —poblada de viejos y nuevos problemas—; también,
y fundamentalmente, plantean el tema nacional, y con él, un conjunto muy
amplio de interrogantes acerca del futuro del orden politico (y no ya del tipo
de régimen) de muchos paises del continente.

En rigor, buena parte de la region enfrenta una amenaza contra la estabili-
dad politica, sea por el debilitamiento o la revitalizacion de viejas identidades

10'En este punto vale la pena recordar como los procesos de democratizacion en Europa Central
y Oriental condujeron a la ola de nacionalismos que incluso alterd el mapa de las nacionalidades
de la region con episodios de gran violencia.
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colectivas, por las profundas transformaciones sufridas por los sistemas de
representacion, o por la profundizacion de viejas fisuras sociales.

Lo anterior no quiere decir que las politicas sociales en América Latina no
hayan producido efectos positivos. Es indudable que América Latina es hoy
una region socialmente mas avanzada que a comienzos del siglo XX. Una
manera de apreciarlo es a través del progreso de la cobertura de practicamente
todos sus servicios sociales. Pero este crecimiento, especialmente en las dos
ultimas décadas, ha sido mas lento que en otras regiones de igual desarrollo, e
insuficiente para lo que requieren las sociedades latinoamericanas. Cuando se
desagrega por estratos de poblacion, el crecimiento es menor e insatisfactorio
para los estratos bajos. Sin duda, hoy se tiene el doble desafio de mejorar la
equidad tanto en el acceso como en el usufructo de los servicios sociales,
asegurando su calidad.

Aunque los resultados sociales cambian segun los sectores y segtin el desa-
rrollo de cada pais, bien puede indicarse que la educacion primaria, las pensiones
—contributivas o no— para la poblacion de bajos ingresos, y las coberturas de
servicios preventivos y de riesgos esenciales de salud son las prestaciones que
mas han contribuido a la disminucion de los niveles de desigualdad. Sin embar-
g0, sus contribuciones son menores cuando su calidad es inferior a las de las
prestaciones de los sectores de altos ingresos. Terminan convirtiéndose en bienes
inferiores y su impacto, mas que de reduccion, es de reproduccion de las diferen-
cias entre las clases sociales existentes, lo que se acrecienta cuando estos bienes
se conciben como funcionales a las formas de produccion existentes. De alli la
importancia estratégica del Estado en la tarea de garantizar este tipo de presta-
ciones, promover que su alcance sea universal y asegurar su debida calidad.

En el paradigma reciente, la focalizacion, la privatizacion, la mezcla entre
lo publico y lo privado y, en alguna medida, la descentralizacion se combinan
como piezas de un modelo dominante en el sector social. Estas tendencias
se insertan en las reformas privatistas de la seguridad social, la formacion
de mercados internos y mercados de aseguradoras de salud, y los cupones
educativos para prestadores privados y la terciarizacion'' de prestadores de
educacion, como luego se vera.

Resulta interesante destacar que esta ola reformista, como todas las que ha
tenido la region, estuvo muy marcada por la economia politica de cada pais.

' Entendida esta por la provision del servicio por el sector privado, pero financiado con recursos
publicos.
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Si bien estas reformas cedieron una parte importante de la provision de los
servicios sociales a empresas ¢ individuos que operan en mercados y cuasi-
mercados, una parte importante de los viejos privilegios corporativos del an-
tiguo edificio del Estado social se mantuvo!'?. Salvo contadas excepciones, las
reformas no reconocieron, y esto es lo mas grave, la importancia de un com-
ponente no contributivo para quienes no pudieran acceder a los servicios, via
mercado o via contribuciones directas, de los viejos sistemas de proteccion.

Por su parte, el desempleo, el subempleo y el trabajo informal, fenémenos
que iban en aumento, golpearon a la region desde la segunda mitad del dece-
nio de los noventa, lo que ha venido horadando los cimientos sobre los cuales
se construyeron los sistemas corporativos de base laboral (cajas de retiro,
obras sociales de salud, seguros de enfermedad por ocupacion, etc.).

Por las mismas razones, la promesa de las nuevas politicas sociales de
incorporar a los sectores excluidos del antiguo modelo de sustitucion de im-
portaciones (trabajadores rurales e informales urbanos) tampoco se materiali-
z6 en la mayoria de los paises. La crisis regional de finales del decenio —y de
comienzos de siglo— y una equivocada concepcion de lo social, provocan la
profundizaciéon del resquebrajamiento de una estructura social fragmentada,
incrementando la vulnerabilidad de las viejas corporaciones y la pobreza y
exclusion de los nuevos y viejos pobres.

La respuesta de los diversos paises ante esta realidad ha sido la creacion
de programas de emergencia social fuertemente focalizados. Ellos han ido
evolucionando. Inicialmente consistieron en la transferencia de una renta mi-
nima no contributiva efectuada por el Estado y dirigida a las familias para
aliviar situaciones de indigencia. Mas recientemente, esta transferencia se
condiciono a que la familia receptora de las transferencias cambie sus com-
portamientos, de manera que se comprometa a llevar sus hijos a la escuela y
a los puestos de salud. Algunos ejemplos de estos programas de transferencia
de renta condicionada son: Programa Familias/Jefes y Jefas de Hogar en Ar-
gentina, PANES en Uruguay, Bolsa Familia en Brasil, Oportunidades/Progre-
sa en México, Familias en Accion en Colombia, Programa Puente en Chile, y
Bono de Desarrollo Humano en Ecuador. Estos programas son muy diferen-
tes de aquellos que se denominaron fondos de emergencia social. Si bien son

12 Ninguno de los nueve paises con reformas privatistas de la seguridad social (hoy ya son trece)
suprimi6 ciertos privilegios corporativos, especialmente los asociados al Estado. Algunas de las
corporaciones que mantuvieron sus privilegios (aunque ello cambia segun pais) son las Fuerzas
Armadas, los profesores y los politicos electos.
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temporales como aquellos y se apoyan parcialmente en el endeudamiento, se
orientan mas hacia un traspaso directo de renta a la familia pobre o indigente
y menos a la inversion en infraestructura de servicios y saneamiento. Tienen,
ademas, modalidades especificas para asegurar que los recursos se dirijan a
quienes mas los necesitan (focalizacion) y han venido condicionando la en-
trega de las transferencias monetarias a cambios en comportamientos de los
hogares para que estas transferencias se traduzcan, efectivamente, en mejores
coberturas de servicios esenciales.

Estos programas merecen un estudio profundo, pues son esfuerzos pragma-
ticos realizados para llegar a quienes mas los necesitan recurriendo a sofistica-
dos mecanismos de focalizacion, minimizando el clientelismo, al hacer trans-
parentes los criterios y las rutas de asignacion de recursos, generando cambios
efectivos en la demanda de los servicios —a través de las condiciones—, y todo
esto respetando las limitaciones fiscales. Asimismo, en sus versiones mas re-
cientes, se han propuesto asegurar que las familias reciban una oferta integral
de servicios esenciales. Tienen, en consecuencia, elementos positivos que
deben ser considerados. Ademas, por su envergadura, son una de las expre-
siones mas claras de la nueva politica social de la region. Sin embargo, vale
decir que su enfoque de transferencias de caracter individual y el vacio que
dejan al no ocuparse de toda la poblacion en conjunto —o mas precisamente
al no articular lo que sucede entre los distintos segmentos de la poblacion
garantizando, por ejemplo, el usufructo de servicios de calidad comparable
(equidad)— son problemas que siguen vigentes y atraen la atencion de sus for-
muladores. Otros problemas son: como asegurar una adecuada coordinacion
entre los prestadores de los servicios fortaleciendo la institucionalidad vigen-
te, como proveer una respuesta efectiva y sostenible a la demanda creciente,
y como asegurar los mecanismos que dan caracter temporal y no permanente
a estas transferencias. Estos problemas se estan discutiendo actualmente y
forman parte de los desafios recientes. En funcion de como se solucionen
y de si estos cambios apuntan a promover efectivamente la equidad, estos
programas se podrian convertir en una buena estrategia para complementar la
universalidad de los servicios.

Tendencias recientes y desafios de la politica social
Durante los ultimos 30 afnos, dos movimientos se han manifestado de

forma muy acentuada en las areas sociales: el desplazamiento del poder de
los niveles centrales a la periferia de los sistemas y el desplazamiento de la
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logica organizacional y la provision de servicios del sector publico al pri-
vado'®. Los servicios sanitarios, educativos y de asistencia social', debido
a su intensidad de mano de obra, tienen costos fijos relativamente altos.
Esto los ha convertido en el blanco principal de las criticas, que les atri-
buyen una ineficiencia que, supuestamente, se solucionaria por la via de
la descentralizacion y privatizacion de la prestacion, aunque vale la pena
notarlo, no del financiamiento de los servicios. El sector de la seguridad
social ha sido transformado radicalmente en la mayor parte de los paises de
la region y es el individuo quien debe financiarse los servicios directamente
(sin contraparte del Estado y cada vez menos del empleador). Con matices y
diferencias, mas de 10 paises han ensayado el traspaso de parte o de toda la
arquitectura del viejo edificio de la seguridad social de un modelo de reparto
intergeneracional y de redistribucion intrageneracional muy limitada, a un
modelo de cuentas de capitalizacion individual, administradas por sistemas
de seguros privados.

La descentralizacion, como concepto y practica, admite multiples acerca-
mientos. Sin duda, ofrece la ventaja de acercar a los usuarios las discusiones
y la responsabilidad de la provision de los servicios, y también la de cambiar
las relaciones de poder entre los diferentes niveles de la administracion. Para
capitalizar estas ventajas, se requiere una serie de condiciones, entre ellas,
mantener un nivel central fuerte, capaz de orientar, reglamentar y apoyar el
trabajo de los niveles subnacionales. Sin ello —y esta ha sido una deficiencia
en varios de los procesos descentralizadores de la region—, pueden estar tan
solo diluyéndose las responsabilidades localmente, sin la debida articulacion
y sostenibilidad que exige la gestion publica en su conjunto. A continuacion,
cuando se habla de descentralizacion, se hace teniendo en mente aquella mo-
dalidad descentralizadora que no ha sabido equilibrar debidamente los re-

13 Los autores reconocen a Sonia Fleury la formulacion de esta hipotesis.

14 En este contexto la asistencia social sigue una trayectoria particular. Por un lado, desde sus ini-
cios, a diferencia de los otros sectores, la nocion de derechos sociales fue desplazada por la de con-
cesion de servicios sociales, en muchos casos de caracter clientelista o de benevolencia. Su cara
institucional estuvo centrada en la accion caritativa de primeras damas y fundaciones filantropicas
(la mayoria de las veces “auxiliadas” por el Estado). Su capacidad de accion estuvo abonada por
la descentralizacion, pues buena parte de sus competencias quedaron en las localidades que se
han visto favorecidas por las cesiones presupuestarias. De cualquier manera, la asistencia social
aun debe enfrentar dos desafios principales. En primer lugar, el de conquistar la equidad territo-
rial en los servicios y beneficios. Y en segundo lugar, el de construir rectoria para lograr que las
ONG dejen de ser un mercado filantropico para constituirse en verdaderas socias del Estado en la
construccion de ciudadania.
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cursos de poder y que, al abogar tan s6lo por aumentar las responsabilidades
locales, ha descuidado el rol protagonico que le cabe al Estado central. Asi-
mismo, cuando se hable de privatizacion, se hara referencia a una modalidad
donde los proveedores privados actuan con una légica dominante de mer-
cado, e incluso en algunos casos, los actores privados actiian con animo de
lucro, sin que medie regulacion estatal. Es esta forma de privatizacion la que
se cuestiona y no aquella donde pueda haber asociaciones virtuosas en la pro-
vision publica/privada siempre respondiendo a las directrices publicas (para
esta ultima véase, por ejemplo, Sposati, capitulo 2).

La descentralizacion y la privatizacidn, con las precisiones antes anotadas,
adquirieron caracteristicas matriciales configurandose como una megaten-
dencia para las politicas sociales. Dada la direccion de los cambios recientes,
tanto la privatizacion como la descentralizacion se combinan entre si para dar
curso a las reformas de mercado o de cuasimercados de competencia ptblica,
promoviendo asi que la provision de los servicios sociales se individualice.
De esta megatendencia se desprenden, a la vez, cuatro tendencias que bien
vale la pena explorar:

1. recorte en las responsabilidades del Estado;

ii. mercantilizacion de los servicios;

iii. focalizacion;

iv. reemplazo de politicas publicas por proyectos.

A continuacién se examinan cada una de estas cuatro tendencias y, con
ellas, se enuncian algunos de sus desafios subyacentes, de los cuales se ocu-
para el universalismo basico.

Recorte en las responsabilidades del Estado
Desafio. el Estado como garante de la cobertura universal
de las prestaciones esenciales

En América Latina, los Estados sociales o los sistemas de politicas socia-
les se propusieron la universalizacion de la cobertura, y aunque lograron
avances, rara vez la alcanzaron enteramente. Sea en materia de salud, de
seguridad social, o incluso de educacidn, que es el sector mas universal
de todos, los sistemas de proteccion social se han caracterizado por dos
aspectos fundamentales: barreras (formales o reales) de acceso a servicios
y a beneficios para los sectores mas pobres y estratificacion de la calidad
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de los servicios ofrecidos. La caracterizacion de estos aspectos varia segun
los paises en funcion del papel que haya cumplido el Estado y de la forma
en que este papel se haya traducido en garantia de los servicios sociales, 1o
que se conjuga con las condiciones econdmicas, politicas e institucionales
que lo afectan.

En efecto, dada la naturaleza corporativa y por momentos abiertamente
elitista de los sistemas politicos, y dada la caracteristica dual de los mercados
de trabajo, la cobertura de los sistemas ha tendido a acompaiiar esta 16gica
corporativa. La mayor parte de la poblacion rural ha carecido de cobertu-
ra social adecuada, particularmente en materia de salud y seguridad social.
También la educacion primaria y mas aun la media han llegado tarde y mal
a buena parte de estas poblaciones. Asimismo, los trabajadores urbanos in-
formales no han contado con sistemas de seguridad social, en tanto que, en
salud, han debido conformarse con sistemas publicos sin adecuado financia-
miento, con dificultades de acceso por sobrecarga del sistema y con servicios
de mala calidad.

Los viejos modelos —algunos con expresiones corporativas, otros con ex-
presiones duales y excluyentes aunque de retérica universalista— quedaron
atrapados por la economia politica de los paises de la region, lo que se tradujo,
en el primero de los casos, en subsidios diferenciados para las corporaciones,
y en el segundo, en subsidios ptblicos para sectores privilegiados, otorgados
a través de los sistemas de proteccion social.

Las nuevas tendencias de mercado, mas que corregir la situacion antes
planteada, la exacerbaron, pues los sectores medios y, sobre todo, los altos
son los que mas se benefician del comportamiento de la mercantilizacion de
los servicios porque cuentan con las condiciones para financiarse sus presta-
ciones. Las politicas focalizadas para la poblacion pobre, garantizadas por el
Estado, que son caracteristicas de las tendencias recientes, si bien tratan de
corregir esta situacion, resultan insuficientes, particularmente por su limitado
caracter asistencial y por su poca articulacion con las prestaciones ofrecidas
por el mercado'.

Se pensd que con la focalizacion asi concebida el efecto redistributivo
del gasto social se maximizaria cuando el Estado se hiciera cargo tan solo de
cubrir los riesgos y problemas de la poblacion pobre y se eliminaran los sub-
sidios publicos a los sectores medios y altos que pueden pagar por sus bienes

!> En el reciente texto de Mkandawire (2005) se encuentra una completa discusion de los pros y
los contras de la focalizacion, asi como los del universalismo.
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y servicios sociales en el mercado o pueden generar sistemas de pool- risking
privados con o sin mecanismos reguladores del Estado.

Pero este recorte de las responsabilidades del Estado para garantizar las
prestaciones esenciales de los pobres tiene implicaciones severas, como ya se
ha sefialado. La mas significativa de ellas es que, lejos de construir sociedades
cohesionadas, el recorte ha fomentado su fragmentacion y no ha garantizado
el desarrollo pleno de los derechos y deberes ciudadanos. Por ende, ha mina-
do la igualdad social. El desafio es, entonces, claro: como garantizar, desde el
Estado, y desde un Estado renovado, un conjunto de prestaciones universales
de calidad, que la sociedad haya definido como esenciales. Se trata entonces
de garantizar desde el Estado el acceso y usufructo de prestaciones esenciales
universales y de calidad.

Mercantilizacion de los servicios
Desafio: como mejorar la calidad y la eficiencia
de los servicios sociales publicos

Otra tendencia busco que los servicios sociales se trataran como bienes que
se pudieran intercambiar como mercancias, omitiendo las especificidades
inherentes a su razén de ser y a su forma de produccion y provision. Entre
estas especificidades se pueden mencionar: i) los usuarios participan acti-
vamente en la generacion de estos servicios sociales y, por ende, el producto
esta condicionado por una estrecha relacion de cooperacion entre el usuario y
el proveedor; ii) los ciudadanos como un todo se benefician de su provision,
sean o no parte activa del intercambio entre proveedor y usuario, por lo que
buena parte de los resultados del servicio no pueden circunscribirse tan sélo al
intercambio directo entre usuario y proveedor; iii) relacionado con lo anterior,
los beneficios mayores de los servicios sociales, en tanto servicios publicos,
no provienen tanto del intercambio individuo-proveedor, sino del hecho de
que estos intercambios se hagan en un ambiente propicio al fortalecimiento
de las relaciones sociales, generando comunidad y colectividad, ambientes
que no se pueden alcanzar con intercambios individuales; y iv) por lo antes
sefialado, el criterio de rentabilidad econdmica, que es el que prima en la rela-
cion mercantil, no puede ser el que guie la produccion de los servicios.
Ejemplos de expresiones que promueven la mercantilizacion son el transito
de un modelo de financiamiento de la oferta hacia otro de financiamiento de la
demanda y el transito de un modelo de provision a través de servicios exclusi-
vamente publicos hacia otro con una mezcla de proveedores en la que compiten
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servicios publicos y privados, con o sin fines de lucro'®. Otro ejemplo es la
creacion de mercados para la provision de los servicios sociales en los cuales la
propuesta sea fortalecer la funcion del Estado como comprador de los servicios
antes que reformar el financiamiento y el funcionamiento global de los siste-
mas. Los avances en los sistemas de pago a proveedores han sido impulsados
por este desarrollo y lo han permitido, facilitando el reemplazo del financia-
miento de la oferta por el financiamiento de la demanda. El supuesto es que se
puede simular una competencia dentro del sector publico, eliminando el finan-
ciamiento a través de presupuestos historicos e incrementales y reemplazandola
por mecanismos de distribucion vinculados a las actividades de produccion.
En el fondo, el desafio subyacente y que atin esta por superarse es como ga-
nar en eficiencia en la entrega de servicios sociales, sin perder de vista su nocion
de servicio con beneficios colectivos, asegurando a la vez que estos cumplan con
estandares de calidad. No en vano se tiene la idea de que se puede hacer mas y
mejor con los recursos disponibles. El camino para avanzar en eficacia y eficien-
cia ciertamente no estd en el mercado, como tampoco en una entrega publica de
servicios sociales de espaldas a controles de calidad y de eficiencia. Habra que
recurrir a una mezcla de los dos, y este es uno de los rasgos que debe tener el uni-
versalismo basico. Por ejemplo, ya desde mediados de los afios ochenta en los
sectores sociales se han venido incorporando medidas que tienden a un modelo
hibrido que combina la responsabilidad estatal de asegurar la prestacion de los
servicios sociales con incentivos y mecanismos mas propios del mercado que,
respetando el &mbito de lo publico, contribuyan a mejorar la eficiencia.

Focalizacion de los servicios
Desafio: como llegar a quienes realmente lo necesitan

La focalizacion se apoya en la idea de hacer mas con menos y aumentar los
aspectos progresivos del gasto social al dirigir los esfuerzos publicos a quienes

1 El reemplazo del financiamiento de la oferta por el financiamiento de la demanda podria ser
resumido en que el dinero sigue al beneficiario en lugar de al servicio. Es decir, se paga por lo
que el beneficiario elige y no se elige porque esta pagado. A su vez, se denomina subsidio de la
oferta a la forma mas tradicional de financiamiento de los servicios y su ventaja radica en que
facilita la planificacion vertical y otorga a las autoridades centrales un maximo control sobre la
oferta de recursos permitiendo que su asignacion se relacione con las prioridades sociales. Sus
desventajas son todas aquellas vinculadas a las limitaciones de la centralizacion administrativa.
Ademas, incentiva el incrementalismo, es decir, la tendencia a que todos los afos se presupuesten
los recursos sobre la base del ejercicio anterior.
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mas lo necesitan. Si bien en muchos casos las técnicas de focalizacion lograron
dirigir los esfuerzos a la poblacion propuesta, no siempre fue asi; a veces trajeron
aparejados efectos indeseados. Ciertamente, la aplicacion de estas nuevas moda-
lidades de politicas sociales se presto, en algunos casos, a la formacion de clien-
telas porque, bajo la forma institucional que asumio en la region, se constituyd
en instrumento altamente discrecional del Poder Ejecutivo. También cred lo que
algunos analistas 1laman “vigilantismo”, el cual se registra cuando politicas e
instrumentos de prueba de medios destruyen formas basicas de solidaridad entre
los pobres, generando una distincion entre “merecedores” y “no merecedores”.
Un riesgo adicional de la focalizacion es la quiebra de solidaridades entre clases
y dentro de las mismas clases y la estigmatizacion de los destinatarios.

En realidad, la experiencia tanto de las estrategias de mercado como de
los mecanismos de focalizacidon no estuvo exenta de problemas. Aunque los
mecanismos actuales de focalizacion han brindado un buen soporte de crite-
rios técnicos para asignar los recursos —a diferencia de los anteriores que eran
presa facil del clientelismo—, no son suficientes en si mismos para asegurar
mejores resultados. Tampoco son suficientes para superar los problemas tra-
dicionales que vienen aparejados con la focalizacion, tales como la estigma-
tizacion y la quiebra de la solidaridad.

El énfasis que se pone tanto en la focalizacion como en el enfrentamiento
de los desafios técnicos que ella supone hizo que se perdiera de vista que la fo-
calizacion es tan s6lo un instrumento y no un fin de la politica social (Ocampo,
2001). Esta instrumentalizacion es una de las peores confusiones que se han
presentado recientemente en el desarrollo de las politicas sociales.

El desafio que subyace en este punto es como llegar realmente a la pobla-
cion que mas lo necesita, a fin de garantizarle igualdad de oportunidades. No
basta la simple retorica universalista —servicios para todos— pues, dados los
elevados niveles de exclusion y la forma como opera la economia politica de
estos paises, ya mostré sus limitaciones en este campo. Hay que reforzar esa
oferta universal con acciones complementarias dirigidas a los grupos que, en
la practica, no estan pudiendo acceder a los servicios o beneficiarse de ellos.
El medio para llegar a ellos es a través de la focalizacion. Pero no basta con
las técnicas de focalizacion: ellas cobran sentido si y solo si permiten una
igualacion de los beneficios que recibe la poblacion. Es decir que, a través de
ella, se puedan ofrecer servicios complementarios y pertinentes a esa pobla-
cion objetivo, de manera que, al beneficiarse de ellos, pueda usufructuar, en
igualdad de condiciones, el conjunto de servicios universales, haciendo asi
mas homogéneas las sociedades.
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Por eso, las criticas a la focalizacion no deben tender a negarla ni a elimi-
narla como instrumento para expandir la cobertura y alcanzar el universalis-
mo basico. Con lo que el universalismo basico no comulga es con el modelo
focalizado como principio del tratamiento de los pobres y de sus derechos
sociales. La focalizacidn, en tanto instrumento temporal, parcial y selectivo
puede y debe ser utilizada, debido a las limitaciones fiscales y como comple-
mento de las estrategias de mediano y largo plazo, pero no debe ser pensada
en su version restringida, como tampoco convertirse en un fin.

Por otra parte, existen alternativas mas atractivas de focalizacion que aque-
llas atadas a los modelos de focalizacion pura y dura que se fundamentan en
la renta individual o familiar, o en la necesidad y demostracion de ausencia de
medios como base para la elegibilidad. Entre estas alternativas se pueden des-
tacar la focalizacion de tipo territorial o funcional, que concentra los esfuerzos
de inversion en determinadas areas o regiones para lograr equiparar sus resul-
tados y condiciones sociales. Otra posibilidad consiste en utilizar un copago
para los servicios universales, como por ejemplo la educacioén universitaria,
pero que sea estratificado y proporcional a los ingresos del ciudadano o su
grupo familiar. Es importante observar que un mecanismo de focalizacion, por
ejemplo, el basado en la capacidad de pago de la poblacion, puede tener efectos
muy distintos, seglin sea el fin perseguido: en el caso de la salud, la diferencia-
cién por ingresos puede utilizarse para asegurar que todos obtengan el mismo
medicamento, obviando cualquier pago en el que tenga que incurrir la pobla-
cion pobre (y, por ende, evitando que su consecucion y usufructo dependa de
la capacidad de pago); pero también esta diferenciacion puede utilizarse para
proveer medicamentos distintos que, en general, terminan siendo de calidad
inferior para quienes no tienen suficiente capacidad de pago.

Vision de corto plazo y respuesta ceniida por la urgencia
Desafio: como asegurar una vision de largo plazo con resultados

La cuarta tendencia que acompafia los grandes movimientos hacia lo local
y hacia el mercado consiste en el desplazamiento del horizonte temporal: de
acciones institucionalizadas como planes nacionales de largo plazo y servi-
cios permanentes, a la implementacion de “proyectos” considerados como
experiencias piloto acotadas en tiempo y espacio.

Una de las razones que se encuentra detras de este giro tiene que ver con
una advertencia y una critica a los modelos anteriores de prestacion, las cuales
deben ser bienvenidas y preservadas en un modelo de universalismo basico.



CAPITULO 1  UNIVERSALISMO BASICO: UNA ALTERNATIVA POSIBLE W
Y NECESARIA PARA MEJORAR LAS CONDICIONES DE VIDA

Las acciones estatales (o aun las acciones publicas de entes privados) son en
definitiva hipdtesis de intervencion que buscan operar y transformar una rea-
lidad determinada, y lo hacen a partir del establecimiento de un conjunto de
insumos, acciones, productos y resultados asignados y deseados. Las politicas
publicas de antafio olvidaron este espiritu esencial que trae aparejados los prin-
cipios de eficacia y eficiencia del accionar de organizaciones publicas, y con
ello, buena parte de lo que constituye la esencia de la rendicion de cuentas.

En cambio, los proyectos y programas se emparientan facilmente con esta
renovada percepcion de la forma en que recursos e insumos se convierten en
productos y resultados, y lo hacen con horizontes temporales definidos y con
objetivos que pueden ser operacionalizados y cuantificados.

Sin embargo, este énfasis en programas y proyectos pierde de vista una
pléyade de funciones fundamentales de la accion estatal: articular en forma
estable pujas distributivas; fijar y legitimar principios de equidad; contribuir
con acciones que tengan objetivos de mediano y largo plazo; asumir compro-
misos que no sean de gobierno sino de Estado; y establecer un marco estable de
incentivos, de orden y de redistribucion, que permita a los ciudadanos definir
parametros de planificacion individual y familiar, asi como marcos de relacion
entre ellos. Los programas y proyectos inscritos en politicas estables son extre-
madamente relevantes y contribuyen al dinamismo, innovacion, flexibilidad y
posibilidad de evaluacion de la accion estatal, pero, por si solos, carecen de las
otras funciones antedichas, esenciales para garantizar gobernabilidad y orden
sociopolitico. Como ejemplo, se pueden establecer analogias con los sectores
economicos; alli uno de los énfasis ha estado en construir estrategias y visiones
de largo plazo. Se sabe el costo que supone actuar, en economia, con programas
de corto plazo. Entonces, ;por qué no actuar en consonancia en lo social?

Un segundo grupo de problemas que presentan los programas y proyectos
es que tienden a acumularse como capas sin sentido estratégico. El mal del
Estado latinoamericano de persistir en politicas ineficaces e ineficientes no
desaparece cuando se pasa de politicas a proyectos. So6lo se fragmenta. La so-
lucioén a la persistencia de la ineficacia de la politica no estriba en la supresion
de una matriz de politica de Estado, sino en la superacion de su ineficacia.

Un tercer grupo de problemas tiene que ver con lo que la poblacion espera
de los servicios sociales y, por ende, con lo que puede y debe exigir de ellos.
Esto supone el ejercicio activo de la ciudadania en cuanto a deberes y a dere-
chos. Sélo en la medida en que se fortalezca una ciudadania activa, se lograra
avanzar en la direccion de horizontes temporales de mas largo alcance y de
visiones mas integrales de politica.
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Finalmente la logica de programas y proyectos tiende a no generar ni
“servicio civil” ni “capacidad estatal”. Los Estados latinoamericanos no su-
fren del mal weberiano del desencanto y la burocratizacion y, por lo tanto,
no tienen que remediarlo. En América Latina, el mal de la administracién
publica no ha sido el exceso de la administraciéon racional legal; ha sido
precisamente la ausencia de una administracion calificada: la 16gica neopa-
trimonial, particularista y clientelista de conformacion de un sector publico
con instituciones pobladas de profesionales ocultos de la politica que no es-
tan al servicio del ciudadano, sino del politico, del caudillo o del patrén que
los coloco en el cargo. Las politicas de Estado requieren personal de servicio
civil que sea profesional.

El desafio es entonces poder ofrecer resultados que respondan a necesi-
dades concretas, y que, si bien deben tener expresiones temporales de corto
plazo, no pierdan de vista el horizonte final que es contribuir a crear socie-
dades mas justas y homogéneas, y que a través de sus acciones, ayuden a
resolver estructuralmente los problemas del desarrollo creando condiciones
de sostenibilidad. Esta construccion debe darse tanto desde el Estado como
desde la sociedad, por medio de un didlogo democratico que conduzca a la
conformacion de visiones sostenibles y de largo plazo.

El universalismo basico debe reconstruir un horizonte de politicas de Es-
tado pero con seguimiento y evaluacion. Es decir, definiendo metas acotadas
en el tiempo, indicadores estandarizados para poder efectuar evaluaciones
periddicas y establecer la capacidad dinamica de ajuste, correccion y trans-
formacion de las politicas de Estado.

Los sistemas de informacion de politicas de Estado no son modelos sofis-
ticados de evaluacion de impacto de programas acotados en el tiempo (pue-
den también serlo, pero esa no es su esencia); son series historicas estables
de indicadores clave de insumos, productos y resultados. El universalismo
basico es también construccion de capacidades de informacion y de recursos
humanos basicos. Antes de correr, buena parte de los paises latinoamericanos
debe aprender a caminar. Contar con técnicos y funcionarios orientados a las
politicas de Estado, con horizontes temporales de largo aliento, es parte del
desafio del universalismo basico. Ello requiere indudablemente de enormes
capacidades gerenciales para la gestion de politicas de Estado que produzcan
valor publico por su impacto sobre la poblacion, por el modo en que fueron
incorporadas en la agenda y por su sostenibilidad.

Un desafio particular del universalismo basico consiste en que pueda
articularse con la economia y con las instituciones. De ello depende, en
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buena medida, que logre una verdadera construccion de largo plazo. Una
condicion necesaria para alcanzarla es que existan imaginarios colectivos,
realmente respaldados por toda la poblacion, que se traduzcan en pactos
sociales y estrategias igualmente aprobadas y consensuadas socialmente.
No ha sido este el caso hasta la fecha en buena parte de las sociedades lati-
noamericanas.

La politica social actual de la region: una sintesis

En conclusion, las politicas sociales en América Latina han ido avanzando hacia
una encrucijada. Descentralizacion, privatizacion y focalizacion —cuyos matices
ya fueron destacados anteriormente—, como premisas ineludibles, han buscado
articularse de multiples maneras y han promovido el retiro del Estado de algu-
nas de sus responsabilidades fundamentales, particularmente la de garantizar
el acceso y cobertura universal de prestaciones y beneficios sociales basicos.
Al mismo tiempo, estas nuevas formas de provision aparecen caracterizadas
cada vez mas como ocasionales y compensatorias en lugar de como garantias y
derechos. La prioridad fue crear mercados de provision transformando las pres-
taciones en bienes comerciables. Las consecuencias sociales de este modelo
emergente en la region son, entre otras, erosion de la condicion ciudadana, falta
de cohesion social, importante déficit de inclusion social y creciente inequidad
en el acceso y financiamiento de los beneficios.

Asi, en la actualidad va tomando forma una arquitectura social que surge
de un proceso de acumulacion en capas de los procesos anteriores. Esta nueva
arquitectura no es apta para vincularse virtuosamente con el complejo orden
emergente de la nueva insercion internacional de la region. Tampoco es capaz
de articularse ni con el nuevo modelo econémico ni con las demandas que
este orden impone a las sociedades de la region.

Sintéticamente, puede afirmarse que en América Latina:

* Hay un corporativismo persistente combinado con una reforma liberal
que abre las puertas al descreme de los viejos mecanismos de solidaridad
—tanto dentro de las mismas corporaciones como, aunque de manera incipien-
te, entre generaciones— propios de estos sistemas.

* No existe un pilar sélido de prestaciones sociales no contributivo clara-
mente definido, ya sea universal o focalizado.

* El mercado carece de la fuerza necesaria (y a veces de los marcos
¢ instrumentos de regulacion) para que amplios sectores de la poblacion
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accedan a los bienes y servicios necesarios para su plena insercion social
y econdmica.

Como consecuencia, se mantiene hasta hoy un edificio de tres pisos que
no presupone el desarrollo con equidad, ni es congruente con la construccion
de sociedades armoénicas:

 Un primer piso para la poblacion pobre (aunque no siempre la mas po-
bre), con programas focalizados, no contributivos, de transferencia de renta
y contraprestacion familiar. Y también, programas asistenciales de corte inte-
gral, pero acotados en magnitud, cobertura y duracion.

» Un segundo piso, cada vez menos sélido, constituido por programas de
naturaleza corporativa, orientados a la poblacion integrada, pero fragilizada
por las razones estructurales antes aludidas. Es decir, programas dirigidos a
corporaciones remanentes —o bien en retirada— del viejo modelo, buena parte
de ellas o desfinanciadas o bien con capacidad de persistir en sus privilegios,
pero sin capacidad de ingresar al mercado del tercer piso.

* Un tercer piso dirigido a sectores de altos ingresos constituido por mer-
cados de seguros de salud, de jubilaciones y pensiones, y educacion. Es este
el piso mas so6lido, pues sus beneficiarios, los pocos que pueden acceder a él,
son los que tienen las mejores posibilidades para proveer, orientar y dirigir los
recursos que requieren las politicas sociales.

Este edificio se ve afectado por tres tensiones basicas:

a. Tension politica: Se esta quebrando la vieja coalicion corporativa de
los paises de desarrollo medio, pero especialmente de los de desarrollo alto
de la region. Los actores de ese modelo, en consecuencia, se disgregan: unos
quedan excluidos del todo y otros quedan relegados al primer piso del edificio.
Estos sectores a veces se constituyen en actores (pre)politicos, organizados
tras diversos tipos de liderazgo populista, que demandan los beneficios asis-
tenciales de los programas de emergencia social. Mientras tanto, otros secto-
res aun débilmente integrados, luchan por el mantenimiento de los beneficios
de la estructura corporativa sin reparar que esta, por razones estructurales, se
esta desmoronando. Asi queda establecida, de hecho, una confrontacion entre
integrados y no integrados en los sectores populares. Finalmente, en el tercer
piso, aquellos que acuden al mercado para obtener los bienes y servicios so-
ciales se sienten a gusto con esta situacion y pujan para que esta se mantenga
fiscal y politicamente. El modelo no produce cohesion bésica y amenaza no
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ya a la democracia, sino al propio orden politico, como es claramente visible
en varios paises de la region.

b. Tension fiscal: La irracionalidad estructural de la actual arquitectura so-
cial hace que no haya condiciones para aumentar los recaudos fiscales totales,
pero en cambio si aumenta la demanda de servicios sociales. La consecuencia
puede ser que los programas focalizados resulten muy limitados, que se ex-
pandan a costa de dejar de lado otras acciones sociales, o que el fisco explote.
Esto se debe basicamente a que hay una renuncia implicita a recaudar entre los
sectores mas altos (los del tercer piso, y parcialmente, los del segundo piso) que
es donde esta el dinero, pues la atencion de los beneficiarios se efectia a través
del mercado. En consecuencia, se deben financiar programas focalizados sin
base fiscal sostenible, a veces acudiendo a préstamos de la cooperacion interna-
cional. Todo esto se agrava cuando se mantienen inamovibles los viejos privile-
gios, algunos de los cuales, como ya se dijo, no surten el efecto deseado.

c. Tension institucional y de gestion: Es clara la falta de organismos
reguladores de las nuevas logicas de mercado y de buenos sistemas de infor-
macion y de capacidad de gestion y administracion, necesarios para manejar
adecuadamente modelos de tres pisos como el sefialado. Si bien se ha avan-
zado bastante en materia de instrumentos técnicos que permiten mejorar la
focalizacion de programas, atin falta mucho para hacer respetar estos criterios
de elegibilidad, para darles el marco adecuado dentro del contexto global de
las politicas sociales y para que la regulacion sea efectiva. Ademas, se aprecia
una merma en la capacidad de gestion de las corporaciones por pérdida de
vinculos politicos entre el Estado y las corporaciones.

En busca del universalismo basico

La propuesta de universalismo basico supone revisar los dogmas, revertir
tendencias y aprender de lo que se ha recorrido hasta ahora en la region.
En primer lugar, ;por qué no insistir en acciones de cobertura universal? Si
el argumento es solamente que existen restricciones financieras, se pueden
concentrar las acciones publicas en prestaciones esenciales seleccionadas se-
gun criterios explicitos. Uno de estos criterios es la viabilidad y otro, que las
prestaciones seleccionadas afecten la estructura de activos y oportunidades,
de manera que las prestaciones constituyan verdaderos pisos de proteccion
que vayan fortaleciéndose a medida que la sostenibilidad de la estrategia se
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robustezca. El principal argumento en favor de cambiar la orientacion de las
politicas sociales hacia la universalidad es que esta no sélo es la mejor, sino
la tnica forma de construir equidad y ciudadania, los dos vacios centrales en
la region. En segundo lugar, ;por qué no insistir en servicios de calidad para
todos, si esta es condicion necesaria para que los servicios sociales tengan los
impactos deseados? Y en tercer lugar, ;por qué no insistir en que el Estado
actie como garante de ellos, toda vez que, sin su concurso, es imposible ase-
gurar las dos condiciones anteriores?

Asi, corresponde a la esencia misma del universalismo basico que la
cobertura del conjunto de prestaciones esenciales que lo definen sea uni-
versal y que alcance a categorias de poblacion definidas a partir de atri-
butos que todas las personas cumplan; que el Estado garantice el acceso
vy usufructo de bienes, rentas y servicios de calidad homogénea; y que el
universalismo bdsico ofrezca un conjunto limitado de prestaciones llama-
das esenciales.

Caracteristicas fundamentales del universalismo bdsico

A continuacién se describen las caracteristicas del universalismo basico, en-
fatizando sus diferencias con los modelos anteriores de politica social en la
region.

El universalismo basico como vision

La region requiere de una nueva politica social que, aprendiendo de la expe-
riencia pasada, vuelva a ser conceptualizada mediante un conjunto de parame-
tros especificos que refuercen la ciudadania y garanticen derechos fundamen-
tales. El universalismo bésico es una propuesta que tiene estas caracteristicas y
alli radica su fuerza: permite rehacer un enfoque de politica social que constru-
ya sociedad, otorgandole un nuevo estatus y ofreciendo un nuevo imaginario
compartido. Esa nueva vision de politica social busca, ademas, contribuir a
superar el sesgo funcional e instrumental de la politica social vigente.

Aportes del universalismo basico
Son multiples los aportes que el universalismo basico hace a la construccion

de sociedad. De manera breve: contribuye al fortalecimiento de la ciudadania
activa, reconoce y garantiza un conjunto de derechos fundamentales, institu-
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ye el principio de inclusion bajo un principio de busqueda de equidad (y, por
ende, de reduccion de la desigualdad social), promueve una cultura publica
de redistribucion y solidaridad!” y rescata el interés publico, generando, con
todo esto, cohesion social. Al mismo tiempo, el universalismo basico busca
fomentar la creacion de mecanismos que permitan tutelar y exigir los dere-
chos que reconoce, pero también incluye ciertos deberes, tales como el com-
promiso de los ciudadanos con el financiamiento de los servicios, a través de
impuestos y contribuciones.

El universalismo bdsico como concepto de aplicacion gradual
con multiples estrategias

El universalismo basico es un concepto que se implementa gradual y progre-
sivamente en cada pais, con redefiniciones sistematicas del conjunto de las
prestaciones basicas asi como del alcance de cada una de ellas, que permiten
ir asegurando, a través del tiempo, el cumplimiento de sus objetivos y fines.
Esta construccion progresiva resulta necesaria porque la puesta en marcha del
universalismo basico dependera de las condiciones de cada pais y viceversa,
pues, en tanto imaginario, el universalismo basico afectara estas condiciones
para ir acercandose paulatinamente a los fines perseguidos.

Ademas, el universalismo basico es un concepto que admite, en su im-
plementacion, multiples estrategias (formas diferenciadas de intervenciones
sociales) que responden a las especificidades histdricas, sociales, politicas,
culturales y econdmicas, propias de cada pais. Por tanto, el universalismo
basico no puede entenderse como un modelo Unico, ni como un modelo nor-
mativo de intervenciones idénticas para todos los paises.

Umbrales del universalismo badsico

Dadas las diferencias de desarrollo econémico y social existentes entre los
paises de la region, y en razon de las especificidades antes aludidas, la pro-
puesta del universalismo basico debe responder a esos distintos niveles de
desarrollo y a esas particularidades, para lo cual tendra que incluir diversas
estrategias que respondan a umbrales diferenciados (véase el capitulo 12).
En algunos casos, se tratard de afianzar y fortalecer la base de las prestacio-

17 Al respecto, véase también y de manera complementaria CEPAL (2000).
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nes universales ya existentes, mientras que, en otros, habra que iniciar casi
desde cero el camino hacia estas. Dependiendo de estos umbrales, cambiaran
las estrategias de comunicacion, el dialogo entre actores, el papel del Estado
y el financiamiento mismo. Asi, en ciertos casos, el énfasis deberd ponerse
en construir el imaginario-vision, en algunos, en fortalecer capacidades para
ponerlo en ejecucion, y en otros, en mejorar las condiciones econdémicas y
politico-institucionales que lo hacen viable.

El papel del Estado frente al universalismo bdsico

El vinculo entre universalismo bésico y Estado, en el contexto de las socieda-
des latinoamericanas, donde el Estado, el mercado y la familia tienen respon-
sabilidades y papeles definidos y complementarios, es estratégico. El Estado
asume frente al universalismo basico un papel de garante de las prestaciones
basicas, asegurando que lleguen a todos los ciudadanos con calidad aceptable.
En particular, el Estado deberd cumplir con las funciones de direccién, regu-
lacion, evaluacién y financiamiento de los servicios, sin que necesariamente
le corresponda prestarlos.

El fortalecimiento del papel del Estado como garante del universalismo
basico no supone regresar o ir en la direccion de un Estado que sea proveedor
unico, sino mas en la de un Estado que combine, articule y apoye variados
mecanismos de provision que le permitan garantizar el cumplimiento de la
prestacion universal y de calidad.

Prestaciones esenciales del universalismo basico

Con respecto a la delimitacion del conjunto de prestaciones que constituyen el
universalismo basico, esta debe hacerse mediante un proceso de deliberacion
especifico para cada pais, porque le corresponde a cada sociedad decidir de-
mocraticamente al respecto. El discernimiento que cada sociedad hace sobre
el caracter de las prestaciones es el que permite distinguir entre sus distintos
tipos y definir las estrategias del universalismo basico de su pais.

Entre los criterios que se siguen para seleccionar las prestaciones uni-
versales se encuentran: que estén contempladas las que tienen el caracter de
derecho; que estén respaldadas por acuerdos sociales que sean viables econo-
mica e institucionalmente; que permitan a las sociedades crecer y fortalecerse
bajo el principio de mayores y mejores activos y oportunidades para todos;
y que, asimismo, tengan un impacto sinérgico sobre los diferentes sectores.
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Este punto merece la mayor atencion, toda vez que, si algo ha existido en la
region, es la oferta de intervenciones desarticuladas y en gran medida caren-
tes de un verdadero norte de desarrollo. Esta en la esencia del universalismo
insistir en la explicitacion de ese norte del cual se desprenderan de manera
articulada las diferentes intervenciones, tanto sociales como econdémicas.
Pero aunque la seleccion de las prestaciones esenciales debe reflejar tanto
las preferencias de la poblacion como las posibilidades de cada pais, es necesa-
rio que contemple los aportes de la racionalidad técnica. Asi, por ejemplo, hay
evidencias de las ventajas diferenciales que tiene invertir en educacion inicial y
basica mas que en educacion universitaria y, sobre todo, de posgrado. De la mis-
ma manera, en salud hay intervenciones mas costo-efectivas que otras o cuya
provision colectiva presenta claras ventajas sobre la provision individual, por
ejemplo, el control de las enfermedades transmisibles y las inmunizaciones.

Universalismo bdsico. viejas y nuevas prestaciones

El universalismo basico insiste en la necesidad de articular las prestaciones
universales basicas con un conjunto de nuevas prestaciones, complementarias
¢ integrales entre ellas, de tal manera que se atiendan los derechos sociales y
se reduzcan los nuevos riesgos que surgen de las transformaciones recientes
en el mercado laboral, en la demografia y en la composicion familiar.

Estas nuevas y viejas prestaciones deben ser provistas de acuerdo con el
ciclo de vida de las personas, con énfasis en las acciones que permitan superar
los factores que reproducen la pobreza intergeneracionalmente, que promue-
van, a la vez, igualdad de oportunidades presentes y futuras y que contribuyan
al fortalecimiento de la ciudadania.

Por su vision dinamica de creacion de oportunidades, por las articulacio-
nes que promueve entre politicas econdmicas y sociales, y por la reconceptua-
cion misma que hace de las prestaciones esenciales, el universalismo basico
favorece el desarrollo, especificamente el desarrollo con equidad.

En la practica, el universalismo basico genera una nueva conceptualiza-
cion de las prestaciones viejas y nuevas que lo integran, y se aleja del enfoque
instrumental y funcional de los servicios, diferenciandose asi del modelo de
politica social para pobres.

En cuanto a las “viejas” prestaciones —educacion, salud, seguridad social,
entre otras—, el universalismo basico propone espacios para abordarlas de una
manera renovada. Busca, por ejemplo, que las reformas educativas se cen-
tren en recuperar el papel estratégico de la educacion, en su funcion tanto de
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formadora de capacidades, como también de formadora de ciudadania demo-
cratica y de sociedades mas cohesionadas y equitativas'®. Para esta propuesta,
ciertamente la educacion basica constituye una de las prestaciones esenciales
(véase el capitulo 8).

En el ambito de la salud, la gestion por objetivos sanitarios, la universaliza-
cion de la cobertura y el fortalecimiento de los ministerios de Salud son los prin-
cipios del universalismo basico, entendidos como medios de una politica que
busca asegurar: i) cobertura, promocion, prevencion, tratamiento y rehabilita-
cién de la salud en grupos poblacionales que se encuentran en etapas vulnerables
del ciclo de vida (nifios, madres, adultos mayores, desempleados); ii) acceso a
servicios de calidad homogénea garantizados por el Estado a todos los miembros
de estos grupos, pudiendo su organizacion y/o provision ser publica o privada; y
iil) inclusion de un nimero de prestaciones que, aunque limitado y diferenciado
seglin las necesidades de cada pais, privilegie prioridades sanitarias y solucio-
nes costo-efectivas basadas en evidencias epidemioldgicas. Estas prestaciones
se ampliaran en la medida en que sean sostenibles, socialmente consensuadas y
viables institucionalmente (véanse el capitulo 9 y el capitulo 10).

En cuanto a las “nuevas” prestaciones, las transferencias condicionadas
pueden jugar un papel significativo en la complementacion y afianzamien-
to del universalismo basico. Asi, los programas de transferencia i) permiten
abordar algunas de las inequidades que minan o impiden que el universalismo
sea real; ii) promueven igualdad de condiciones para el ejercicio de derechos
universales (salud y educacion); iii) deben estar asociados en su estrategia
de implementacion a otras politicas sociales; iv) dependen de la existencia
de servicios publicos accesibles, universales y de calidad para ser eficaces;
v) deben ser parte integrante de las politicas sociales y no la tnica forma de

18 Ello supone repensar la educacion en sus finalidades y objetivos ultimos, a través de un dialogo
interno y externo al sistema, el papel rector que el Estado tiene en ella y el planteamiento de una
agenda educativa con ocho dimensiones, que den cuenta de lo anterior (véase el capitulo 8): i) didlogo
politico para definir el valor de la educacion en el desarrollo equitativo de la sociedad; ii) restableci-
miento de la relacion entre politicas economicas y sociales para reposicionar la educacion en dicho
marco; iii) énfasis en la formacion ciudadana y en modelos curriculares que permitan comprender y
ejercitar los roles de la ciudadania; iv) ampliacion del concepto de escolaridad basica y renovacion
curricular permanente para apoyar esa ampliacion; v) universalizacion del egreso en tiempos vari-
ables de escolaridad, que se fijaran democraticamente en cada pais, con la implementacion progresiva
de un modelo de atencion de tiempo completo, que integre los ciclos de primaria y media basica en
una propuesta curricular unitaria; vi) perfiles de formacion y de carrera docente necesarios y dese-
ables para atender la educacion universal; vii) gestion institucional adecuada para avanzar en la vision
del universalismo basico en educacion; y viii) enfoque preventivo que mejore la logistica y el gasto
e inversion en educacion.
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asignacion de recursos; y vi) en tanto son focalizados, no pueden ser un fin en
si mismos (véase el capitulo 11).

Igualmente, pueden aparecer otras transferencias que aseguren que la
demanda tenga las condiciones necesarias para usufructuar debidamente los
servicios que le son ofrecidos universalmente. En particular, el bajo nivel de
ingresos de una poblacion estratégica puede ser uno de los factores que impida
que esa poblacion participe de las prestaciones; también puede ser el factor que
genere comportamientos que limiten la atencion prestada al fortalecimiento de
sus activos. Prevenir y mitigar los factores que impiden el cumplimiento de
estas condiciones es fundamental para evitar la reproduccion intergeneracional
de la pobreza. Asi, es necesario considerar algunas prestaciones que permitan
enfrentar los nuevos riesgos generados, por ejemplo, por cambios en los mer-
cados de trabajo, especialmente aquellos que tienden a hacer que algunos gru-
pos vulnerables dejen de usufructuar los servicios sociales basicos'®. Dentro de
los grupos sociales que podrian ser objeto de politicas de ingreso social pueden
destacarse los jefes de familia desocupados con menores a cargo, los nifios
cuyos padres no perciben asignaciones familiares, los ancianos sin proteccion
previsional y los jovenes desocupados en riesgo educativo.

Pero la actuacion del universalismo basico no puede circunscribirse tan so6lo
a los sectores sociales y desconocer sus vinculos dindmicos con otros sectores.
Importante en el desarrollo del universalismo basico es la referencia a dos pilares
fundamentales para la cohesion social: el pleno empleo y la solidaridad sistémica
(véase el capitulo 5). En América Latina, estos pilares funcionaron con incompa-
tibilidades debidas a problemas estructurales, que pronto se tradujeron en altos
niveles de informalidad, empleo de baja calidad y, en ocasiones, alto desempleo.
Lo anterior tuvo como resultado baja cobertura de la proteccion social formal,
asi como de los riesgos emergentes. Como estas diferencias no son transitorias
y tienden a agravarse con los nuevos riesgos, es preciso innovar en materia de
proteccion social para hacer frente a estos desafios®. Las principales estrategias

1 Como ejemplo, véase tanto el capitulo 6, como el capitulo 7.

2 Los nuevos riesgos estan relacionados con la nueva forma de funcionamiento econdémico: ines-
tabilidad, competitividad y flexibilidad, y con sus principales efectos: i) mayor vulnerabilidad al
desempleo y a la inestabilidad ocupacional; ii) cambios en la estructura del empleo: privatizacion,
en el sentido de que el sector publico no es un generador de nuevos empleos, y terciarizacion,
como provision privada con financiamiento publico, informalizacion y precarizacion de los em-
pleos; iii) transformacion de las familias e incorporacion de la mujer al trabajo; y iv) transicion
demografica acelerada con envejecimiento de la poblacion. Ante la insatisfaccion con el Consenso
de Washington, debida a los niveles de crecimiento, inestabilidad y desigualdad que han caracteri-
zado a la region, se insiste en la idea de reafirmar, renovar y completar las reformas.



46 FILGUEIRA, MOLINA, PAPADOPULOS, TOBAR

disefiadas para este fin giran alrededor de la formalizacion de los informales, me-
diante la aplicacion de un conjunto de derechos fundamentales y el redisefio de
mecanismos de acceso a las prestaciones basicas. Este enfoque de “formaliza-
cién” es también un componente de inclusion social importante.

En consecuencia, el universalismo basico, debido a su énfasis en las in-
tervenciones y a la forma como propone implementarlas, ofrece una ventana
de oportunidades para concebir y actuar en un marco renovado que dé cuenta
verdadera de la integracion entre las dinamicas de los sectores economicos y
sociales. La conexion con los nuevos riesgos, originados en la forma como
esta funcionando el sector econdomico, resulta necesaria.

Alcance del universalismo basico

El universalismo basico abarca un conjunto limitado de prestaciones esenciales
cuya cobertura es de alcance universal. Por ende, abarca categorias de poblacion
definidas a partir de atributos que todas las personas poseen en distintas fases del
ciclo de vida. Asi, todos los nifios, todas las madres, todas las personas mayores
de 65 afos, todos los desempleados, etcétera, deberan estar cubiertos por una o
varias prestaciones esenciales en un régimen de universalismo basico.

Calidad de las prestaciones

La calidad de las prestaciones esenciales del universalismo basico es una con-
dicion indispensable para poder asegurar que los servicios sean apreciados, de-
mandados y disfrutados por todos de manera efectiva. La especificacion de los
parametros de calidad responde, sin embargo, a caracteristicas propias de cada
pais y forma parte del mismo proceso de delimitacion del conjunto de presta-
ciones mencionado anteriormente. Una vez definidos los pardmetros de cali-
dad, ellos deben ser garantizados para todos, de manera que todos se beneficien
por igual. Con ello, el universalismo basico estaria contribuyendo a la creacion
de condiciones favorables para la ampliacion de oportunidades para todos.

En algunos casos esto puede suponer el desmonte paulatino de modali-
dades actuales de proteccion y prestacion en materia de salud, educacion y
seguridad social o, al menos, de modalidades cuya logica se opone a la aqui
seflalada. Algunas veces sera necesario establecer esfuerzos progresivos en
el gasto para compensar el acceso y uso que tiende a estratificarse regresiva-
mente en “forma natural”, asi como ocurre con la calidad de las prestaciones
y unidades ejecutoras de servicios. El universalismo basico no debe caer en el
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error del falso universalismo ni del universalismo ineficaz. En el primero, la
retérica universal esconde una oferta y acceso segmentado a bienes de calidad
diferencial, que terminan beneficiando mas a quienes tienen mejores condi-
ciones para acceder a estos servicios. En el segundo, la oferta efectivamente
universal carece de calidad y, ademas, puede quedarse tan sélo en el acceso,
sin asegurar los impactos buscados en la poblacion. Un buen ejemplo es la
educacion. Este sector, que es el que mas ha avanzado en la universalidad
en la region, es insuficiente en algunos paises: ya porque la calidad es dife-
rencial entre segmentos de la poblacion (falso universalismo), ya porque la
educacion garantizada por el Estado no tiene la calidad debida, ya porque la
universalidad ha consistido solo en garantizar el acceso. Se requiere ir mas
alla y garantizar la universalidad de los resultados, en este caso, asegurando
aprendizajes pertinentes, suficientes y de calidad para todos.

Lo que el universalismo basico debe garantizar es el acceso y el uso de
servicios, de manera que se produzcan los resultados deseados, y que estos
tengan ademas una calidad bésica de la cual todos se beneficien. Hacerlo pue-
de requerir de esfuerzos y de oferta de servicios diferenciada (dentro de una
matriz esencialmente homogénea). La cara opuesta es que deben suprimirse
las prestaciones de privilegio con cargo a los recursos publicos. Para conse-
guirlo sera necesario el concierto decidido del Estado.

Viabilidad del universalismo basico

El universalismo basico no tiene sentido si no se asegura la viabilidad de
las prestaciones que lo conforman. En razon de las especificidades propias
de cada pais, el paquete de prestaciones esenciales es particular para cada
contexto, principalmente debido a los factores culturales y los imaginarios
sociales predominantes, asi como también por la disponibilidad de recursos
fiscales, politicos e institucionales disponibles en cada pais.

En cuanto a la viabilidad fiscal, sera necesario utilizar combinaciones
de impuestos directos y contribuciones como mecanismos para financiar las
prestaciones y para crear diferentes formas de compromiso con los servicios
que seran brindados (véase el capitulo 13). Es claro que en algunos paises
sera preciso aumentar el nivel de recaudacion para poder garantizar el univer-
salismo basico. Aunque de manera especifica para cada pais, se estima que
los incrementos pueden llegar a ser, en algunos casos, del orden de los 2 6 3
puntos porcentuales del PIB en los gastos en educacion y atencion primaria de
la salud, junto con incrementos de 2 a 3 puntos en la presion tributaria.
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La viabilidad financiera del universalismo basico puede verse beneficiada
si se aseguran ciertas condiciones de politica fiscal y tributaria: 1) disminucion
drastica del gasto tributario, es decir, de las exenciones y las exoneraciones
fiscales; ii) mejoramiento cuantitativo y cualitativo de las administraciones
tributarias (internas y aduaneras); iii) control efectivo de la evasion y elusion
tributaria y ataque a la economia informal; iv) mejoramiento del perfil de in-
gresos tributarios e incorporacion de bases impositivas; y v) mejoramiento de
los recursos fiscales destinados a la gerencia de los programas.

La discusion sobre viabilidades politico-institucionales y financieras del
universalismo basico, entendidas como la posibilidad que tiene la propuesta
de crear discursos politicos, coaliciones sociales*' y condiciones fiscales que
la sustenten, permitié entender el universalismo basico como un imaginario
social que admite distintos umbrales para su realizacion, segun una clasifi-
cacion de los paises de la region en funcion de criterios sociales, fiscales y
estructurales (véase el capitulo 12). En este contexto, los umbrales sociales
estan marcados por la correlacion entre recursos disponibles y necesidades
(por ejemplo, nivel de la inversion social —que en la region es bastante defi-
citario para las dos terceras partes de los paises?—, posibilidades de aumentar
el gasto por habitante, selectividad y orientacion del gasto y calidad de su
gestion). Los umbrales fiscales estan determinados por la carga tributaria y la
posibilidad de aumentarla para lograr una expansion de los recursos disponi-
bles para apoyar el universalismo bésico (por ejemplo, aumento de impuestos
con destino especifico) y también incluye la necesidad de balancear el gasto
publico en beneficio de las inversiones sociales. El umbral estructural esta
relacionado con el esfuerzo macroecondémico y la expansion de la produccion
que se destine a aumentar los recursos disponibles e invertirlos en las refor-
mas sociales (por ejemplo, generacion de empleo y desconcentracion espacial
de oportunidades).

En conclusion, el universalismo basico persigue tres objetivos complemen-
tarios. En primer lugar, promueve la proteccion basica de riesgos y prestacio-
nes de calidad en forma universal, lo que supone garantizar la inclusion social
y minimizar los efectos de eventos catastroficos de empobrecimiento e indi-

2l Por ejemplo, el universalismo basico busca involucrar y atraer a las clases medias, como un
mecanismo para lograr tres resultados, a saber: i) asegurar servicios de calidad; ii) revitalizar el
espacio publico como medio para cohesionar la sociedad; iii) ganar a las clases medias como
aliado del universalismo basico.

22 En la region, la inversion social por habitante es equivalente a US$3 diarios en tres paises,
a USS$1 diario en otros tres paises; y a 35 centavos diarios en nueve paises.
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gencia. En segunda instancia, enfrenta la reproduccion intergeneracional de la
pobreza y la exclusion. Y en tercer lugar, procura igualar oportunidades a lo
largo del ciclo de vida. Con el cumplimiento de estos objetivos, el universalis-
mo basico constituye una propuesta generadora de activos y de oportunidades
que se articula con una vision dinamica de desarrollo y no s6lo de provision
estatica de servicios. Dada su arquitectura distributiva, el universalismo basico
contribuye a reducir los abrumadores niveles de desigualdad de la region.

Universalismo basico, orden politico, capacidad institucional
y orden economico

La propuesta del universalismo basico no puede operar exclusivamente en el
plano de la politica social. Si de esto se tratara, seria un ejercicio técnico, va-
lioso en si mismo, pero inviable estructural y politicamente. El universalismo
basico requiere de condiciones institucionales, financieras y politicas, aunque
en si mismo sea fundador de una nueva institucionalidad y de un nuevo or-
den politico. Si existe una relacion creadora entre Estado, mercado, sociedad,
régimen politico y sistema de politicas sociales, queda claro que la nueva
realidad de América Latina no exige solo la transformacion cuantitativa de
sus politicas sociales. La nueva politica social debe ser cualitativamente dife-
rente. El universalismo basico debe ser, en consecuencia, constitutivo de un
nuevo modelo de relaciones Estado-sociedad-mercado-régimen politico.

Su desafio es avanzar en la generacion de estas condiciones. Hay, sin
duda, una gran oportunidad en la region para progresar en la direccion sefia-
lada, maxime porque la region esta avida de encontrar un norte que realmente
le permita reducir sus altos niveles de desigualdad y de pobreza. Algunos de
los desafios que hay que superar son los que se describen a continuacion.

En primer lugar, no hay politica social donde no hay orden o Estado y este
deberia llegar a donde hoy no existe o es extremadamente débil. La propia rela-
cion Estado-sociedad debe ser recreada o creada directamente, para convertirse
en una relacion fundamentada en derechos y deberes universales, en derechos
de ciudadania. Las tres alternativas a la nocion de derechos que han predomina-
do en la region, tanto en el pasado como en el presente, son los principios de ca-
pacidad de mercado (mercantilizacién), pertenencia a un estamento o categoria
(corporativismo) o demostracion de necesidad e incapacidad (residualismo). A
estos principios, que no necesariamente desapareceran en su totalidad, hay que
sobreponerles, retorica, operativa y fiscalmente, el eje que estructura la ciuda-
dania, apostando a consolidar al “ciudadano fiscal” y al “ciudadano social”.
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En segundo lugar, el Estado debe actuar sobre las desigualdades. Y lo
debe hacer no solamente porque parte de la explicacion de la pobreza esta en
la propia distribucion de los ingresos y los recursos. Lo debe hacer porque,
para lograr reducir las diferencias sociales cuando los recursos son escasos, el
unico camino es la redistribucion de los recursos existentes. En otras palabras,
si no es posible crecer rapidamente —como ha sido el caso de la region—y si el
crecimiento ha demostrado ser insuficiente para generar la inclusion necesa-
ria —que, de nuevo, es el caso de la region—, entonces hay que jalonar abierta-
mente la redistribucion desde las politicas sociales. En si misma, la adopcion
de politicas que alteren la ecuacion de recursos es una forma de presencia del
Estado alli donde hoy es muy débil.

En tercer lugar, hay que favorecer el desarrollo, particularmente mejoran-
do la estructura de oportunidades (mercado, familia, Estado) y aumentando
los activos sociales. Por eso, el universalismo basico debe entrelazarse con
un nuevo orden econdémico. Las actuales limitantes del contexto global no
inhiben dos énfasis que han sido bastante olvidados en el pasado: la creacién
de empleo y el incremento de capacidades fiscales. Por ello, el universalismo
basico debe ser parte constitutiva de un modelo de crecimiento que no sélo
sopese los nimeros de la balanza comercial y del PIB, asumiendo la inme-
diatez del efecto sobre el empleo, sino que también problematice la relacion
entre desarrollo social y crecimiento econémico, procurando aumentar el em-
pleo a través de esta relacion. Es evidente que muchos de los paises de la re-
gidn experimentaron crecimientos notables al mismo tiempo que aumentaba
el desempleo. Por otra parte, muchos de los paises presentan una carga fiscal
que varia del 10% al 15% del PIB y que, comparada con las cargas fiscales de
otras regiones del mundo, es baja. Existe alli espacio fiscal. También es posi-
ble —y muy importante— mejorar la distribucion de la carga fiscal. No existe
universalismo basico si el Estado no recupera su capacidad de abarcar desde
la autoridad que le compete la matriz distributiva nacional: un fisco de todos
y un gasto social para todos. Hoy, no hay ni lo uno ni lo otro.

En cuarto lugar, no puede haber universalismo basico donde no hay orden
politico o donde este es fragil. En consecuencia, hay que promover que el
Estado reconozca las viejas y las nuevas fracturas sobre las cuales opera para
establecer un orden y un régimen democratico viables. Esto significa: i) bus-
car los arreglos politicos necesarios para establecer pactos de gobernabilidad
democratica con identidades indigenas; ii) promover la presencia del Estado
y la seguridad ciudadana en las areas “marrones” o excluidas; iii) promover
el perfeccionamiento de los sistemas de representacion partidaria y crear los
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mecanismos institucionales necesarios para la incorporacion ciudadana direc-
ta en los procesos de decision en materia de politicas publicas; y iv) estable-
cer los arreglos institucionales necesarios para equilibrar estos mecanismos
directos e indirectos de participacion politica.

En quinto lugar, para fortalecer la presencia del Estado y desarrollar el
universalismo basico, es preciso robustecer las capacidades institucionales
y de gestion del Estado. Por ende, se convierten en ejes sustantivos y no ac-
cesorios del universalismo basico en este punto: 1) una mejor gerencia de lo
social —para lo cual hay cada vez mejores comprensiones € instrumentos—; ii)
buenos sistemas de informacidon —que hoy son sumamente débiles y no oftre-
cen oportunidades de aprendizaje y de seguimiento, pero que, con una mejor
comprension de los objetivos perseguidos y con las tecnologias actuales, pue-
den mejorarse notablemente—; iii) desarrollo de un verdadero servicio civil
del sector social; y iv) mecanismos de coordinacion intersectorial.

En sexto lugar, es necesario aprender y capitalizar la experiencia adquiri-
da antes de destruir lo logrado. Es importante reconocer que muchos aspectos
de la critica hecha al modelo de politica social “para pobres” son ciertos, asi
como también que no todo lo que creo6 el modelo sustitutivo de importaciones
como arquitectura de bienestar es bueno. Es también cierto lo que los impul-
sores de la actual ola de reformas han defendido y, en mucho casos, logrado:
que la busqueda de la eficiencia y la eficacia, la necesidad de focalizar en los
pobres, la busqueda del aumento de las capacidades de gestion —y, con ella,
el desarrollo de capacidades técnicas, fundamentalmente en la creacion de
sistemas de informacion, monitoreo y evaluacion—, la descentralizacion y las
estrategias orientadas por la demanda antes que por la oferta, son tendencias
que tienen mucho que ofrecer como herramientas para mejorar los sistemas.
El problema en América Latina no es que en el pasado reciente, o en el pa-
sado mas lejano, todo fuera negativo. El problema es la forma en que se han
combinado y superpuesto modelos y estrategias reformistas, desmantelando
buena parte de lo bueno del pasado e incorporando sélo parte de la promesa
reformista, y no siempre su mejor parte, en gran medida, por una falta de
norte y consenso social sobre lo que se busca y se desea.

Estado, estratificacion social y relacion con el mercado
El universalismo basico, para ser viable, o mas atin, para que pueda ser, debe

procurar la creacion de bienes de base estatal. El Estado debe funcionar como
garante y responsable del conjunto de prestaciones que definen el universalismo



52 FILGUEIRA, MOLINA, PAPADOPULOS, TOBAR

basico y, por ende, tener capacidad para decidir sobre las diferentes modalidades
de entrega de las prestaciones a los ciudadanos; este es el meollo de la cuestion,
que no es tarea facil. Lo anterior supone reivindicar para el Estado y consolidar
un espacio particular de base estatal, no mercantilizado, de la produccion y dis-
tribucion de las prestaciones sociales esenciales. Aqui rige el principio de que
estas prestaciones, si quieren ser universales y no excluyentes y cumplir con
estandares de calidad, deben ser garantizadas financieramente por el Estado e,
independientemente de su forma de provision, deben estar reguladas por este.

Pero, ;como lograr que una parte sustantiva y heterogénea de la poblacion
se interese en financiar y utilizar los bienes publicos creados por el Estado? El
desafio es aun mas complejo si se considera que estos bienes seran de “cali-
dad basica”. Y a esto hay que sumarle el problema nada menor de los niveles
de desigualdad de la region. Crear bienes basicos en sociedades homogéneas
es crear bienes promedio. En sociedades duales, o peor atn, en sociedades
fragmentadas y con multiples estratos, el promedio serd extremadamente
complejo de establecer y construir. Y ademas, jcomo lograr articular desde
el Estado diferentes formas de provision, publicas y privadas, para que se
asegure el universalismo, se avance en una homogenizacion basica y se evite
la ya aludida mercantilizacion de las prestaciones sociales?

Existen multiples estrategias que deberan combinarse para imaginar el
despegue del universalismo basico. Entre ellas pueden mencionarse:

Incremento de la capacidad de direccion y del poder estatal en prestacio-
nes esenciales del area social. Consiste en aumentar la base fiscal del Estado y
crear o recrear los monopolios o cuasimonopolios estatales en ciertas areas muy
acotadas de prestacion de servicios y bienes. Esta creacion de monopolios o cua-
simonopolios no implica la ausencia de agentes privados en la prestacion del ser-
vicio (terciarizacion). Tampoco implica que diversos actores privados no puedan
oftrecer servicios y calidades adicionales. Sin embargo, estos servicios privados
deben ser adquiridos en forma voluntaria y no deben ser subsidiados. Necesaria-
mente debe conservarse el principio segln el cual una parte del servicio debe ser
similar para todos y garantizado por el Estado. A modo de ejemplo puede pensar-
se en la pension basica para la vejez, en la educacion primaria sujeta a estandares
de calidad, o en la atencion basica de salud en materia de vacunacion.

Pricing-out del mercado. Ciertos bienes y servicios entregados en forma
subsidiada por el Estado estableceran una ecuacion calidad-costo que torne
sumamente atractivo su usufructo por sectores medios, haciendo poco atrac-
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tiva, por tanto, una oferta privada, dada la incapacidad de competir con el Es-
tado. El caso de una politica subsidiada de medicamentos, de libros de texto
escolares y de un preescolar de calidad son ejemplos no sélo viables sino, de
hecho, desarrollados en algunos casos en la region. Lo que si es fundamen-
tal aqui es que el universalismo basico no expulse del mercado a aquellos
prestadores que se orientan a ofrecer servicios y bienes principalmente a los
sectores medios y altos. Por ejemplo, es contrario al universalismo basico en
casi la totalidad de paises de la region realizar esta operacion en la oferta uni-
versitaria, pero no asi en el acceso a vacunas y antirretrovirales. Es importante
destacar que estas estrategias deben variar de pais a pais, de acuerdo con sus
niveles de desarrollo y capacidades fiscales.

Regulacion, acreditacion, estandares de calidad y rendicion de cuentas.
Alli donde el universalismo basico defina sus areas de prestacion universal
deben existir mecanismos claros que aseguren una homogeneidad basica co-
mun entre la prestacion dada por el Estado y competidores que ofrezcan ese
bien o servicio en el mercado. Las cargas fiscales, los sistemas reguladores
y los mecanismos de acreditacion de prestadores privados deben estar ali-
neados con la estrategia de universalizar el usufructo de un bien o servicio
de calidad homogénea otorgado sobre la base de derecho. Otorgar por la via
de la ley rentas monopdlicas u oligopdlicas al mercado (como en el caso de
las administradoras de pensiones privadas que, si bien pueden competir entre
ellas, tienen como caracteristica que las personas estdn obligadas a aportar
al sistema) es contrario a la perspectiva del universalismo basico. Permitir
que sobre una base universal basica se ofrezcan sistemas de seguro y ahorro
privado opcional no lo es. Asimismo, deben existir mecanismos claros que
aseguren estandares de calidad para la provision ptblica, para que se trate de
bienes superiores y no inferiores, como ha sido hasta la fecha; mecanismos
que, a su vez, sirvan de base para una mejor rendicion de cuentas de parte del
Estado a la ciudadania. La informacién, y de un modo mas general la comu-
nicacion, seran elementos clave para este punto.

Beneficios encadenados. Si el uso de la escuela publica garantiza una presta-
cion monetaria basica para todas las familias (y se renuncia a ello en caso de
elegir educacion privada), si el uso de las policlinicas barriales o los puestos
de salud garantiza el subsidio de algunos medicamentos (y no asi en el caso
de los seguros privados o de la medicina privada), entonces el uso de un servi-
cio basico se torna mas atractivo para los sectores mas pudientes. Aun cuando
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ellos puedan acceder a sistemas privados, haran uso de los estatales alli donde
puedan percibir beneficios adicionales. Idealmente, el mercado ajustara su
oferta para complementar y no competir con la prestacion basica estatal.

A modo de cierre: tareas futuras
Los tres ejes de trabajo futuro: estrategias sectoriales; viabilidad fiscal,
politica y de gestion; y traducciones y adaptaciones nacionales

Hasta aqui se han debatido los elementos del diagnostico y de la propuesta
programatica, anotando algunas estrategias posibles para su desarrollo en el
nivel sectorial y en lo que se refiere al papel del Estado y del mercado. Con
ello, se ha querido avanzar en dos frentes: entender los serios problemas que
caracterizan la realidad actual de las politicas sociales de la region y permitir
visualizar qué se entiende por universalismo basico. Restan, sin embargo, dos
desafios que, combinados con los esquemas programaticos sectoriales, deben
ser abordados en una agenda futura de trabajo alin tentativa:

i. el problema sustantivo de la viabilidad politica, fiscal e institucional; y

ii. el problema de las especificidades nacionales (o de grandes tipos de paises),
base entre otras cosas de la delimitacion del conjunto de prestaciones esenciales.
Estas especificidades nacionales involucran tanto las viabilidades sefialadas, como
la historia de proteccion social y la vision o imaginario social de cada pais.

El edificio completo del universalismo basico sélo se definird en el re-
sultado de la puja real entre tendencias normativas, intereses concretos, po-
deres de actores y capacidades estatales reales. Para empezar a imaginarlo,
se dieron aqui tan so6lo los primeros pasos. Para continuar con su proceso de
concrecion, alin en esta primera etapa, se torna imprescindible tener en cuenta
tres pardmetros que permitiran traducir la idea fuerza en ejes de accion: los
parametros nacionales (tipos y niveles de desarrollo nacional), los parametros
politicos, de gestion y fiscales, y los parametros sectoriales (especificidades
de bienes, servicios y mercados).

Si se comparte el diagnostico de los problemas que tiene la estructura
actual de las politicas sociales y si resulta plausible lo que se ha intentando
trasmitir como horizonte y modo de trabajo de una nueva orientacion de las
politicas sociales, resulta evidente que el siguiente paso supone profundizar
el diagnostico, pero ya no para fundamentar la necesidad de cambio, sino para
generar elementos que permitan especificar la propuesta para las diferentes
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realidades de la region y para los diferentes sectores de las politicas sociales,
buscando que dicho diagnodstico proporcione guias utiles para construir la
viabilidad politica, fiscal y de gestion del universalismo basico.

Finalmente una nota de precaucion o advertencia. Los procesos de forma-
cién de politicas publicas no dependen solo de variables estructurales. Las po-
liticas publicas no s6lo cambian, se transforman o se crean por la presencia de
variables estructurales que obligan a quienes toman las decisiones a cambiar
el rumbo o a emprender uno nuevo. Esta forma de ver las politicas publicas ha
sido fundamental en el analisis disciplinario. Transformaciones demograficas,
industrializacién, crecimiento econdmico, urbanizacion, presion de los movi-
mientos obreros, de los partidos politicos, crisis econdmicas, endeudamiento ex-
terno, aislamiento tecnoburocratico, son sélo algunas de las variables sefialadas
como causantes de la emergencia o transformacion de las politicas publicas. Sin
embargo, hay otro campo tedrico que, sin dejar de considerar como condiciones
necesarias las variables mencionadas, entiende que estas no son suficientes para
explicar el tipo de politica creada (a no ser que se apele a argumentos funciona-
listas) ni la orientacion especifica del cambio impulsado por las variables estruc-
turales. Estas variables menos “tradicionales” son las ideas y la argumentacion®.
Las variables estructurales presionan para que haya cambios pero no explican la
naturaleza del cambio: no son suficientes para entender por qué quienes toman
las decisiones optan por unas u otras politicas. Hay infinidad de casos en los que,
ante variables estructurales semejantes (control de la contingencia politica, pre-
sion fiscal, crisis sectorial, etc.), las respuestas de politica son diferentes.

Por este motivo, al hablar de “viabilidad” no puede dejarse de considerar
el juego cambiante y dinamico de las ideas y la persuasion. No es suficiente
con mencionar la viabilidad financiera, politica o institucional como frenos u
oportunidades de cambio. Lo son, sin duda. Pero no son suficientes. La politi-
ca publica también es ideas y voluntad. Es una empresa colectiva que requiere
de brokers (agentes), idea makers (hacedores de ideas) y policy entrepreneurs
(emprendedores de politica) que argumenten y empleen las ventanas de opor-
tunidad que las variables estructurales abren. Por esto, ante el desanimo o el
pesimismo del “no hay otra salida”, hay que anteponer las ideas, los suefios
y, fundamentalmente, la voluntad de aquello que muestra que la politica es el
arte de hacer posible lo que a primera vista parece imposible.

2 Kingdon, por ejemplo, sefiala que una ventana de oportunidad para que las politicas publicas
sean puestas en la agenda es que confluyan las “ideas”, los problemas y la agenda de los hace-
dores de politica.
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Capitulo 2

En busca de un modelo
social latinoamericano

Aldaiza Sposati

El universalismo basico como un nuevo modelo social
para América Latina

Los nuevos vientos y horizontes que estan surgiendo en la region latinoame-
ricana traen consigo la posibilidad de generar un nuevo momento en la cons-
truccion de la politica social. Es posible que a algunos extrafie el concepto de
politica social en singular, pues lo mas comun es tratar politica economica en
singular y la social en plural, como politicas sociales. El estatuto sustantivo
de la politica social, en la vida cotidiana del ciudadano, ofreciéndole certe-
zas, capacidades, protecciones y oportunidades de desarrollo humano y social
para hoy y mafana, exige una concepciéon univoca de la politica social. La
trayectoria de la politica social en América Latina registra, en la mayoria de
los paises, la ausencia de un pacto de amplio alcance, es decir, que sea un
paradigma que oriente cada iniciativa en el ambito de la politica social. Lo
que se observa es la presencia de multiples acciones sociales, continuas o dis-
continuas (en un mismo gobierno o entre gobiernos), que inciden en diversos
campos de las necesidades humanas (salud, educacion, habitacion, seguridad,
alimentacion, entre otras), pero que no guardan entre si un mismo patrén en
cuanto a garantias sociales, derechos sociales, reconocimiento de ciudadania,
control social, intersectorialidad, integracion, democratizacion, descentraliza-
cién, modelo de gestion. En fin, multiples categorias que permiten distinguir
entre “las politicas sociales” el modelo que adoptan.

Al hablar en esta reflexion de la adopcion de un modelo social para la
politica social en América Latina, se esta considerando que al formato de
la politica social lo precede un pacto de amplio espectro econéomico, social,
politico. Este se expresa en la forma de una regulacion social que establece
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las responsabilidades del Estado, la sociedad y el mercado y, en consecuencia,
determina los derechos y deberes subyacentes a estas responsabilidades.

La discusion aqui desarrollada supone, por tanto, dos grandes pilares de
analisis. De un lado, la posibilidad de adoptar un pacto entre “las politicas
sociales de un pais” desde el punto de vista de las responsabilidades entre
Estado-sociedad-mercado y, de otro, la posibilidad de construir un pacto de
integracion entre los paises de América Latina en la direccion de un modelo
social latinoamericano.

Si desde esta perspectiva se mira la experiencia de construccion de la uni-
dad europea, se puede ver que esta experiencia registra un largo intervalo entre
el debate, la construccion del modelo econémico unificado y la constitucion del
ideario de la Europa social. A partir de la propuesta de Jacques Delors en 1985,
el modelo europeo demarcod una nueva propuesta para lo social sobre la base
de los objetivos de cohesion social y desarrollo econdomico. El debate sobre
este modelo opero, sin embargo, desde una lectura restringida de lo social y no
incorporo las ambigiiedades y polisemias que esta concepcion contiene.

El cuadro politico de América del Sur hoy es bastante favorable a la ex-
pansion de los compromisos sociales de los gobiernos: Hugo Chavez en Ve-
nezuela, Luis Inacio Lula da Silva en Brasil, Michelle Bachelet en Chile, Evo
Morales en Bolivia y Néstor Carlos Kirchner en Argentina han manifestado
sensibilidad y acciones en esa perspectiva. El avance democratico de las na-
ciones y la iniciativa renovada de la posibilidad de un pacto de integracion en-
tre los paises de la region parecieran permitir un nuevo paso hacia un modelo
social latinoamericano. Conforme a lo expresado anteriormente, se debe tratar
a América Latina como una unidad siempre en construccion, que se desarrolla
desde un imaginario posible y deseable de lo social. La diversidad latinoame-
ricana exige espacio para la diferencia, y mucho de la historia pasada y presen-
te indica fuertes convergencias para la construccion comun de futuro.

Es conveniente tener presente desde el inicio que toda especializacion
genera la posibilidad de un nuevo conocimiento. La especializaciéon genera
un nuevo topos en cuanto es una perspectiva que produce nuevas ideas. Asi,
avanzar hacia un modelo social latinoamericano es producir categorias y ob-
servaciones que hasta ahora han estado ocultas en los limites de cada nacion.

En el caso del modelo social europeo, identificar semejanzas y diferencias
de lo social fue una resultante positiva de esta experiencia, y en este marco
se fueron construyendo herramientas, tales como las lineas de financiamiento
que introdujeron avances sociales significativos, principalmente para los pai-
ses de Europa del Sur. En lo sucesivo, la idea de un modelo social europeo fue
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conteniendo diversas vertientes donde se destacan las de los paises nérdicos-
escandinavos, las de Europa del Sur y del Centro, y mas recientemente, las
de Europa del Este.

La concepcion de un ajuste macro con sus impactos sociales en la region
latinoamericana, como condicién de las organismos internacionales para el
control de la deuda externa, ya es bastante conocida. En el caso del modelo
social latinoamericano, se deben establecer claramente sus vinculos con el
financiamiento, pues se trata de la construccion de un modelo social sin las
condiciones que se impusieron con el Consenso de Washington, lo que su-
pone la constitucion de nuevas esferas de interaccion dindmica, como lo han
demostrado ya algunos mecanismos europeos de negociacion transnacional.

Otra dimension necesaria de esta relacion es el alcance de la transnaciona-
lizacion que se pretende del modelo. Cabe aqui formular como interrogantes
si el modelo social latinoamericano ha de ser transnacional en cuanto a su
concepcidn, gestion y acceso, y cuales son los alcances de esa condicion.

El modelo social tnico, como referencia, puede significar o no la cons-
truccion de la identidad comtn del ciudadano latinoamericano. Dicho de otro
modo, la unidad del modelo puede significar o no la transnacionalidad de
los accesos a los servicios sociales, garantizados como derechos. La moneda
comun, el euro, logrd transnacionalizar el mercado europeo, pero todavia la
politica para los migrantes en Europa no ha garantizado el mismo alcance
en las coberturas sociales que existen para los nativos de cada pais. La etnia
constituye atin un factor de discriminacion en los grados de inclusién y acceso
a las provisiones sociales publicas.

Asimismo, la aplicacion del enfoque de proyectos sociales para sustituir
la politica social diluyoé certezas, construyo respuestas tenues y breves en su
duracion, y alejo para la universalizacion la posibilidad de replicar aprendi-
zajes comunes que favorecieran la universalizacion y la inclusion de quienes
poseian necesidades similares. Dentro de los nuevos mecanismos creados por
el modelo social europeo se destaca la Comision de Asuntos Sociales del
Parlamento Europeo, con su accidn articuladora de objetivos y metas entre
los paises miembros. A través de ella, se construyen pactos para que cada pais
altere, en un porcentaje y un tiempo determinados, la situacion actual con el
fin de alcanzar los objetivos pactados. Los indicadores utilizados en el marco
de estos acuerdos y protocolos apuntan a alcanzar condiciones y calidad de
vida con logros mas duraderos, superando metas basicas como los indices de
hambre, mortalidad infantil, indigencia que, a pesar de afirmar la dignidad
bésica humana, son bastante residuales.
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Se trata de un acuerdo que combina medios y fines y que es bastante po-
sitivo. Uno de los modos de relacionar el financiamiento transnacional con
la situacion de los diversos paises supone la adopcion de lineas de financia-
miento de proyectos. Pero hay que tener presente que un enfoque de proyec-
tos sociales, aunque puede movilizar recursos, logra acciones discontinuas,
limitadas en el tiempo, y sin garantias de replicabilidad. El problema medular
aqui es que las lineas de financiamiento de proyectos tienden a diluir la politi-
ca social en acciones sociales, lo que termina por caracterizar el modelo como
uno de accion por proyectos y no de garantias sociales.

Pensar y proponer un modelo social latinoamericano supone articular herra-
mientas coherentes con ¢l. Una de las principales herramientas es el financiamiento
externo que va directamente a la politica social, y también indirectamente a través
de condiciones impuestas, mediante negociaciones internacionales ampliadas.

El didlogo sobre la construccion de una propuesta unificada para América
Latina se estructura aqui sobre la base de dos grandes ejes:

i. la madurez democratica que los paises latinoamericanos exhiben;
ii. la adopcion del universalismo basico como fundamento del modelo
social latinoamericano.

Cada uno de estos ejes o vertientes supone el analisis de viabilidades que
acompafaran esta reflexion mas adelante para hacerla efectiva.

Una idea fuerza inicial para este debate proviene de la propia expresion
“seguridad social”, que fue utilizada ya en 1819 por Simén Bolivar, quien la
aplico por primera vez dirigida a un colectivo, aun cuando no se sepa a cien-
cia cierta si el Libertador se referia a un programa especifico, o si se planteaba
una mayor dimension de seguridad de la sociedad. De cualquier modo, el tono
bolivariano es un indicador de buenos augurios con respecto a un modelo
social latinoamericano pautado por la seguridad bolivariana.

Estas constataciones esperanzadoras quieren dejar claro, desde el inicio,
que la identificacion de un modelo social latinoamericano parece contener un
potencial para saldar el pasado, presente y futuro de la historia social de los
paises de la region.

Desafios e impacto del modelo social latinoamericano

La propuesta estratégica que se presenta en el primer capitulo, bajo la concep-
cion del universalismo basico para toda América Latina, abre la posibilidad
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de impulsar un modelo social latinoamericano. La idea de su creacion tiene
un primer impacto: el quiebre politico de direccion y de foco, que expone la
particularidad de cada pais, y provoca al mismo tiempo, una nueva fuerza
unitaria con potencial de ruptura de viejas y tradicionales idiosincrasias, a fin
de avanzar hacia nuevos horizontes.

La historia social latinoamericana comparte ciertas identidades (por ejem-
plo, Iglesia-Estado), donde lo social fue fuertemente marcado por la accion
de la iglesia, por el conflicto étnico, por el proceso de colonizacién, con la
consiguiente fragmentacion social.

La fragmentacion social generd respuestas dispares, aisladas, diversas, con
un bajo reconocimiento de la ciudadania, que persiste a lo largo de décadas y
siglos. Por lo tanto, coexisten viejas y nuevas formas de intervencion social,
con una fuerte influencia politica de los modelos tradicionales de filantropia
privada. Es a este conjunto que se llama “mix social ptublico-privado”. Segu-
ramente estos rasgos fueron captados igualmente por modelos asistencialistas
caracterizados por la caridad, en lugar de los derechos, y por el “mix publico-
privado” imperante en ellos, que interviene en la provision de servicios con
un sesgo filantrépico.

Una direccion unitaria de un modelo social tiene que confrontar este estilo
mezclado, combinando la continuidad de ciertas responsabilidades estatales
(de periodos histdricos incluso prerrepublicanos) con innovaciones del tercer
milenio.

Un segundo quiebre que la propuesta del modelo social latinoamericano
provocaria en la region es de caracter estratégico: podria servir para mejorar,
e incluso explicar con mayor objetividad, ese mix social de cada pais.

La composicion de la sociedad de los paises de América Latina tiene de-
terminantes econdmicos, y ocurre también una fuerte discriminacion entre
sus capas sociales. Como diria Florestdn Fernandes, una polarizacion entre
herederos y desheredados sociales. El ideario patrimonial persiste, incluso
con la reduccién del patrimonio debido a la crisis econdmica, y provoca res-
puestas sociales cuando menos duales entre ciudadanos y no ciudadanos. Los
desheredados siempre fueron mirados por la caridad y no por el Estado, mo-
narquico, dictatorial o republicano.

Un aspecto que se debe suponer en la construccion de la unicidad del
modelo social latinoamericano tiene que ver con el enfrentamiento del aisla-
miento persistente de las politicas sociales en la region. La ausencia duradera
de un pacto social (entre y dentro de los paises) ha provocado el crecimiento
aislado de las politicas sociales que, en general, se iniciaron como un com-
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promiso estatal en las areas del seguro social y la educacion, y gradualmente
se instrumentaron sin pactos de sustentacion. Las politicas sociales (en plural)
nacieron y cambiaron por los movimientos propios de la cultura institucional
y de las corporaciones. La base comun fue, en general, la asistencia publica
ejercida por la Iglesia y por benefactores, desplazados hacia el ambito del
Estado, lo que no afecta sus vinculos con raices privadas.

El modelo social latinoamericano debe apuntar a provocar, por lo tanto,
la unidad interna de las politicas sociales dentro los paises de la region, como
una unidad que reconoce el campo de los derechos y de la politica de pro-
teccion social no contributiva para ir mas alla del desarrollo de capacidades
y generacion de nuevas oportunidades. La fragmentacion social ejercidé un
proceso selectivo en el alcance de estas politicas, cuya manifestacion mas
objetiva fue la separacion de los desheredados sociales de aquellos que man-
tenian el vinculo fluido en la relacion de trabajo formal en la sociedad salarial.
El ingreso de este segmento en el campo de la proteccion social se da de mul-
tiples maneras pero nunca como una condicién de derecho.

El modelo social europeo opta por los proyectos sociales como politica
de inclusion de caracter temporal. Los programas de transferencia de renta
condicionada también son un modo de accion bastante aplicado. Se crea la
categoria de “accion social distributiva” de servicios sociales. Este proceso de
trato residual de los desheredados sociales no se puede repetir en el modelo
social latinoamericano y permite resaltar el campo de la proteccion social no
contributiva que ha recibido mas criticas que propuestas.

La discusion sobre la pobreza ha conducido muchas veces a realizar un
debate del presente de cara al pasado, dejando de lado los determinantes de
hoy con vistas al futuro. Igualmente, el predominio de la moral sobre la ética
ha conducido a que la centralidad de la politica social para enfrentar la pobre-
za incluya un conjunto de acciones moralistas, pautadas por la beneficencia,
centradas en la accion filantrdpica para con unos y otros, dejando de lado la
ética de una sociedad justa y digna con sus ciudadanos considerados en térmi-
nos de igualdad. Evidentemente no se rechazan las acciones individuales entre
personas movidas por ideas o creencias, pero el fundamento republicano de la
politica publica exige como marco de referencia la igualdad y la equidad.

En la historia de los paises de la region seguramente el ideario religio-
so fue un gran motor de las “acciones sociales”. Hoy es posible pensar y
proponer enfoques que vayan mas alld de dicha esfera en la medida en que
los idearios, vientos y gobiernos democraticos ganan peso en el territorio de
América Latina. Por eso, es necesario que el modelo social latinoamericano
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tenga capacidad para generar distancia respecto de los pactos corporativos, o
respecto del modelo de Estado social vinculado al empleo, con el que se crea-
ron las primeras leyes sociales derivadas de mutualidades y corporaciones de
trabajadores. El modelo social basado en la sociedad salarial no responde a
la complejidad actual, tampoco el modelo social que se aproxima al modelo
beveridgiano que se fundamenta en el pleno empleo como base de la oferta
de atencion social con responsabilidad del Estado. Ellos no responden a la
complejidad del mundo del trabajo del tercer milenio. Estas referencias, en su
traduccion latinoamericana, llevaron a modelos fragmentadores del conjunto
de trabajadores, distinguiéndolos por el formato o por su condicioén ante el
Ministerio de Trabajo de trabajadores formales e informales, haciendo secun-
daria su condicion de ciudadanos de una nacion.

Ese residualismo y fragmentacion han causado algunos efectos en el am-
bito social, entre los que se destacan:

* La ausencia de una estrategia unificada entre sectores de la politica so-
cial: educacidn, salud y proteccion social. Los efectos de unos no estan po-
tenciando los de los otros.

* El predominio del criterio de urgencia social en las respuestas sociales,
que favorece acciones fragmentadas y de corta duracion, sin alcanzar la con-
dicion de derechos sociales.

* El mix de las respuestas de las politicas sociales fomenta la mercanti-
lizacion de sus resultados para extender coberturas, creando la falsa nocion
de que la ampliacion de las mismas significa reiterar el principio de garantia
para todos.

El nuevo modelo social latinoamericano que se propone no se confunde
con estas trivializaciones. Supone una nueva “inteligencia del Estado” o del
agente publico del servicio civil, y convoca al Estado a intervenir proactiva-
mente en el ambito del desarrollo social.

En el marco del modelo social latinoamericano, la politica social debe
apuntar a ser:

1. estructuradora de las causalidades sociales, superando un mero caracter
instrumental, residual y ad hoc, a través de conquistas tales como la promocion
de la proteccion social no contributiva como derecho social, esto es, la transfor-
macion de “ayudas”, propias del concepto de beneficencia, por la de certezas
sociales dignas y reclamables en la justicia, como condicion de derechos;

ii. consolidadora del orden democratico, por la inclusiéon de necesidades
que fluyen de la diversidad de las personas, de su modo de vida, de la cultura
de las diferentes regiones del pais;
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iii. propulsora de la inversion en el desarrollo de capacidades de los indi-
viduos, familias, territorios y regiones, de modo que faculte a los ciudadanos
para enfrentar y sobrevivir a sus dificultades; y

iv. consolidadora social, por su centralidad en la familia como ntcleo basi-
co estructurador de la sociedad, de la convivencia, del afecto, de la pertenen-
cia y de la cohesion social.

Es en razén de este conjunto de preocupaciones y de nuevos direcciona-
mientos que nace esta propuesta del modelo social latinoamericano, y es ne-
cesario desarrollarlo para ganar visibilidad y combatividad en el pensamiento
sobre la politica social, tanto de izquierda como de derecha.

La politica social también requiere superar la posicion tradicional secun-
daria (o ad hoc) que se le ha asignado con respecto a la politica econdmica y,
para ello, es preciso volver a la planificacion social, colocarla en el nucleo del
desarrollo politico y desligarla de aquella concepcion por la cual es el contra-
punto del fracaso econémico o el mero instrumento para operar residualmente
frente a las causalidades sociales. Se trata de una recalificacion de la politica
social, que apunta a su capacidad para romper la individualidad y fragmen-
tacion del panorama actual de las iniciativas para el desarrollo social de los
paises de la region.

Potencialidades del modelo de universalismo basico

El modelo social latinoamericano trae aparejada la propuesta de creacion de
un universalismo basico. Sin embargo, esta propuesta trae también apare-
jado un quiebre semantico con referencia a los minimos sociales. La refe-
rencia a los minimos sociales del siglo pasado determind una cierta cultura
residualista. Estos minimos no fueron ni son identificados con patrones ba-
sicos de inclusidn, pero si lo son con respecto a la supervivencia bioldgica
o a los llamados minimos vitales. Una sociedad compleja exige minimos
sociales y de convivialidad. La tensién semantica es extremadamente im-
portante para que las nuevas concepciones no permanezcan en la condicion
de modernizacion residual de las palabras donde los nuevos términos encu-
bren las mismas practicas. Cambian los sombreros, pero siguen las mismas
cabezas. Por ello es preciso generar una tension semantica en la que el nue-
vo lenguaje logre significado, pues no se trata de cambiar palabras, sino de
crear impactos en la accion.

El texto del primer capitulo propone que la busqueda de lo universal iden-
tifique respuestas sociales que sean responsabilidad exclusiva del Estado, sin
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oferta paralela del mercado. Cuando esto eventualmente ocurra, la oferta es-
tatal debe ser de mejor calidad. Esta nocion debe ser complejizada por los
accesos transnacionales a la oferta del mercado. Existen capas de la sociedad
que se valen de seguros de vida en paises extranjeros, por ejemplo. El eje
cuanti-cualitativo de la respuesta social parece ser mas factible como campo
de universalidad.

Es bastante sugerente la propuesta de que el universalismo basico tenga
como base ¢l ciclo de vida y pueda afianzar algtin tipo de respuesta para cada
momento del ciclo. Se considera, igualmente, que definir la orientacion del
universalismo basico no significa la aplicaciéon inmediata del concepto, sino
mas bien la construccion de mediaciones efectivas e instrumentales de accion
coherente con esa direccion.

El modelo del universalismo basico que plantea el INDES propone tres
grandes objetivos:

i. asegurar proteccion basica frente a riesgos sociales en la forma de pres-
tacion universal;

ii. garantizar la inclusion y minimizar los efectos de eventos catastréficos
de empobrecimiento e indigencia; e

iii. igualar oportunidades a lo largo del ciclo vital.

La discusion de estos objetivos debe profundizarse para que el sentido
del universalismo basico pueda establecerse mejor. Los objetivos trazados
permiten que se infiera la perspectiva que el modelo social latinoamericano
busca atribuir con un mayor caracter preventivo a la politica social a través
de la extension de la proteccion basica. Ese seria el sentido de la seguridad
social. La asociacion entre necesidad y victimizacion debe estar contenida en
esta construccion de objetivos a los cuales se podria agregar la dimension de
defensa de la garantia de derechos humanos.

Ciudadania social en América Latina:
fortalezas y debilidades

En este tercer milenio y sobre todo en América Latina, no se puede atribuir
la fragilidad de la ciudadania social a la crisis del Estado de bienestar ni al
modo de acumulacion globalizado. Ambos conforman dos caras de un mismo
proceso que afecta la condicion de la ciudadania social.

Las trabas latinoamericanas a la ciudadania social se acrecientan con la
singularidad de la crisis politico-cultural de la region, que se traducen y se ori-
ginan a la vez, de modo simplificado, en la falta de completitud de un imagi-
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nario social pautado en la universalidad de la ciudadania social, lo que impide
la descodificacion del significado amplio de ciudadania social, y obstaculiza
la superacion del sentido limitado que se le asigna en el modelo econémico de
mercado. La crisis ético-politica brasilefia ha demostrado de manera ejemplar
esta cuestion porque, a pesar de esta crisis, el modelo econémico permanece
inalterado. Ademas de la profunda consternacion ética entre gobernantes, par-
lamentarios, gobernados y electores, la situacion de la crisis no esta siendo
capaz de crear un nuevo pacto politico, una reforma del sistema politico brasi-
lefio, la necesaria reforma tributaria y la adopcion de una politica econdémico-
social efectivamente redistributiva; es decir, las exigencias para consolidar la
ciudadania social en las relaciones Estado-sociedad. Las alianzas corporativas
predominan creando barreras a nuevos avances.

El modelo social latinoamericano se presenta, desde esta perspectiva,
como una oportunidad estratégica para el cambio de la vision restrictiva de la
ciudadania, que no reconoce a todos como ciudadanos.

La dificil relacion horizontal
entre lo econémico y lo social

Al colocar la desigualdad y la pobreza como obstaculos principales del desa-
rrollo democratico actual en América Latina, se indica tan solo la expresion
de un factor: la dificil opcion por la construccion, adopcion y aplicacion de
politicas econémicas y sociales redistributivas. En otras palabras, el avance
de la democracia social supone superar la dificil construccion consensual, ne-
gociada o pactada, de una politica econdmica con equidad y articulada (sin
jerarquizaciones) con una eficiente politica de desarrollo humano y social en
los paises latinoamericanos.

Aunque parezca obvia la idea, ain no se ha logrado alcanzar la accion
politica o el paradigma segtn el cual el desarrollo social y el econdmico sean
asumidos como caras de una misma moneda y de un mismo tiempo de accion.
El predominio de lo econdmico sobre lo social permanece como si fuese re-
gido por un tiempo que tiene un hoy y un mafiana, mientras que el desarrollo
social universal tiene un presente restringido y un futuro poco definido, que
depende del futuro econdémico.

El futuro social es visto como una derivacion directa del salario, y a través
de ¢él, como capacidad de consumo en el mercado. El predominio de la con-
cepcion corporativo-sindical de la ciudadania termina por favorecer el pre-
dominio de la economia de mercado, y dificulta la ampliacion de accesos no
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mercantilizados a través de la politica social. La proteccion social, mas alla
de la oferta estatal de la educacion fundamental publica y la red basica y hos-
pitalaria de salud, es considerada como asistencialismo. No existe una vision
amplia de los beneficios y servicios sociales como parte de la construccion
de la equidad. La oferta publica de hogares de atencion diaria con cobertura
universal no es asumida como politica de Estado.

Estas consideraciones, aunque puntuales, quieren dejar claro lo siguiente:

i. La proteccion social no depende tnicamente del empleo formal. Sin
duda, el empleo permite asegurar acceso a un valor monetario dado, pero los
trabajadores de la region no alcanzan atn a tener un patrén de dignidad y de
seguridad en la produccion social cotidiana de una familia. En el caso de Bra-
sil, los US$135 mensuales que corresponden al salario minimo, al distribuirse
en una familia de cuatro miembros, se traduce en cuatro indigentes con ingre-
sos per capita de US$1 por dia. Por lo tanto, el salario minimo no sustenta la
ciudadania social de un trabajador con hijos. La concepcion de que el futuro
social depende tan solo del salario y de la capacidad de consumo en el mer-
cado es una falacia. Es necesario aiadir a la justa politica salarial, la politica
gubernamental de oferta de atenciones sociales calificadas para la proteccion
y desarrollo social de todos. La introduccion de programas de transferencia de
renta familiar en este contexto puede significar un aporte a la condicion de de-
recho, en tanto sea una politica transitoria o continua de soporte a la presencia
de vulnerabilidades en las familias, particularmente de familias con jefatura
de mujeres, con nifios en la primera infancia, con problemas de integracion y
tantas otras situaciones de riesgo social.

ii. La proteccion social debe tener un imaginario universal. La idea de lo so-
cial como combate a la pobreza no favorece la ampliacion del imaginario desde
el punto de vista de la equidad y la igualdad social. En el eslogan del combate
a la pobreza existe un fuerte caracter conservador principalmente porque esta
desconectado de una matriz de garantias de derechos humanos y sociales. La
construccion liberal del combate a la pobreza favorece la defensa de propuestas
de caracter inmediato, con baja continuidad, escasa garantia y ausencia de reco-
nocimiento de derechos sociales. Esta concepcion de desarrollo social (combate
a la pobreza) esta vinculada con una concepcion residual de lo social apartada de
la redistributividad economica.

iii. La proteccion social requiere de la creacion de un campo de intersecto-
rialidad econémico-social, regido por la logica redistributiva y capaz de com-
binar la desmercantilizacion del acceso social con el consumo de mercado.
Una manera de hacerlo es relacionando subjetividad con ciudadania social.
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El campo de la subjetividad traeria a la reflexion los aspectos subjetivos de la
pobreza (David Gordon, 2000) y, con ello, se quebraria la nocion de homo-
geneidad o de masa uniforme de los pobres, que se muestran siempre como
ejemplos de ausencias y de carencias mas no de posibilidades. Amartya Sen,
al desarrollar una concepcién de oportunidades, contribuye con importantes
elementos a esa forma de comprension. En lugar de construir lineas divisorias
de pobreza, propone revertirlas mediante el analisis de los talentos.

iv. La proteccion social debe tener un caracter preventivo, de mejoras es-
tructurales y sus acciones deben estar definidas mediante un enfoque de ges-
tion participativa. La debilidad o ausencia de espacios de negociacion de “in-
versiones populares” es una demostracion de la prevalencia de la concepcion
de los pobres como mano de obra descalificada e ignorante. Los bancos po-
pulares, al fomentar la llamada inclusion bancaria, no lo hacen con suficiente
negociacion. El acompafiamiento social de familias que reciben transferencias
de renta condicionada, en general familias con jefatura de mujeres, muestra
la alta productividad de esas mujeres que son abandonadas en lo que respecta
al alcance de la justicia del trabajo. Bordadoras, costureras, cuidadoras, etcé-
tera, son subempleadas que ganan sumas miserables por trabajos que sirven
a las empresas, y principalmente, al mercado turistico artesanal. No existen
amplios, continuos y efectivos mecanismos de proteccion que apoyen sus ta-
lentos y amplien su capacidad de negociacion.

En el caso antes citado se evidencia que la ciudadania social supone la
extension de los mecanismos de defensa de sus iniciativas en el marco de
las negociaciones a que esta sujeta. Con esta ampliacion, se lograria avanzar
en la nocion de que ellas deberian alcanzar el locus existente de defensa del
trabajo y de sus derechos, para lograr también la capilarizacion del locus y de
los mecanismos de defensa que inciden en la cotidianeidad de la vida social de
los segmentos populares. El proceso de ciudadania social apunta a la creacion
de condiciones que hagan que el acceso y reconocimiento sean cada vez mas
cercanos a la realidad de la vida de las clases populares.

Las dinamicas de reproduccion sociocultural

En corcondancia con la concepcion del Proyecto sobre Desarrollo de la De-
mocracia en América Latina (Proddal) del Progama de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), se afirma que la ciudadania se vincula a los as-
pectos de vida de los ciudadanos que afectan el potencial para desenvolver sus
capacidades basicas.
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La vida popular esta apartada de la construccion colectiva de la sociedad
y, por lo tanto, de su insercion en el bien comtn. El disfrute de los derechos
sociales exige la creacién de nuevos locus y de canales de defensa de los
derechos en lo cotidiano. Quienes son electos por el pueblo, a través de la
democracia representativa, aun cuando provengan de las clases populares, no
cuentan con el poder de negociacion en el Parlamento para producir leyes
capaces de extender el acceso a nuevos derechos.

En el caso brasilefio, también puede observarse que los mecanismos de
democratizacion de la gestion de las politicas sociales, con adopcion de sis-
temas capilares de decision y manifestacion, no son para nada adoptados por
las politicas economicas. El famoso poder del mercado hace inaccesible la
presencia popular en la esfera de las decisiones econdmicas.

Los canales partidarios estan subyugados por la dindmica parlamentaria y
el rito de la democracia, como diria Bobbio, y sometidos a un proceso deciso-
rio cuyo ritual termina por desvincular los contenidos y los resultados de las
politicas durante el proceso. Los fuertes mecanismos de “desprivatizacion”
del Estado de los periodos posdictadura en América Latina poco cambiaron
la tradicion del Parlamento. El significativo proceso del presupuesto partici-
pativo, aplicado en experiencias del Poder Ejecutivo, a nivel local, no alcanza
al Legislativo ni al Judicial en el caso brasilefio para que sea una conquista
permanente de la democracia.

La estabilidad politica y de las condiciones
socioeconomicas

Si se enfoca en estos aspectos, ciertamente se dara la continuidad de las cober-
turas sociales. La discontinuidad de un gobierno a otro en el mantenimiento de
este acceso es una expresion singular del neoliberalismo en América Latina.
Existe una fuerte resistencia a instalar politicas de Estado y lo que hay son po-
liticas gubernamentales con caracteristicas temporales. Tal vez estas sean una
nueva expresion de un populismo mas solidario, en cuyo marco los accesos
sociales fluyen y refluyen como politicas de gobernantes.

En el caso de Brasil, este movimiento se observa fuertemente en la tran-
sicién de gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT), comprometidos con
la justicia social, y en su sucesion por representantes de partidos mas conser-
vadores. Los militantes de movimientos sociales dicen que estan siempre en
un continuo recomenzar de sus luchas sociales. Por consiguiente, el examen
politico de la estabilidad se convierte en una categoria importante para verifi-



72 ALDAIZA SPOSATI

car el grado de estabilidad con el que cuentan los accesos sociales universales
a las necesidades sociales. Es evidente que esta ponderacion podria crecer en
cantidad y avanzar en calidad para cuestionar las sefiales de regresividad. En
contrapunto, la estabilidad de las esferas publicas de manifestacion y defensa
de la ciudadania y de los derechos deberian ser aqui incluidas como indicado-
res de estabilidad de la ciudadania social.

Consideraciones finales

Como ya se ha afirmado, construir un modelo social latinoamericano consti-
tuye en si mismo la creaciéon de una unidad inicial de referencia analitica, a
partir de la cual se podran distinguir submodelos como particularidades. Esta
referencia analitica inicial podra volverse un paradigma, si se hace explicita
su discusion en los espacios de la politica social de la region. Tener un modelo
social no significa que sea inmediatamente implantado o que se aplique ple-
namente. Es ante todo un cuadro referencial tedrico-analitico, que posibilita la
construccion de consistencia y coherencia entre medios y fines.

Hay una concordancia plena con el analisis presentado en el capitulo 1,
donde se afirma: “El problema en América Latina no es que, en el pasado re-
ciente, o en el pasado mas lejano, todo fuera negativo. El problema es la forma
en que se han combinado y superpuesto modelos y estrategias reformistas,
desmantelando buena parte de lo bueno del pasado e incorporando sélo parte
de la promesa reformista, y no siempre su mejor parte”.

El impacto del Consenso de Washington en la politica social de la mayoria
de los paises de la region no es propiamente el desmantelamiento social, sino
la discontinuidad de las respuestas sociales entre gobiernos, lo que no hace
avanzar el estadio de la ciudadania social. Las conquistas sociales se vuelven
efimeras, es decir, no poseen “certificado de garantia” que las hagan capaces
de atravesar minimamente de un gobierno a otro.

Se podria concluir que la discontinuidad viene ocurriendo a través de mul-
tiples arreglos locales introducidos por la gestion local, movimiento que puede
provocar la dilucion, la pérdida de identidad, o una identidad multiple, y puede
dificultar la cohesion de las partes y el logro de una referencia nacional, creando
ciertamente dificultades para la referencia transnacional. Un énfasis mayor en
la municipalizacién mas que en la descentralizacion, en el caso de Brasil con
mas de cinco mil municipios, generd una enorme fragmentacion en nombre de
la autonomia municipal. Es preciso un nuevo movimiento que fuerce al reequi-
librio por la unidad y no mas por la homogeneidad de un modelo universal.
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Aqui hay que tener gran cautela en cuanto a modelos universalizantes,
pues deben construir la universalidad por el resultado y no por la forma de
atencion homogénea. Esta afirmacion se hace a partir del aprendizaje del mo-
delo administrativista del bienestar europeo, que conquistod la universalidad
a través de la homogeneidad, con baja capacidad para introducir la equidad.
Caminar hacia la universalidad incorporando derechos difusos y de minorias
exige una complejidad significativa de articulacion y gestion que combine
lo genérico con lo especifico. Un nuevo sentido de la universalidad supone
igualdad en la diferencia.

Es importante tener presente que la adopcion del modelo social latino-
americano no significa un retorno al modelo del Nuevo Trato (New Deal), al
modelo beveridgiano o a un neomarxismo. No se trata de una neopropuesta
posneoliberalista. Lo que esta en cuestion es la posibilidad de una integracion de
lo social en América Latina como una condicion para hacer florecer una nueva
mirada y una nueva propuesta para la cuestion democratica latinoamericana.

Como ya se ha afirmado, se entiende que el camino no es negar el pasado,
sino aprender de los aciertos y los errores que pudiera haber habido, inclusive
con la focalizacion neoliberal. No se trata de una propuesta “alineada” con un
“neo”, como si algo ya vivido tuviese en si su completitud. Se entiende que
el presente y el futuro dependen de un analisis critico profundo. Por lo tanto,
el modelo social latinoamericano también supone el debate sobre la manera
como debe hacerse la critica.

La realidad actual, donde la cultura es mediada por la tecnologia, nunca
antes fue vivida, y es estructurante en la construccion de un modelo de alcan-
ce amplio. El alcance de los derechos de minorias, es decir, la vivencia de la
equidad y no solo de la igualdad, exige nueva capacidad para consolidar los
derechos de la totalidad y de la singularidad de forma integrada. Un modelo
social latinoamericano necesita tener resonancia también en movimientos so-
ciales, pues es mas que una organicidad interna del Estado.

En el inicio del tercer milenio, se vive una condicion historica universal,
que pide una variedad infinita e interaccion de respuesta democratica. Como
dice Susan Buck-Morss, esta es la condicion del momento histdrico que es
compartido, aunque consideremos, este compartir restringido a los vehicu-
los de comunicacién. La globalizacion trae como aprendizaje la vivencia del
tiempo comun de la misma historia, que determina el nuevo futuro comun.
Los foros sociales mundiales, en el limitado caso de que no se vean como ge-
neradores de otros resultados, sin duda, son muestras reales de esta compleja
red mundial de intenciones y vivencias.






Capitulo 3

Universalismo basico y Estado:
principios y desafios

Rebecca Grynspan

Politica social, equidad y cohesién social

El grado actual de desarrollo de América Latina en el campo de la politica
social pareciera responder mas a una matriz en la que se inscriben diversas
modalidades de intervencion publica que a un modelo tinico. En el marco de
esa diversidad, hay situaciones particulares que permiten caracterizar de ma-
nera diferenciada a cada subregion, construidas mediante procesos también
distintos. Un desafio importante que enfrenta este andlisis es dar cuenta de
esta diversidad, para rescatar la evidencia y darles mas valor a las experien-
cias histdricas y recientes.

No obstante, una perspectiva fundamental para desarrollar el analisis de
procesos historicos y emergentes es el enfoque de derechos de la politica so-
cial, que convierte a la equidad y la cohesion social en el meollo del debate
sobre el tema.

Las evidencias fundamentales que hay que recuperar son aquellas que
muestren las articulaciones entre actores y servicios, y permitan apreciar la
confluencia de servicios publicos de calidad homogénea entre las clases me-
dias y las populares. La idea fuerza que aqui se discute es aquella segun la
cual el regreso de las clases medias a los servicios publicos es evidencia y
garantia de una politica social que provee servicios de calidad homogénea, y
potencia con ello su papel de constructora de cohesion social y de equidad. En
este marco, el Estado es la institucion fundamental responsable de garantizar
logros significativos en la equidad y la cohesion social, mediante la provision
de servicios universales de calidad en los paises.

Sobre el modelo de universalismo basico
Tal como se describe en el primer capitulo, la definicion del universalismo

basico como un imaginario de politica social constituye una idea movilizado-
ra que debe someterse a un amplio debate colectivo en cada localidad, para
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incluir en el universalismo lo que se considere como basico en cada contex-
to. Cada bien que se inscriba en el paraguas del universalismo lo ha de ser
no por un caracter intrinseco a cada prestacion, sino por la importancia que
cada sociedad en particular otorgue al conjunto de prestaciones esenciales que
se deben cobijar bajo la propuesta de universalismo. En este sentido, hablar
de universalismo basico significa hablar de un universalismo “convergente”,
esto es, un universalismo con parametros compartidos, pero que, en cada pais,
asuma sus particularidades propias aunque confluyentes en sus componentes
basicos.

Lo anterior estd igualmente relacionado con la necesidad de distinguir
entre provision y produccion. En algunos casos la provision va atada a la
produccion, para asegurar mediante el Estado la inclusion. En todo caso, co-
rresponde al Estado, desde la perspectiva del universalismo basico, asegurar
la produccion de las prestaciones esenciales, aunque no necesariamente su
provision tenga que ser estatal.

Estas consideraciones alejan también la idea de un universalismo basico
“minimalista”, es decir, centrado en una propuesta de piso minimo, que sola-
mente tendria sentido para el grupo de paises pobres de la region. Ahora bien,
es necesario insistir en las siguientes preguntas: ;Donde y como se decide
cual es el piso basico (las prestaciones esenciales) que debe garantizar el uni-
versalismo basico? ;Cual es la institucion del Estado que habra de tutelar el
cumplimiento de los derechos colectivos?

En la region, se conocen experiencias de acuerdos establecidos en ma-
teria de politica social que no han podido realizarse. Es necesario estudiar
esos pactos para comprender las razones por las cuales no se implementan y
reconocer, con ello, los desafios politicos que enfrentan propuestas similares
al universalismo basico.

El nuevo contexto de la politica social
en América Latina: el desafio de la equidad

Este es un momento interesante para América Latina, porque se han abierto
nuevos espacios para el didlogo, para la discusion, para una nueva reflexion
sobre el tema del desarrollo y sus estrategias que conciernen tanto a lo econo-
mico como a lo social. La razon de ello es el andlisis de los resultados de los
ultimos dos decenios y medio, es decir, los resultados a los que se ha llegado
después de la crisis de los aflos ochenta. Segun la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), los resultados de estos decenios llevan
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a catalogarlos como de luces y sombras. América Latina logrd avanzar en
varios frentes pero quedan todavia rezagos ¢ importantes retos pendientes.
Luces porque, efectivamente, se logré recuperar el crecimiento después de la
crisis de los afios ochenta. Se logrd, tal como fue planeado, aumentar enorme-
mente las exportaciones, atraer inversion extranjera a la region, y sobre todo,
probablemente lo mas importante de estos decenios, volver a la democracia
en la region latinoamericana.

Pero, por otro lado, estos resultados fueron insuficientes. El creci-
miento alcanzado fue escaso, se podria decir mediocre, fue volatil en térmi-
nos de la economia real, o sea, no disminuy? la volatilidad que afecta al PIB
y al consumo, lo que sigue haciendo de América Latina una region riesgosa
para las empresas y para las familias, ya que la volatilidad del consumo en
la region es mas alta inclusive que la del producto. Esto dice que quienes
reciben todo el impacto de la desaceleracion de la economia son las familias,
porque no hay suficientes redes de proteccion social ni minimos necesarios de
intervencion estatal, para evitar que las crisis o los ciclos econémicos golpeen
severa y directamente a las personas y a las familias con consecuencias, no
so6lo de corto plazo, sino también de largo plazo, sobre la formacion del capi-
tal humano y el bienestar fisico de la gente. Esto explica en gran medida por
qué en la parte descendente del ciclo econémico, la pobreza y la desigualdad
crecen mucho, mientras que, durante la recuperacion, la pobreza disminuye
lentamente y la desigualdad se mantiene, lo que convierte a los ciclos econo-
micos en reproductores de mayor pobreza y desigualdad, que resulta superior
a la esperada para el nivel de desarrollo econdmico de la region.

En el contexto antes descrito, de luces y sombras en términos de logros
sociales, economicos y politicos para la region, el debate sobre el papel del
Estado se convierte en un asunto medular. Dadas la gran desigualdad, in-
certidumbre y conflictividad existentes, el Estado debe ser el garante de un
conjunto de prestaciones esenciales que aseguren una vida minimamente
aceptable segun los parametros de la ciudadania social. En sus intervencio-
nes, el Estado asegurara no sélo la provision de los servicios basicos, sino
que, ademas, garantizara la creacion y funcionamiento de las instituciones
indispensables para posibilitar y asegurar continuamente la proteccion social
universal, asegurando la provision de un paquete de prestaciones basicas,
democraticamente definido en cada pais.

Por otro lado, en términos del empleo, 7 de cada 10 empleos creados en
la region en este periodo, correspondieron al sector informal. El gran talon
de Aquiles de la articulacion econdmica y social de la region es, sin duda, la
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falta de creacion de empleo de calidad, y el aumento del desempleo y de la
informalidad en la region latinoamericana.

Ante este panorama, y frente a los magros resultados en reduccion de la
pobreza, —pues se sabe que esta disminuyd con respecto a los afios noventa,
pero sigue superando los niveles de antes de la crisis de los ochenta—y dado
el aumento de la desigualdad, América Latina tiene que volver a discutir cua-
les son las politicas sociales adecuadas, cual es la articulacion de la politica
social que pueda llevar a mayores umbrales de desarrollo, y sin duda de equi-
dad, con menores niveles de pobreza en toda la region.

Hay que reconocer que la equidad no fue un tema que estuvo en la agenda
politica de la region durante los tltimos afos; la pobreza si lo fue, pero la
equidad, no. Hoy es tiempo de volver a unir la lucha contra la pobreza a la
lucha contra la inequidad que es tanto un elemento de ingobernabilidad de la
region, como un obstaculo a un crecimiento econémico mas dindmico y mas
estable.

Universalismo y focalizacion: lecciones aprendidas

Ante esto se debe analizar lo aprendido en términos de la politica social du-
rante todos estos afios. Y hay que decir que mucho del paradigma propuesto
en el pasado para reestructurar las politicas sociales ha ido cambiando du-
rante los ultimos afios. El llamado a una focalizacién que se contrapusiera
a la universalidad de las politicas anteriores fue un llamado retdrico, pero
no necesariamente fue adoptado por todos los paises en la misma magnitud.
Actualmente, focalizacion y universalismo son politicas complementarias y
no, como fue concebido en los afios ochenta, politicas contrapuestas. La fo-
calizacion esta pensada hoy como una focalizacion que lleve a la inclusion de
todos aquellos sectores vulnerables, de todos aquellos sectores excluidos, de
todos aquellos sectores que estan por debajo de la linea de pobreza, para que
puedan ser incluidos en la corriente principal del desarrollo.

En la region hay ejemplos de ejercicios de focalizacion que tienen una vo-
cacion universalista en dos sentidos. El primer sentido es que se intenta con ella
abarcar a todas las personas que, al ser “iguales™, deberian estar incluidas en
el programa. Hoy, programas como Bolsa Familia en Brasil y Oportunidades
en México, tienen como objetivo llegar a toda la poblacion que califique de

! “Iguales” en el sentido definido en el programa, o sea, todas las personas que cumplen con los
requisitos establecidos para ser parte de él.
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acuerdo con los criterios establecidos en el programa. Es asi como Brasil esta
cubriendo en estos momentos entre 7 y 8 millones de familias y México alre-
dedor de 5 millones de familias. Son programas gigantescos con los que se ha
aprendido a administrar con eficiencia, que se han alejado del clientelismo, y
se han convertido mas en programas de Estado que de gobierno, con el doble
proposito de ayudar a la familia en el momento presente, pero mas aun, lograr
invertir hoy en el gran capital humano de nifios y nifias, para que tengan una
oportunidad de romper el circulo vicioso de la pobreza manana.

Dentro de esta perspectiva, distinta por la evolucién de la politica social
experimentada durante estos decenios, es que se enmarca esta nueva discu-
sion de como lograr disefiar las politicas no s6lo con este sentido basico de
combate a la pobreza, e incluso de menor desigualdad, sino para lograr de una
manera mucho mas dindmica sociedades equitativas. Y en ese marco es que
se ha estado discutiendo cuales serian las ideas fuerza que tendrian que guiar
la politica social en el futuro, teniendo siempre en cuenta que no va a haber
una receta unica para todos los paises, que se parte de distintas realidades
institucionales e historicas, y que los paises tendran que decidir cual es el
paquete de servicios basicos que una familia, o una persona, que vive en una
sociedad, deberia tener garantizado.

Principios que guian el universalismo basico
como modelo de politica social

(Cuadles son los principios fundamentales que deberian guiar la politica so-
cial? El primer principio que se ha de ir construyendo es el de la cohesion
social, de manera que la funcién de la politica social no sea solo el combate
a la pobreza, sino también la integracion social. La cohesion social es un
elemento fundamental de una sociedad que decide avanzar hacia un proyecto
comun y, por lo tanto, le da contenido a la democracia dentro de una adhesion
basica de los ciudadanos al Estado y al proyecto de sociedad disefiado por y
para todos los ciudadanos.

El segundo principio que debe fundar esta politica social es pasar de la
regalia al derecho. La relacion de los ciudadanos con el Estado esta basada
en derechos, y en este marco, cuanto reciban los ciudadanos del Estado no
son regalias que se convierten facilmente en clientelismo y en manipulacion
politica, sino derechos constitucionalmente reconocidos y democraticamente
ejercidos. Los derechos deben estar en el centro de cualquier politica social
moderna dirigida al combate de la pobreza y la desigualdad.
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Es interesante agregar aqui los cuatro principios que en el libro de la CEPAL
(2000), Equidad, desarrollo y ciudadania, se enuncian como orientadores del
diseno de la politica social.

i. El principio de la universalidad, que atafie a todos los ciudadanos por el
mero hecho de ser ciudadanos de un pais. Las politicas deben ser universales,
no deben ser politicas fragmentadas dirigidas so6lo a unos pocos, sino que
deben lograr la cohesion social a través de la universalidad.

ii. El principio de la eficiencia. La politica social debe estar orientada a
buscar la eficiencia en sus programas, de la misma forma en que, obsesiva-
mente, se insiste en otra areas del quehacer social y de la economia. La efi-
cacia y la bisqueda de la eficiencia tienen que ser un principio orientador de
todo disefio de politica social.

iii. El principio de la integralidad. Se sabe muy bien que distintas acciones
sociales se potencian entre ellas. Si se hace s6lo una parte y no se contem-
plan los distintos factores por los cuales las personas estan inmersas en su
problematica y no se atacan todos aquellos elementos basicos necesarios para
potenciar un desarrollo humano y una salida de la pobreza, esto es, si no hay
integralidad en la politica, las acciones aisladas, desarticuladas entre si, no
podran dar los resultados esperados.

iv. El principio de la solidaridad. No es posible lograr un universalismo o
una eficiencia sobre la base de la accion individual de cada quien, donde cada
quien vela so6lo por si mismo. Tiene que haber solidaridad en los ingresos y en
las acciones. La solidaridad constituye un elemento fundamental en el disefio
de las politicas sociales.

Por ultimo, es preciso analizar dentro de esta perspectiva un aspecto me-
dular en este debate: ;donde y con quién se hace la politica social? Para res-
ponder, habria que decir que es necesario dejar atrds la nocion de que hay
recetas unicas, trayectorias Unicas para los paises en cuanto a sus estrategias
de desarrollo. Una de las lecciones valiosas que precisamente se aprendi6 del
pasado es que no hay una receta unica que funcione para todos los paises. Un
asunto elemental de este aprendizaje es que la democracia tiene que fomentar
en si misma la capacidad de los ciudadanos de optar. Tiene que haber opcio-
nes. El tener opciones es inherente a la democracia. Si se quiere seriamente
construir sociedades mas democraticas, también hay que entender seriamente
que las sociedades tienen que elegir, optar, discutir y crear distintos arreglos
institucionales de acuerdo con su historia y con su realidad. Este tema de las
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opciones y de su construccion democratica tiene que ver igualmente con la
necesidad de crear un didlogo social que permita efectivamente poder discutir
las opciones a través de un debate informado, pero también de un didlogo
amplio, plural y abierto.

El segundo elemento esencial de este proceso es que la politica social se
hace con aquellos a quienes va dirigida. Los pobres no son el objeto de las
politicas, son sus sujetos. Las politicas de combate a la pobreza tienen que ser
hechas por las personas que estan en esa condicion, no pueden ser hechas des-
de afuera tratando a las personas tinicamente como receptores de las acciones
de la sociedad o del Estado. El gran reto que hay por delante es poder guiar
a la politica social del futuro dentro de estos principios y articularlos con los
avances en materia social que, de todas maneras, hay que reconocer ha tenido
la region. No se puede dejar de lado el hecho de que, a pesar de la crisis de los
aflos ochenta y noventa, en todos los paises de la region se aumentd sustan-
cialmente el gasto social y se experimentd con politicas que probaron ser mas
eficientes, menos clientelistas, menos coyunturales y mas de largo plazo, que
lograron éxitos importantes en los respectivos paises donde se impulsaron.

La region, entonces, cuenta con un acervo de buenas practicas que se ha
desarrollado en conjuncion con las comunidades, los gobiernos locales y el
gobierno federal. Si se pudiera echar mano de este acervo de conocimiento
que ha sido creado en la region y se pudiera, con ello, enriquecer la reflexion
y el dialogo, seguramente se podria conformar y diseflar nuevas politicas
sociales dirigidas por los principios aqui esbozados. Desde estas bases, segu-
ramente, América Latina tendria un nuevo chance para avanzar mucho mas
rapidamente hacia los objetivos del milenio, en el combate a la pobreza y en
la consolidacion de politicas que logren crear sociedades mas equitativas en
el futuro.

Esta expectativa de construccion de sociedades equitativas a través del
universalismo basico exige el fortalecimiento de la funcion social del Estado,
para generar intervenciones que, guiadas por los principios antes expuestos,
logre redistribuir riqueza mediante la provision de un conjunto de prestacio-
nes esenciales. El Estado es la mejor institucion para realizar esta funcion.
Es el Ginico que tiene el poder necesario para recaudar dinero de los sectores
pudientes y redistribuirlo entre los sectores mas carentes de la poblacién. Un
papel prominente del Estado en la produccion y distribucion de prestaciones
basicas ademas se fundamenta y se refuerza, a la vez, en una cultura ciuda-
dana mas igualitaria y democratica, fundada en los valores de la seguridad y
solidaridad entre todos.






Capitulo 4

Un camino para reducir la desigualdad
y construir ciudadania

Luciano Andrenacci y Fabian Repetto

Este capitulo propone una aproximacion desde el prisma de la ciudadania y
el Estado a la compleja tematica del universalismo de nuevo tipo que esta co-
menzando a esbozarse en el debate latinoamericano reciente como horizonte-
objetivo de politica social. A partir de una creciente perplejidad y cuestiona-
miento de las insuficiencias y los fracasos relativos de las reformas de politica
social de los ultimos dos decenios, se argumenta que el universalismo, de un
cierto tipo y caracteristica, emerge como el candidato visible a reemplazar
paulatinamente al horizonte-objetivo de los afios ochenta y noventa, el mismo
que otorgara prioridad al combate a la pobreza a través de estrategias de foca-
lizacion fundadas en una concepcion bastante singular de equidad sistémica.

Este universalismo de nuevo tipo se funda en la necesidad de obtener dife-
rentes resultados en la relacion entre politica social y ciudadania, y contribuye
a transformar positivamente aquello que representa posiblemente el mayor
fracaso relativo de las reformas de los tltimos 20 afios, esto es, la reduccion
de las desigualdades y la construccion de ciudadania. Para el logro de ambos
objetivos, es menester avanzar en la reforma de la institucionalidad politica,
particularmente en lo referido al rol, alcance y capacidad del Estado, ya que
muchas de las reformas de politica social de los 20 afios previos se susten-
taron, entre otros aspectos, en el debilitamiento politico y técnico del Estado
mas alla de la mejoria en materia de gasto social.

Para abordar la problematica del transito hacia un nuevo universalismo en
la politica social latinoamericana, este capitulo se propone, en primer lugar,
trazar unas definiciones basicas de politica social, a partir del debate ya clasi-
co acerca de los modelos de politica social de los paises occidentales, con el
fin de mostrar cual es el nexo que existe entre estas y la ciudadania. A partir de
ellas, en la segunda parte se sintetiza una caracterizacion de la relacion histo-
rica que, en América Latina, ha vinculado la politica social con la ciudadania
—y el correspondiente rol estatal en esta relacion—, dando lugar a trayectorias
nacionales muy diversas en materia de regimenes de bienestar.

En la tercera parte se argumenta que las reformas de politica social de las
recientes dos décadas no han producido los efectos esperados en materia de
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reduccion de la desigualdad social de la region. Es precisamente esta critica
la que habilita, en la cuarta parte, a presentar al universalismo de nuevo tipo
como horizonte estratégico alternativo y deseable para la region, caracterizan-
dolo como un horizonte-objetivo en la medida en que no depende tanto de un
conjunto de acciones especificas, sino mas bien de la estrategia de fondo que
anima a las politicas y le da tonos generales y concretos.

En la quinta parte, dados los desafios que se le presentan a la region
como un todo, y a cada pais en particular, en términos del objetivo de
avanzar hacia regimenes de politica social que aseguren niveles basicos
de universalismo, se enfatiza la importancia que en esa compleja tarea
le cabe jugar a la politica en general, y particularmente al Estado en su
dimension de autoridad politica responsable de los recursos fiscales publi-
cos y de aparato de gestion técnico-administrativa. A modo de conclusion,
se destilan y enfatizan las lineas principales del argumento.

Politica social y ciudadania: notas analiticas

Las politicas sociales suelen ser identificadas como aquellas politicas pu-
blicas que tienen por objeto de intervencion comun los problemas sociales'.
Las politicas publicas que suelen ser presentadas como sociales, en la ma-
yor parte del mundo capitalista contemporaneo, incluyen a todas aquellas
intervenciones publicas que regulan las formas en que la poblacion se repro-
duce y socializa, sobrevive fisicamente y se inserta en el mundo del trabajo
y en los espacios socioculturales, y que, ademas, protegen a la poblacion de
situaciones que ponen en riesgo esos procesos o neutralizan sus efectos no
deseados. Suelen comprenderse asi los ambitos del empleo, la educacion, la
salud, los sistemas de seguridad social y la asistencia social, entendida esta
ultima como conjunto de intervenciones en las problematicas que afectan a
la poblacion mas vulnerable. Si se ensaya una mirada analitica sobre estos
conjuntos de intervenciones habitualmente considerados de politica social,
se pueden percibir tres grandes funciones o modalidades que, en la practi-
ca, tienen efectos combinados aunque sean conceptualmente diferenciables
(véase el cuadro 4.1).

En primer lugar, lo que se podria llamar una politica del trabajo. Como se
sabe, la generalizacion del trabajo asalariado en los paises capitalistas convirtio
a las “relaciones salariales” en el modo predominante de vida de los sectores

! Para un analisis conceptual mas detallado de este asunto, véase Soldano y Andrenacci (2006).
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no poseedores de capital®. La politica social transform¢é este modo de partici-
pacion en la division social del trabajo en un estatus garante de condiciones de
vida, que aseguraba al asalariado contra las irregularidades del ciclo economico
(desempleo) y los riesgos individuales de la vida activa (enfermedad, vejez,
muerte). El Estado capitalista ha regulado e intervenido historicamente, de dos
maneras, esta condicion de vida de los asalariados: por un lado, estableciendo
las formas como puede adquirir el trabajo y las condiciones segun las cuales se
pueden establecer las relaciones salariales (regulacion juridica de contratos de
trabajo), y por el otro, generalizando sistemas de seguros capaces de atender
econdmicamente a los riesgos del ciclo econdmico y de la vida activa.

Un segundo conjunto de intervenciones de politica social lo constituye la po-
litica de servicios universales. Si bien la instruccion basica, la atencion de salud
y la infraestructura social fueron siempre preocupaciones de los niveles publicos
de los paises capitalistas, su transformacion en sistemas accesibles a todos los ha-
bitantes del Estado-nacion fue un proceso gradual cuyos origenes se encuentran
mas alla del siglo XIX. Destacan los siguientes servicios: Los sistemas educati-
vos, que tienen funciones de socializacion cultural e instruccion practica capaces
de configurar a los individuos y a los grupos de acuerdo con el espacio cultural del
Estado-nacion y el mercado de trabajo generalizado. La salud publica debe, por
su parte, garantizar un minimo universalmente accesible de prestaciones y cuida-
dos basicos a los individuos, ademas de hacerse cargo de intervenciones (higiene
publica, prevencion de epidemias, etc.) que, por su dimension, no pueden correr
por cuenta de individuos y grupos. Por tiltimo, la provision publica de infraestruc-
tura social (condiciones de vivienda, saneamiento, abastecimiento, transporte y
seguridad, fundamental pero no exclusivamente urbanas) es tan antigua como la
existencia de organizaciones politicas y, desde fines del siglo XIX en particular, el
Estado desarrolla o regula un conjunto de servicios de infraestructura social clave
en la reproduccion cultural y econdmica de los individuos, garantizando el acceso
a la mayor parte de la poblacion y al mismo tiempo salvando relativamente las
diferencias entre riesgos y rentabilidades de las inversiones.

Aunque las politicas del trabajo y de los servicios universales regularon, en
los paises capitalistas, unas condiciones de vida minimas relativamente comu-
nes para ciudadanos y residentes legales, esto no suprimié —aunque si transfor-
mod— las nociones sociales de necesidad y vulnerabilidad, que suelen entenderse
con el apelativo socialmente relevante, aunque conceptualmente laxo, de “po-
breza”. Asi, la politica asistencial es un conjunto de mecanismos de transferen-

2 Véase a este respecto el clasico estudio de Polanyi (1992) y el nuevo clasico de Castel (1997).
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cia de bienes y servicios a los “pobres” en sentido contemporaneo: aquellos in-
dividuos y grupos que presentan dificultades y riesgos especificos para resolver
su reproduccion a través del mercado de trabajo, o acceder a las condiciones de
vida basicas garantizadas por el complejo de politicas universales.

Cuadro 4.1. Las tres funciones basicas de la politica social
en los Estados capitalistas contemporaneos

Politica Politica de servicios Politica
del trabajo universales ist ial
Politicas de generalizacion de las
relaciones salariales y de regulacion del
empleo y gestion del desempleo. Politicas de provision de servicios de
educacion y salud publica por regu-

Regulacién del contrato de trabajo lacion o gestion directa y/o del Estado. Politicas de transferencia de bienes,
tendiente a consolidar ingresos servicios o ingresos monetarios,
monetarios y condiciones de vida. y de reinsercion tutelada

en el mercado de trabajo
Sistema de seguros sociales que Politicas de provision de servicios de para grupos en riesgo.
colectivizan o estatizan los riesgos infraestructura social basica por regulacion
de la vida activa. 0 gestion directa y/o del Estado.

Fuente: Elaboracion propia.

Este esquema debe ser considerado como genéricamente valido para el
mundo capitalista, aunque sin lugar a dudas presenta modelos nacionales y/o
regionales diferenciados seglin una variedad de cuestiones®: los modos de fun-
cionamiento del mercado de trabajo, el caracter de la estructura y la estratifica-
cion social de los capitalismos locales, las caracteristicas del régimen politico,
la capacidad presupuestaria relativa de los Estados nacionales, las tradiciones
religiosas y culturales, la fuerza relativa de los actores clave o, simplemente, los
tiempos de consolidacion historica de la politica social®.

3 Véase el trabajo clasico de Titmuss; y el clasico mas reciente de Esping Andersen (1993), con
su secuela en Esping Andersen (1997), cuyo capitulo introductorio apareciéo como “Después
de la Edad de Oro: el futuro del Estado benefactor en el nuevo orden mundial”, en Desarrollo
Econémico, vol. 36, no. 142, 1996. Para América Latina, véase el trabajo y las referencias bib-
liograficas del capitulo 1.

“En algunos, la regulacion del contrato de trabajo estuvo limitada por sistemas de empleo flexibles
y poco regulados, como en Estados Unidos. En otras tradiciones, los principales mecanismos regu-
ladores del contrato de trabajo provinieron de la entente Estado-sindicatos (Francia y el Cono Sur
latinoamericano), de los acuerdos sindicatos-empresas (Alemania) o incluso del interior de las
propias empresas (Japon). Los seguros sociales permanecieron como iniciativas de los asalariados
en algunas partes, o fueron absorbidos por el presupuesto publico y trasladado a fuentes fiscales
(Reino Unido, Paises Escandinavos). En ciertos casos, la escasa capacidad presupuestaria ptblica
(o la baja predisposicion politica de los actores clave) produjo minimos universales de baja calidad
y extension relativa. Alli donde esto se combind con mercados de trabajo fragmentados con fuertes
porcentajes de informalidad (la mayor parte de América Latina), dio origen a estructuras sociales
duales donde las politicas contra la pobreza tuvieron mayor centralidad historica.
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Lo que importa de esta mirada identificatoria de las grandes “funciones” de
la politica social es que permite comprender de qué modo estas tltimas son ele-
mentos clave de las formas que adquiere, en el mundo capitalista, la ciudadania.
La politica social es, en definitiva, un conjunto de intervenciones de la sociedad
sobre si misma, con el Estado como agente institucional con mayor o menor
importancia relativa segun los casos, que pautan los modos en que se produce
el proceso de integracion social. Estas intervenciones establecen o coestable-
cen, de acuerdo con sus diferentes intensidades y modalidades, condiciones
minimas o basicas comunes de reproduccion y socializacion para los individuos
y grupos que coexisten en el espacio de un Estado-nacion. A este conjunto de
condiciones minimas bdsicas se llamara “umbral de ciudadania”. Por sobre ese
umbral, la politica social determina igualdades sociales minimas y desigualda-
des sociales maximas, que son las pautas esenciales de la ciudadania moderna.

Una breve conceptuacion, antes de seguir avanzando. La palabra “ciudadania”
tiene innumerables usos, que provienen de una diversidad de universos teéricos e
imaginarios socioculturales. Por una parte, en el sentido mas proximo a su histo-
ria, es una nocion que define la pertenencia de los individuos a las organizaciones
politico-territoriales. En el mundo contemporaneo, la organizacion politico-terri-
torial que tiene efectos mas determinantes es el Estado-nacion, por lo cual, la ciu-
dadania implica la pertenencia de un individuo a un Estado-nacion. Su posesion
implica para un individuo la calidad de sujeto de un conjunto de derechos y deberes
(imaginarios y reales) que comparte con todos los otros ciudadanos y que configura
un minimo comun (tedricamente universal, pero estratificado en la practica) de prerro-
gativas, reglas de convivencia y obligaciones en el marco del Estado-nacion.

A partir de esta nocion basica de ciudadania, la literatura al respecto —que
en los Ultimos afios ha florecido— se ha concentrado en dos usos. Uno de ellos
ha tendido a identificar criticamente los grados de universalidad real y acceso
efectivo de los ciudadanos a esos conjuntos de derechos, habitualmente dis-
tinguidos en civiles o personales, politicos y sociales, mas toda una gama de
nuevas generaciones de derechos fusionables o no con estas tres distinciones
basicas. Otro uso, mas reciente, asocia la nocion de ciudadania al ejercicio de
la participacion politica y cultural efectiva de los ciudadanos en sus comuni-
dades locales o nacionales, y al nivel en que los Estados nacionales y locales
representan a los ciudadanos o son permeables a la incidencia de los intereses
individuales y colectivos de aquellos’.

5 Para un estudio mas detenido de este asunto y de la extensa literatura acerca del tema, véase
Andrenacci (2003).
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El aspecto que interesa resaltar aqui es que tanto el sistema de derechos y
deberes como la participacion politica y cultural efectiva tienen consecuen-
cias materiales de variable intensidad, que tienden a consolidar una “posi-
cion” del individuo-ciudadano en la estructura social y politica del Estado-
nacion. La ciudadania materializa, desde este punto de vista, una suerte de
estatus juridico, politico y socioeconémico.

Una parte muy importante —quiza la mas importante— de ese estatus material
que puede ser considerado de ciudadania, proviene de las intervenciones que se
denominan “politica social””: como absorbe —o no lo hace— el mercado de trabajo;
en qué condiciones obtienen los individuos ingresos monetarios y cuanta protec-
cion tienen frente a los ciclos econdmicos o los riegos de la vida activa; a cuanto
y a qué tipo de educacion, de atencion de salud y de infraestructura social basica
pueden acceder los ciudadanos y en qué condiciones; quiénes son los grupos de
riesgo y qué tipo de asistencia especifica pueden obtener de parte del Estado.

Pero ademas, la relacion entre politica social y ciudadania, como se ha sugerido
en otra parte, es doble y tiene el problema de no poder ser reducida a uno de sus dos
movimientos, a riesgo de caer en una vision demasiado esquematica. El movimien-
to mas evidente es el que considera el modelo de ciudadania como el resultado de la
estructura economica, de la institucionalidad politica y de las politicas publicas, en
particular de las sociales. El otro, menos evidente pero no menos importante, es el
que refleja en las politicas publicas, en particular en las sociales, los imaginarios de
los ciudadanos y sus organizaciones. Esto es especialmente relevante para Amé-
rica Latina, en la medida en que sus modelos de politica social también reflejan
—obviamente ademas de los estilos de desarrollo y la capacidad estatal- con-
cepciones ciudadanas de igualdad/desigualdad minima y méaxima, otorgando o
negando viabilidad politica y fiscal a determinados modelos de politica social.

Politica social, transformaciones estatales
y ciudadania en América Latina

La evolucion de la politica social latinoamericana, si esta aproximacion es apro-
piada, deberia echar luz sobre la evolucion de la ciudadania en la region. Se puede
hacer un breve resumen de esta evolucion, con un corte historico en lo que se po-
dria denominar politica social moderna (desde la segunda mitad del siglo XIX®)

® Una vez mas, para un mayor detalle de la base conceptual y las referencias bibliograficas de
estos cortes, véase Soldano y Andrenacci (2006).
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y atendiendo solo en grandes rasgos a la diversidad dentro de la semejanza que
caracteriza a la region latinoamericana. Luego, esto deberia permitir formular una
hipdtesis acerca del modelo de ciudadania predominante en la region.

En el Occidente capitalista, las tres grandes funciones de la politica
social moderna muestran a su vez tres grandes periodos historicos, que
tienen sus correlatos, con especificidades, en América Latina (véase el
cuadro 4.2). Durante el primero, la politica social se ordena alrededor del
imperativo de expansion de la economia capitalista, la creacion de un mer-
cado de trabajo y de homogeneizacion sociocultural del Estado-nacion, y
se denominara politica social del Estado capitalista clasico. Durante el se-
gundo, la politica social adquiere los caracteres propios a la constitucion
del estatus de los asalariados y los minimos universales de condiciones de
vida garantizados por el denominado Estado social (Ia denominacién mas
comun en la literatura es Estado de bienestar, pero es también la mas cues-
tionada por su inherente eurocentrismo), y se llamara, entonces, politica
social del Estado social. Durante el tercero, aiin en desarrollo, la politica
social gestiona la flexibilizacion y precarizacion del empleo formal, la
transformacion de los seguros sociales y de las instituciones universales
en cuasimercados estratificados por ingresos, y la expansion de los dispo-
sitivos de deteccion de intervencion sobre los conflictos provenientes de
los grupos de riesgo y su neutralizacion. A esto se llamara politica social
del Estado capitalista neoclasico.

Frente a este esquema genérico, la especificidad de América Latina yace, por lo
menos, en dos cuestiones fundamentales: i) las modalidades, el alcance y la inten-
sidad del avance de la economia capitalista en los diferentes paises, con la matriz
de sujetos sociales que esto implica; y ii) el modo y la cronologia en que el Estado
latinoamericano gestiona la politica social, a partir de la primera cuestion.

En efecto, un primer aspecto clave es que, en América Latina, la economia
capitalista —con diferencias y parciales excepciones— s6lo incorpora plenamen-
te a una parte de la poblacion, de manera fuertemente asimétrica, y se extiende
s6lo de un modo parcial sobre el territorio y sobre los sectores de la estructura
economica de los paises. Como se sabe, por el modo en que América Latina se
inserta en la economia y en el mundo del siglo XIX (proveedora de materias
primas y consumidora de bienes industriales), el capitalismo y las relaciones
asalariadas que le son inherentes s6lo se reproducen en las principales areas
urbanas y, dentro de estas, en determinados sectores, y en nticleos productivos
agricolas y mineros, vinculados al comercio internacional, que funcionan en
gran parte como enclaves capitalistas.
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Cuadro 4.2. Los esquemas de politica social del Estado clasico,
del Estado social y del Estado neoclasico

Funciones
Periodos o n n — o . s
Politica del trabajo Politica de servicios Politica asistencial
universales
Politicas de generacion de Secularizacion de la educacion Secularizacion parcial de
= o |mercados de trabajo basica con imperativos de los dispositivos asistenciales
oo S |y disciplinamiento de la mano homogeneizacion sociocultural y adecuacion a las demandas
2 ; %, |deobra. y adecuacion a las necesidades de la expansion
=s 2 Regulacion de las formas productivas. del trabajo asalariado.
o8 o contractuales tendientes Profesionalizacion
H 'é © |a garantizar la reproduccion y desasistencializacion
8 p fer
Ssg de la fuerza de trabajo. de la salud publica.
£ & |Seguros sociales mutualistas, Surgimiento de intervenciones
£-= |progresivamente promovidos tendientes a generar
y regulados por el Estado. infraestructura social bésica.
Politicas de pleno empleo Expansion universalizante del Programas sociales
y de generalizacion de las sistema de educacion piblica, (transferencia de bienes,
o & [relaciones salariales formales. incluyendo instruccion media servicios o ingresos
=R 2 |Regulacion del contrato de empleo |y superior. monetarios)
S - . . T AT
8%, 8 |tendiente a consolidar modalidades | Creacion de una red de salud coyunturales a individuos
A fordistas de organizacion del publica subsidiada y/o provista y sujetos en situaciones de pobreza
BCa trabajo. directamente por el Estado. hasta su absorcion
i E = |Generalizacion del sistema de Servicios de infraestructura social | o reabsorcion en el mercado
WS % |seguros sociales colectivizando basica regulados, subsidiados de trabajo.
£ |0 estatizando la cobertura de los |0 gestionados directamente
riesgos de la vida activa. por el Estado.
Politicas de gestion de un Revision de las competencias Multiplicacion de los programas
mercado de trabajo con tendencia | piblicas de educacion en favor sociales, intensificacion de la
al desempleo y la informalidad. de procesos focalizacion sobre déficit basicos
8 e Politicas de desregulacion de descentralizacion. y aparicion de modalidades de
82 = |y flexibilizacion contractual. Revision de las competencias reinsercion tutelada en el mercado
Sy 2 |Remercantilizacion parcial de la | pliblicas de salud en funcion de los | de trabajo.
2= 8 (cobertura de los riesgos de la vida | nuevos cuasimercados.
5 g . et .
© @ @ |activa, creando (junto a, Revision de las competencias
-3 P . .
8.2 |oen lugar de la estructura publicas en infraestructura social
8L |de seguros sociales) basica: descentralizacion
cuasimercados de gestion privada |de la gestion y privatizacion
y regulacion publica. de los servicios publicos.

Fuente: Elaboracion propia.

Las economias urbanas y los enclaves exportadores no estan del todo ais-
lados del resto de la estructura econdémica, pero su vinculacion no alcanza a
transformarlos en plenamente capitalistas. El resto de la estructura economi-
ca latinoamericana, generalmente rural o urbano-marginal, se caracteriza por
mantener modalidades de intercambio, s6lo parcialmente monetizadas y con
relaciones de produccién fuertemente clientelares, que en un antiguo debate,
como se recordara, solian caracterizarse como esclavistas.

La matriz de sujetos sociales, (o actores, como prefiere la politologia con-
temporanea) que corresponde a esta estructura socioeconomica presenta, enton-
ces, inflexiones bien particulares. Las organizaciones de asalariados tienen una
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logica urbana y una extension restringida, mientras que los sectores campesinos
tienen singulares dificultades para organizarse y romper con las estructuras de
sujecion clientelar. Las élites, al contrario, son reducidas, tienden a integrar a
una pluralidad de sectores, y mantienen un control relativamente impermeable
de la estructura estatal y de los “beneficios” de las politicas publicas.

En esa matriz, la gobernabilidad, entendida como estabilidad politica re-
lativa del Estado nacional, historicamente dependié de la habilidad de las
¢lites para mantener unidad relativa, incorporar parcialmente, por estrategias
de cooptacion, a los sectores urbanos medios y asalariados, y desactivar la
conflictividad en dmbitos rurales. Cuando esas estrategias de unidad y coop-
tacion se resquebrajaron, el Estado fue asaltado por coaliciones de diferente
indole guiadas por el interés de apropiarse de los beneficios de las politicas
publicas. En muy pocos lugares, la estabilidad provino de una ampliacion
gradual y estable del acceso de los actores clave a recursos de poder social,
politico y econdmico, ledse, una “gobernabilidad democratica”.

Esta dindmica le otorg6 una particular inestabilidad a la estructura politica
y a las modalidades de politicas publicas’, y dentro de ellas al complejo de
politica social, tal como se resume en el cuadro 4.3.

En este sentido, durante la etapa denominada como Estado clésico, que se inau-
gura recién en las ultimas décadas del siglo XIX, la politica social no trasciende las
areas urbanas y, dentro de ellas, se concentra en el personal publico, que configura la
base de la clase media latinoamericana y los asalariados pertenecientes a los sindicatos
clave del modelo econdmico exportador. Esto inaugura o agrava —de acuerdo con los
paises—un tipo especifico de estratificacion de la ciudadania que se asemeja (simplifi-
cacion de por medio) a la dualidad de condiciones de vida aludida por la literatura de
diferentes modos. La politica social constituye asi, en esencia, un privilegio de secto-
res especificos con capacidad de accidn y/o considerados cooptables por la élite.

Con variaciones en el tiempo segun los paises, este modelo estatal anclado
en la oligarquizacion de la economia y la politica comenz6 a deteriorarse, aun-
que no necesariamente a desaparecer en todos los casos. En muchos paises, el
creciente protagonismo de las clases medias y los trabajadores organizados fue
socavando las posibilidades estructurales y de legitimacion politica de esta ins-
titucionalidad estatal, dando lugar a profundas transformaciones que habrian de
afectar, como no podia ser de otra manera, al modo en que el Estado intervenia
en la cuestion social de una época que daba claras sefiales de transicion.

7 Para mas detalles sobre este punto, véase el capitulo 12.
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Cuadro 4.3. La politica social latinoamericana en perspectiva histérica

Periodos

Funciones

Politica del trabajo

Politica de servicios
universales

Politica asistencial

Consolidacion de un mercado
de trabajo dual (urbano-rural)
con fuerte disciplinamiento de la

Secularizacion de la educacion
basica con imperativos
de homogeneizacion sociocultural

Secularizacion parcial de
los dispositivos asistenciales
y convivencia de los enfoques

extenso.

por el Estado, con alcance
territorial restringido.

E § mano de obra a sus condiciones de |y expansion parcial de la cobertura | de la caridad y la beneficencia.
8 42 |funcionamiento. plblica en educacion.
K] T3 Regulacién minima de las formas Profe§10nal}zaplor}ry
S5'§ contract_uales, tendiente ) desa_sxstenmahzamon de la salud
8 8 » |agarantizar sOlo la reproduccion | publica solo en reas urbanas.
SE % basica de la fuerza de trabajo. Surgimiento de intervenciones
) § 4 |Seguros sociales asociativos tendientes a resolver problemas de
5.& |y mutualistas, escasamente infraestructura social basica en el
= |regulados por el Estado marco del rapido proceso
y restringidos a algunos de crecimiento urbano.
sectores urbanos.
Politicas de expansion parcial de | Expansion universalizante del Estatizacion parcial
las relaciones salariales formales. |sistema de educacion publica e de la asistencia social
__ |Regulacion del contrato de empleo |inclusion de politicas adaptativas a | en mecanismos
o & |tendiente a consolidar la tutela las necesidades productivas. de transferencias de bienes,
SRS |piblica de las condiciones Creacion de una red de salud servicios coyunturales
'§ %, & |de trabajo en sectores restringidos. |publica subsidiada y/o provista a individuos y sujetos rurales
225 Sistemas de seguros sociales directamente por el Estado, y urbano-marginales.
To3 fuertemente estratificados pero con fuertes limitaciones
% S5 |por sectores. territoriales.
WS % [Subsistencia de un sector rural y Servicios de infraestructura social
£ |urbano-marginal relativamente basica gestionados directamente

Estado neoclasico
(circa afios 1970
hasta hoy)

Politicas de gestion de un mercado
de trabajo con tendencia al
cuentapropismo, el desempleo y la
informalidad, abandonando la
dinamica tedricamente automatica
del mercado de trabajo, la regula-
cion de los agregados de empleo.
Politicas de desregulacion

y flexibilizacion contractual

con tendencia a la reduccion de
costos salariales y la precarizacion
contractual.

Remercantilizacion de la cobertura
de los riesgos de la vida activa en
forma de cuasimercados de gestion
privada y regulacion publica en
salud y prevision social.

Descentralizacion del sistema
educativo hacia los niveles
subnacionales, con problemas
crecientes de financiamiento

y fragmentacion entre
Jurisdicciones.

Revision de las competencias
publicas de salud, descentralizando
y autarquizando instituciones en
un contexto de multiplicacion de
la demanda.

Servicios de infraestructura social
basica privatizados, con una
regulacion publica focalizada

en la garantia de tasas de ganancia
y una notoria laxitud en el control
de la calidad de las prestaciones.

Politicas de combate a la pobreza:
multiplicacion

y masificacion de programas
sociales focalizados,

con objetivos que combinan el
sostén de la subsistencia fisica
basica con dispositivos de
neutralizacion de potenciales
estallidos sociales.

Fuente: Elaboracion propia.

El nuevo momento historico estuvo asociado a lo que se ha dado en llamar la etapa
del Estado social, que se desarrollé en América Latina con muy variable cronologia.
Desde el prisma de la matriz de sujetos sociales, el inicio de esta etapa suele ser el pro-
ducto de una ruptura de los principales mecanismos institucionales controlados por la
¢élite, llevada adelante por coaliciones de actores tradicionalmente marginados del con-
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trol estatal, con escasa unidad relativa y grandes dificultades para asegurar estabilidad y
continuidad en los cambios. El Estado desarrollista —con pocas excepciones y muchas
variantes, la version latinoamericana del Estado social—, aunque amplia sustantivamente
el acceso de individuos y grupos a los beneficios de las politicas publicas, no logra rom-
per, de modo concluyente, con la estratificacion en fuertes asimetrias socioecondmicas y
politicas, asociadas en muchos casos a aspectos étnicos y/o de género.

En los casos nacionales de mayor incorporacion relativa de sectores sociales
a los beneficios de las politicas publicas, las coaliciones de intereses adquirieron
sesgos corporativistas que privilegiaron una seguridad social de logica estamental,
en detrimento de una ampliacion efectiva de servicios sociales universales. En otros
casos, donde la estatizacion de los servicios sociales resulto residual, el rol del Esta-
do en materia social quedd casi limitado a un tipo de acciones centradas clientelar-
mente en la pobreza y gestionadas de un modo escasamente profesional.

(Qué modelos de ciudadania corresponden a estos modelos de politica social y sus
desarrollos historicos en la region? Fernando Filgueira (1998%), debatiendo con diver-
sos autores que proponen analisis comparativos de la politica social latinoamericana,
ha sugerido que la region podia agruparse en tres conjuntos de paises, seglin variables
que identifican los regimenes de bienestar de sus Estados sociales’. Proponia identificar
paises de universalismo estratificado, paises dualistas y paises excluyentes. En el caso
de los primeros, un Estado relativamente fuerte y coaliciones sociales de base relativa-
mente amplia logran incorporar a una parte importante de la poblacion a los efectos de
la politica social (universalismo), pero este acceso esta fuertemente diferenciado en tipo
y calidad de los beneficios (estratificado). En los paises dualistas, esta estratificacion
tiende a excluir a, grosso modo, la mitad de la poblacion nacional. En los excluyentes,
por ultimo, los beneficios de la politica social son el privilegio de una minoria.

Esta sugerencia de Filgueira sirve para formular una hip6tesis acerca de la relacion
entre politica social y ciudadania en América Latina. Si se tiene en cuenta la evolucion
mas reciente de los regimenes de bienestar, lo que caracteriza a la region es la coexis-
tencia de fuertes diferencias en la proteccion social, expresada en la convivencia de
regimenes de politica social realmente existentes, los cuales son productores de efec-
tos sustantivos, con regimenes de politica social de acceso diferencial y estratificado,
con fuertes exclusiones seglin areas geograficas y ambitos sectoriales.

América Latina aparece, en términos de la relacion entre politica social
y ciudadania, como una sociedad de tres tercios, aunque las proporciones de

8 Este argumento reaparece con referencias bibliograficas ampliadas, en el capitulo 1.
? Cobertura de la seguridad social, nivel de gasto social e indicadores seleccionados de pobreza,
educacion y salud.
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poblacion entre los tres hayan variado con la historia, y sigan haciéndolo. Una
parte de la poblacion logra acceder a una serie de coberturas y beneficios de
calidad indudable y, aunque el financiamiento es mayoritariamente provisto
por los propios hogares, cuenta con la proteccion relativa e indirecta, muchas
veces a través de mecanismos informales, del Estado nacional. Esto convive
con una parte de la poblacidén que obtiene, a veces de manera precaria e ines-
table, una proteccion provista directamente por el Estado cuya calidad varia
entre media y baja. El Gltimo tercio estd compuesto por una parte de la pobla-
cién cuyo acceso a un umbral minimo de condiciones de vida brindado por la
politica social no esta garantizado, salvo por la coincidencia, muchas veces
efimera, de los mecanismos de focalizacion de la politica asistencial.

Es el juego entre inclusion parcial y estratificada y exclusion dura lo que
se refleja en los brutales indicadores de desigualdad de la region. Ese juego
adquiere proporciones de simetria relativa entre los sectores protegidos y los
parcialmente incluidos, por un lado, y los totalmente excluidos por el otro,
en lo que Filgueira identifica como regimenes duales; es notoriamente asi-
métrico en esa dualidad, en los regimenes excluyentes; y en los regimenes
universalistas estratificados adquiere mayor simetria entre los tres tercios: un
tercio relativamente protegido, un tercio de acceso precario y variable a la
proteccion social, y un tercio de exclusion efectiva.

A esta integracion social parcial y estratificada, producto y al mismo tiempo
productora de una politica social incapaz de resolver las desigualdades estructu-
rales y que diera lugar a un tipo de ciudadania restringida y muy desigual por sec-
tores y territorios, sobrevino la reforma de la politica social de la segunda mitad
de los afios ochenta y sobre todo del decenio de 1990, ubicada en la etapa que se
ha identificado como de Estado neoclasico. El fracaso de esa reforma para afectar
sustantivamente esas desigualdades y promover mas y mejor ciudadania, dismi-
nuyendo los diferenciales de acceso entre los tres tercios y brindando al menos un
acceso parcial a los excluidos, es lo que vuelve a colocar al universalismo en el
debate acerca de los futuros modelos de politica social de la region.

Las promesas no cumplidas de las reformas
de politica social

Siguiendo la fértil provocacion de un colega, el modelo de proteccion para po-
bres (Molina, 2005), que se adopta en una parte importante de América Latina
desde mediados de los aflos ochenta, es un conjunto de reformas que cambiaron
las prioridades de la politica social que la region habia determinado, en el marco
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de la ola de pacificacion relativa y de democratizaciones de esos afios. Las re-
formas se construyeron sobre un entramado de diagnosticos y recomendaciones
macroeconomicas que adquiridé un importante consenso, tanto entre los actores
sociales y politicos de la regién como en los organismos multilaterales mas re-
levantes. Este consenso sefialaba, en primer lugar, que las dificultades fiscales y
el freno al desarrollo econémico de los afios ochenta se debian al fallido rol del
Estado como agente central de asignacion de recursos econdmicos y sociales.
Aunque sobraba evidencia acerca de la responsabilidad de los cambios en las
estructuras y flujos de los mercados financieros internacionales en el desen-
cadenamiento de la crisis, la responsabilidad de esta crisis se atribuyé —con
sorprendente ligereza— al agotamiento del modelo desarrollista, mds o menos
“cepalino”, que incluia una fuerte y amplia presencia estatal.

En funcion de este diagndstico, la nueva mision del Estado latinoamerica-
no consistiria en reducir su peso fiscal y financiero relativo, y transferir res-
ponsabilidades y liderazgos a las fuerzas civiles y del mercado, lo cual —se de-
cia—recrearia un ambiente favorable a la inversion externa y al ahorro interno,
restaurando en el corto plazo un ciclo virtuoso de crecimiento economico'’. En
palabras de Paramio: “La estrategia basica de las reformas estructurales pasaba
por reducir no solo la intervencion del Estado en la economia —los subsidios y
aranceles que distorsionaban los mercados— sino las propias dimensiones del
Estado (...). En conjunto, por tanto, las reformas estructurales suponian una
dréstica reduccion de los recursos del Estado, que afectaba inevitablemente su
capacidad para paliar los efectos de situaciones econdmicas adversas” (2004:
65-66".)

De manera inseparable con estas nuevas misiones que se le habrian de
atribuir al Estado reducido, el diagnéstico dominante sostenia que la politica
social de los modelos desarrollistas debia ser profundamente revisada. Obje-
tivos juzgados inalcanzables y costosos como los de desarrollo con reduccion
de las desigualdades o de democratizacion social, debian sustituirse por una

10 La literatura respecto de este diagndstico es vasta, pero un trabajo abarcativo e importante por
la posicion institucional del autor, porque incluye alusiones a modelos de politica social, y por el
momento en que se distribuye es el de Edwards (1995).

" Los limites de este camino, pasados pocos afios, han sido reconocidos recientemente por al-
guien tan insospechable de estatismo como Fukuyama, un autor fuertemente asociado al pensa-
miento dominante en los afos noventa: “El problema residia, mas bien, en que a pesar de que
los estados requerian recortes en ciertas areas, necesitaban ser, simultaneamente, fortalecidos
en otras, cosa que, en teoria, los economistas que impulsaron la reforma de la liberalizacion
econdmica entendian a la perfeccion. Sin embargo, durante este periodo, el énfasis recayd de
forma contundente sobre la reduccion de la actividad estatal” (2004:20).
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politica social viable y de bajo costo, cuyo objetivo esencial (y limitacion
estratégica) fuese el combate a la pobreza. Se decia —casi como credo— que el
desarrollo economico, el que las reformas estructurales garantizarian, haria el
resto de una tarea que ya no debia ser competencia de la politica social y, por
ende, de la intervencion estatal.

Mientras ese desarrollo alcanzase a todos los sectores de la poblacion, un
conjunto de acciones especificas, disefiadas con formas de focalizacion extre-
ma bajo la logica de proyectos, debia amortiguar los impactos indeseados de
la reconversion macroeconémica garantizando una gobernabilidad entendida
como ausencia de conflicto abierto. Los nuevos programas sociales debian, al
mismo tiempo, intervenir eficientemente sobre los obstaculos que impedirian
que los individuos y grupos pudiesen acceder efectivamente al nuevo merca-
do de trabajo que el desarrollo rapido traeria aparejado.

El resto del complejo de politica social debia ser, también, profundamente
reestructurado. Aquello que podia ser eficientemente gestionado por actores
privados debia ser transferido a estos a través de cuasimercados'?, sustitu-
yendo servicios publicos por servicios privados con regulacion estatal. Otros
servicios puntuales debian gestionarse de modo asociado con fuerzas civiles
y gobiernos locales, presuponiendo, un tanto apresuradamente, que la trans-
ferencia de la politica social a los gobiernos subnacionales y al tercer sector
aumentaria su eficacia y transparencia.

De esta manera, la politica social participaria de un modelo més eficiente
de gestion de lo publico, al mismo tiempo que se concentraria en su aspecto
mas efectivamente equitativo. A partir de una concepcion de matriz liberal-
utilitarista que suele presentar la idea de equidad como un valor diferenciable
y sustituible por el de reduccion de la desigualdad, se entendio por “equidad”
la pauta de redistribucion efectiva de los recursos ptblicos entre sectores dis-
tinguidos por sus ingresos monetarios.

Las experiencias nacionales variaron, por supuesto, segiin una serie de as-
pectos: los éxitos relativos de la macroeconomia; la herencia institucional pre-
via; la capacidad técnica y la voluntad politica de los Estados que incidian en
la definicion de estas prioridades; la dimension de la pobreza y la desigualdad
sobre las cuales actuaban dichas prioridades. Como fuera, y a pesar de las me-

12 Se suele denominar cuasimercado en politica social a un mercado donde las reglas de juego
estan reguladas y supervisadas por el Estado, de modo que los agentes y procesos no se rigen por
el libre juego de la oferta y la demanda, como es el caso en los seguros sociales y los servicios
publicos de muchos paises.
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joras puntuales que obtuvieron en determinados servicios publicos y en algunas
estrategias de focalizacion, las reformas no lograron hacer frente de manera
concluyente, ni siquiera tendencialmente, a lo que se sefialaba como la dimen-
sion central de la relacion entre politica social y ciudadania en América Latina,
esto es: el juego entre inclusion parcial y estratificada y exclusion dura o, lo que
es lo mismo, las fuertes desigualdades de la ciudadania en la region.

Las reformas de los afios ochenta y noventa crearon un escenario de politica
publica en el cual, en situaciones de crecimiento econdmico relativamente alto,
se registraron tendencias a la diferenciacion de las condiciones de vida que se
tradujeron en fuertes aumentos de las desigualdades. Al mismo tiempo, en si-
tuaciones de recesion o de crecimiento econdmico restringido a pocos sectores
(circunstancias que la vulnerabilidad externa convierte en latentes), esto se tra-
dujo en un brutal empeoramiento de las condiciones de vida de los sectores mas
precariamente asidos a los mecanismos de mercado y de proteccion social.

El modelo de politica social de los tlltimos afios no logro afectar esta situacion
de manera suficientemente sustantiva. No sorprende entonces que una gran parte
de los imperativos de las reformas de los afios ochenta y noventa se encuentren,
pues, en discusion. En particular, lo que se encuentra en discusion es el rol que le
cabe al Estado en la regulacion econdmica y social, para lo cual hay que observar
algunos rasgos significativos de lo que implicaron esas reformas.

Cabe destacar tres elementos clave de las reformas de politica social de
los ultimos veinte aflos: la desestatizacion, la descentralizacion y la focaliza-
cion. La desestatizacion implico la transferencia parcial o total de responsa-
bilidades del Estado a actores privados (empresas y organizaciones no guber-
namentales y comunitarias); la descentralizacion produjo una reorganizacion
de los servicios publicos y sociales que favoreci6 el crecimiento de la respon-
sabilidad relativa de los estados subnacionales; y la focalizacion, por Gltimo,
implicoé un cambio de objetivo de la politica social, del ciudadano como re-
ceptor por derecho, al grupo o zona de riesgo como receptor estratégico'’.

Esos tres procesos produjeron consecuencias importantes en términos de ciu-
dadania, segin dos grandes ejes. Por un lado, las reformas abrieron una etapa
de (re)mercantilizacion, por lo que se puede entender una (re)asimilacion de la
logica de la integracion social a la logica del mercado. Si la politica social opera
potencialmente como un sistema de desmercantilizacion de los servicios sociales,
en la medida en que los ciudadanos acceden a ellos en su calidad de portadores de

13 Para un estudio mas detallado de estas cuestiones en el caso argentino, véase Repetto y
Andrenacci (20006).
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derechos y no como agentes econdomicos o consumidores'?, las reformas anularon
—o redujeron al minimo- este efecto desmercantilizador. Si el mercado de trabajo
latinoamericano fuese efectivamente amplio, tuviese capacidad de absorcion for-
mal y proveyese oportunidades de ingreso monetario a la mayoria de la poblacion,
esto no seria sino un cambio en la modalidad de financiamiento de los servicios
sociales: de la oferta a la demanda. Pero el mercado de trabajo latinoamericano,
incluso en casos considerados exitosos como el chileno, mantiene fuertes niveles
de estratificacion de los ingresos y un alto porcentaje de exclusion lisa y llana
del acceso a oportunidades economicas. En este contexto, que no parece estar
cambiando, aun en una coyuntura de fuerte crecimiento como la que se registra
en la region al promediar la primera década del siglo XXI, la remercantilizacion
opera como un transformador de la desigualdad de oportunidades econémicas en
desigualdad de acceso a servicios sociales.

Por otro lado, las reformas promueven una desuniversalizacion de la poli-
tica social, que en términos de ciudadania implicé una creciente desigualdad
segun clivajes geograficos, categoriales y sectoriales. En efecto, la descen-
tralizacion ha hecho recaer el peso de la responsabilidad de gestion de los
servicios sociales y, en algunos casos, incluso la responsabilidad de financia-
miento, en estados subnacionales fuertemente diferenciados seglin capacida-
des fiscales, técnicas y politicas. Del mismo modo, la focalizacioén convierte
en merecedores de asistencia social solo a grupos y categorias sociales que,
por sus ambitos de residencia o sus caracteristicas funcionales, son consi-
derados “pobres susceptibles de intervencion”, la denominada de un modo
técnicamente neutro como “poblacidon-objetivo”.

El resultado global del proceso de reforma de la politica social latinoamericana
fue una fragmentacion de derechos sociales, desde una perspectiva nunca del todo
alcanzada de ciudadania plena, basada en el derecho a un minimo de condiciones
de vida socialmente aceptables por titulo de ciudadano, hacia una perspectiva en la
cual ciertos sectores con carencias tenian titularidades coyunturales sobre servicios,
las cuales estaban condicionadas mientras continuaran esas carencias.

El universalismo como horizonte alternativo
y estratégico de politica social

Las reflexiones previas, criticas respecto del resultado de las reformas de po-
litica social de los ultimos 20 afios, abren el camino para redescubrir, con

14 Véase, a este respecto, los citados trabajos de Esping Andersen (1990, 1997).
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nuevos ojos, al universalismo como estrategia para la region en este campo
de gestion publica. El sentido de este capitulo es acompanar el paulatino en-
tusiasmo por un cambio de horizonte estratégico de la politica social, que la
haga pasar gradualmente de modalidades de intervencion residualista, basa-
das en el combate a la pobreza como objetivo prioritario, a la construccion de
umbrales universales de condiciones de vida dignas que tengan en la reduc-
cion de las desigualdades su objetivo prioritario.

El trabajo que enmarca esta compilacion define el universalismo basico
(véase el capitulo 1) como una politica social orientada por “una cobertura
universal de prestaciones y riesgos esenciales, que asegure el acceso a trans-
ferencias, servicios y productos que cumplan con estandares de calidad ho-
mogéneos, otorgados sobre la base de los principios de ciudadania, es decir,
una cobertura que se distancie del principio de seleccion de beneficiarios de
servicios a través de la demostracion de recursos y de necesidad que predo-
mina en la regién”. En este punto de vista, que propone concebir a los servi-
cios sociales “como derechos, pero también como generadores de deberes”,
una politica social de universalismo basico “apunta a promover un conjunto
limitado de prestaciones basicas, que incluye las prestaciones esenciales de
derecho universal, que variara de acuerdo con las posibilidades y definiciones
propias de cada pais”.

La propuesta se define como “realista”, en la medida en que “entiende las
limitaciones presupuestales e institucionales de la region” y, al mismo tiem-
po, “implica un desafio”, en la medida en que, “al proponer servicios basicos
de calidad para todos, jalonara, tal y como ha sucedido historicamente en el
contexto mundial, incrementos en los recursos publicos destinados a los sec-
tores sociales. Asi, sobre las prestaciones basicas iniciales se ira construyendo
una proteccion social de mayor alcance, a medida que se vaya fortaleciendo
la atencion y el respaldo social a servicios sociales de calidad. Para que esto
se dé, se requiere fortalecer el manejo eficiente y transparente de los recursos
publicos y el uso de mecanismos que permitan ir resolviendo virtuosamente
las tensiones entre demandas sociales y restricciones fiscales”.

Desde el punto de vista de la relacion entre ciudadania, politica social y rol
del Estado, que se asume en este capitulo, y de manera complementaria a lo
arriba planteado, por “universalismo” puede entenderse un horizonte estratégi-
co que da sentido a las intervenciones de politica social. Este horizonte estraté-
gico no constituye en si mismo un programa de reformas (o de contrarreformas)
especificas, sino un objetivo macro, segun el cual las intervenciones deben ser
disenadas y/o revisadas, en funcion de como contribuyen al logro del objetivo.
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El horizonte del universalismo, como objetivo de politica social, parte del
diagnéstico segun el cual el problema social mas importante de América Latina
es la dimension de la desigualdad. La construccion de igualdad social implica la
construccion de sociedades econdmicamente integradas, socialmente cohesivas
y politicamente compartidas, donde las diferencias no configuren segmentacio-
nes. Implica, en sintesis, una ciudadania que se podria hacer efectiva a través de
los siguientes elementos, una gran parte de los cuales han sido sugeridos de esta
y otras maneras por los colegas que participan en este libro:

» La expansion de la cobertura de la proteccion social debe tender a in-
corporar efectivamente a todos los ciudadanos a la garantia publica de un
conjunto de servicios basicos socialmente definidos como relevantes.

* La elevacion de la calidad de los servicios sociales accesibles a todos
los ciudadanos debe contribuir efectivamente a reducir los diferenciales de
condiciones de vida entre sectores y territorios.

* La politica asistencial debe partir de una adecuada comprension de las es-
tructuras de riesgo que comporta la matriz macroeconémica de los paises latinoa-
mericanos y de la naturaleza de sus desigualdades, de modo tal que las estrategias
de focalizacion y los disefios de programas contribuyan efectivamente a la ele-
vacion de las condiciones de vida y la incorporacion de individuos y grupos mas
vulnerables en dinamicas virtuosas de inclusién econdmica, politica y cultural.

« La politica social universalista no puede ser pensada s6lo como sistema
o estrategia de prestacion de servicios sociales, sino como una matriz integra-
da que incluye la estructura fiscal que la financia, asi como los sistemas de
transferencia, correspondencia ciudadana y distribucion efectiva del ingreso
que comporta entre sectores.

* La politica social universalista es inseparable de estrategias de politica
econdmica capaces de democratizar el acceso a oportunidades en el mercado
de trabajo formal.

» La estructura institucional de la politica social (estatal-privada-tercer
sector) tiene como objetivo principal la garantia de la cobertura, la calidad y
la eficacia de los servicios, asi como del caracter estratégico de la focaliza-
cion, mediante una concepcion ampliada de lo publico, independientemente
de las soluciones puntuales que cada realidad nacional o sectorial impliquen.

* Las politicas sociales universalistas deben contribuir a la consolidacion
de imaginarios de igualdad y solidaridad ciudadana entre sectores y territo-
rios. Sin esos imaginarios socialmente construidos y democraticamente con-
sensuados, cualquier politica es socialmente inestable.



CAPITULO4 UN CAMINO PARA REDUCIR LA DESIGUALDAD

S
frt

Y CONSTRUIR CIUDADANIA

Estas ideas vuelven a colocar —al mismo tiempo que replantean su papel—
al Estado como principal agente de lo publico y, en particular, de una politica
social basada en derechos. Al respecto, como sefiala Solimano: “Incorporar
el concepto de los derechos sociales y el de desarrollo basado en derechos
puede contribuir a la reforma de las politicas actuales, siempre que se atienda
debidamente a los problemas de generacion de recursos (sobre todo mediante
el crecimiento econdémico), a la creacion de instituciones sociales adecuadas
que pongan en practica las nuevas politicas y al reforzamiento de la rendicion
de cuentas que conecta a los beneficiarios con quienes formulan las politicas
y con las instituciones encargadas de aplicarlas” (2005: 52).

El universalismo de nuevo tipo: de las criticas
a la historia reciente a la rejerarquizacion del Estado

Las transiciones entre momentos clave de la historia latinoamericana, por
ejemplo las que fueron marcando el camino entre las etapas de Estado clasi-
co, Estado social y Estado neoclasico, han sido originadas e impulsadas por
transformaciones sustantivas en las relaciones de poder en cada pais, muchas
veces en consonancia con cambios mas globales en la politica y la economia
mundial. A su vez, se expresaron en mutaciones respecto al alcance, rol e
importancia del Estado en la gestion de lo social y en la construccion de
ciudadania. Pero también, como un factor adicional, y no por eso menos im-
portante, resalta la relevancia que, en la apertura del camino hacia ciertas
transformaciones, ha tenido siempre la desilusion de las élites y la propia
poblacion con aquellos rasgos que consideraban, en algin momento previo,
como relevantes y sustantivos de la etapa historica anterior'>.

Si esto es correcto, cabe preguntar en qué medida existe en América La-
tina una confluencia de desilusion con la etapa histdrica anterior y una nueva

15 Es importante no olvidar la confianza que, en muchos paises latinoamericanos, amplios sectores
sociales (incluyendo los sectores medios y los grupos en condicion de pobreza) depositaron en las
reformas estructurales en favor del mercado, que traian incorporadas las ya revisadas transforma-
ciones en materia de politica social. Paramio se refiere a esta cuestion, al afirmar: “De hecho, los
propios ciudadanos participaron en buena medida de esa expectativa, porque eran conscientes del
agotamiento de los recursos y mecanismos tradicionales de proteccion social, y para compensar
a los perdedores ante la adversidad economica. La ilusion se vio reforzada durante los aflos de
crecimiento hasta 1997, incluso si los esperados efectos del derrame de la nueva riqueza hacia los
estratos inferiores de renta se dilataban mientras crecia una evidente desigualdad” (2004: 66).
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relacion de fuerzas sociales y politicas. El interrogante no resulta antojadizo,
ni es un mero ejercicio de abstraccion analitica. Implica, simplemente, explo-
rar desde un cierto angulo las condiciones de oportunidad para que un univer-
salismo de nuevo tipo alcance protagonismo en materia de politica social en
los paises de la region.

Esta claro que no alcanza con ser criticos del pasado para construir un
mejor futuro, pero es un primer paso'®. Vale acompadiar a Garnier cuando
enmarca una revision del pasado en términos de la tension entre qué hace el
mercado y qué hace el Estado. Asi, “los problemas de imperfecciones en los
mercados, de asimetria en la informacion, de dificultades —o inconvenien-
cias— para la exclusion de quienes no pueden pagar, y de externalidades en
la produccion o el consumo de estos bienes y servicios, se combinan con
los problemas que surgen de la desigual distribucion del ingreso para seguir
afirmando la imposibilidad y la inconveniencia de que sea mediante el uso
irrestricto del mercado que las sociedades latinoamericanas resuelvan todas
sus decisiones de asignacion de recursos. El cardcter publico de muchas deci-
siones sociales sigue siendo tan legitimo hoy como ayer” (2004: 127).

Esta revitalizacion de lo publico es pertinente en tanto las ganancias en efi-
cacia y eficiencia estatal, la mejor identificacion de nichos de necesidad antes
desconocidos, o los avances en los montos globales del gasto ptblico social, in-
cluso la mejora de los coeficientes de redistribucion del ingreso (después de im-
puestos) que muestran algunos paises de América Latina a inicios del siglo XX,
han sido neutralizados en los ultimos afios por los aumentos de la desigualdad
intersectorial, intercategorial y geografica que las mismas reformas producen.
Se asiste, en tiempos recientes, a una suerte de solucion de compromiso entre
equidad y ciudadania. Esto, desde el punto de vista de los desafios historicos de
la region —la creacion de republicas de ciudadanos que accedan efectivamente
a la participacion social, econdmica, politica y cultural en sus espacios nacio-
nales— configura un relativo fracaso que, siguiendo la idea de desilusion, no se
limita so6lo al régimen de politica social, sino que se extiende al propio papel del
Estado, criticado y debilitado en los afios previos en su rol de agente clave para
el desarrollo socioecondmico y la expansion ciudadana.

Este “fracaso relativo” es cada vez mas tematizado por los interesados,
por los organismos multilaterales y por los estudiosos de las politicas pu-

1 Como afirma Ocampo: “Ir mas alla del Consenso de Washington no significa afiadir nuevas ca-
pas de reformas para compensar las deficiencias del consenso original, sino superar el fetichismo
de las reformas que se ha incrustrado en el debate sobre el desarrollo” (2005: 8).
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blicas. A diferencia de otras coyunturas de la historia latinoamericana, este
debate esta implicando un importante aprendizaje social, porque se produce
en democracia y porque esta siendo abordado con relativa cautela respecto de
qué elementos de las reformas recientes deben ser cuestionados y por qué.

De esta manera, respecto de la desestatizacion, en la agenda no aparece
tanto una hipotética “reestatizacion” como una reevaluacion de qué aspectos de
la privatizacion y la transferencia de responsabilidades a otras instancias civiles
tienen consecuencias negativas en términos de fragmentacion y aumento de las
desigualdades'’. Los seguros previsionales, por ejemplo, convertidos en siste-
mas de ahorro/capitalizacion individual, pueden ser utiles para aumentar el aho-
rro nacional y fomentar el crecimiento de fuentes internas de financiamiento,
pero tienen fuertes consecuencias negativas sobre la equidad y solidaridad in-
tergeneracional, al suprimir la socializacion del riesgo que los antiguos sistemas
comportaban'®, En el caso de los sistemas de salud, por ejemplo, la situacion
es propicia para volver a poner en discusion la relacion entre los tres estratos
de atencion y sus agentes (seguros privados, esquemas asociativos y hospitales
publicos). Si bien la creacion de seguros publicamente financiados para secto-
res sin cobertura formal representd un sustancial avance, y la autonomizacion y
descentralizacion hospitalaria permitieron ganancias en eficiencia, la racionali-
dad de conjunto del gasto en salud sigue siendo inadmisiblemente desigual. El
conjunto de estas problematicas vuelve a poner en discusion el rol del Estado
como reasignador de recursos y garante de pisos minimos de atencion publica,
asi como su propio papel en materia de regulacion'.

Respecto de la descentralizacion, o transferencia de responsabilidades a go-
biernos subnacionales, el problema central se puede ubicar, al igual que en el
caso de la desestatizacion, en qué punto la aproximacion del Estado a los ciuda-
danos por la via de su redistribucion territorial corre el riesgo de transformarse
en una pulverizacion de las igualdades minimas que corresponden al estatus

17 Los servicios publicos privatizados, por ejemplo, estan siendo objeto de una profunda evaluacion
y, en algunos casos, de una renegociacion de concesiones y contratos, cuyo objetivo sea ahora,
menos el de garantizar acceso rapido del Estado a fondos frescos a cambio de alta tasas de rentabi-
lidad relativa, sino de garantizar rentabilidad razonable a cambio de cobertura universal y calidad
minima alta y accesible. En algunos casos esto dependera de adecuados contratos de concesion, en
otros, de adecuados mecanismos de regulacion, y en otros, estratégicos por diferentes razones, de
reestatizaciones selectivas.

18 Al mismo tiempo, la reconstruccion de un sistema publico unico no es una opcion, si esto implica
volver a fondos de uso discrecional del Estado, sin racionalidad actuarial.

19 Para explorar los nuevos desafios en materia de regulacion de las politicas sociales, véase
Jordana (2005).
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de ciudadania de un Estado-nacion. Esto implica repensar la descentralizacion
menos como una devolucion del Estado a las regiones o a los ciudadanos que
como un nuevo mecanismo de entrega de servicios sociales que, como tal, debe
garantizar el cumplimiento de objetivos de calidad y acceso. Al hacer referencia
a la descentralizacion, también cabe preguntarse sobre el tipo y calidad de las
relaciones intergubernamentales, ya que es evidente que se requiere mejorar
las instancias y los mecanismos de coordinacion en tres planos, como medios
para promover, via articulaciones selectivas en materia de disefio institucional,
la transversalidad de la gestion publica en materia social: i) lo jurisdiccional; ii)
lo sectorial a nivel nacional o subnacional y local en forma separada; y iii) la
combinacion de interjurisdiccionalidad e intersectorialidad.

Respecto de la focalizacion, la cuestion pasa por ver hasta qué punto la
exacerbacion de sus mecanismos ha derivado, en algunos casos, no sélo en
nuevas formas de estigmatizacion de los receptores —apenas encubierta bajo
la mascara técnica de las poblaciones-objetivo—, sino en la constitucion de
una sociedad de segmentos estancos asistidos, sin ninguna perspectiva de
integracion social ampliada, sea por los mecanismos de mercado, sea por
los mecanismos de la proteccion social. Es que la focalizacion se torna im-
procedente cuando se pretende como unica forma de asignacion de recursos
sociales. Lo que comienza a quedar mas claro es la necesidad de combinar
instrumentos de focalizacion estratégicas con concepciones mas amplias de
asignacion de recursos, donde las sinergias positivas entre las diversas areas
con responsabilidad en lo social puedan ayudar a brindar una mejor y mayor
cobertura a las poblaciones con carencias basicas. Como la pobreza y la des-
igualdad no son conceptos simples ni de interpretaciones uniformes, aumenta
la importancia de actuar combinando selectividad estratégica con pisos de
universalismo fundados en principios de integracion social que eviten, a su
vez, la segmentacion de la sociedad en funcion de la calidad y el alcance de
la cobertura que los diversos sectores tengan de los servicios y programas
sociales en operacion.

Las mencionadas criticas a las recientes reformas acontecidas en el campo
de la politica social, asi como los nuevos desafios que cada una de ella conlle-
va con vistas al futuro, implica colocar al Estado en el centro del debate. Esto
es aiin mas relevante si el horizonte estratégico consiste en un universalismo
de nuevo tipo, el cual habra de requerir, para transitar de los imaginarios a
la practica, de un complejo entramado de intervenciones sectoriales e inter-
sectoriales, con la coordinaciéon como uno de los requisitos técnico-politicos
mas evidentes. En el capitulo 1 se brinda un conjunto de sugerencias para
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interpretar el vinculo entre universalismo basico y Estado que aqui conviene
sintetizar. Se resalta alli la importancia estratégica del Estado para actuar so-
bre las desigualdades, garantizando un cierto tipo de prestaciones con alcan-
ce universal y de calidad, que permitan alcanzar altos niveles de eficiencia.
Y se indica: “En particular, el Estado deberda cumplir con las funciones de
direccion, regulacion, evaluacion y financiamiento de los servicios, sin que
necesariamente le corresponda prestarlos”.

Es evidente, por todo lo sefialado, que si lo que se busca es transformar
de raiz y con perspectiva de largo plazo el régimen de politica social de la
region, con sus obvios y necesarios matices nacionales, se requiere un Estado
diferente al que predominé en afios recientes en América Latina. Pero esta
aseveracion, con cierto grado de consenso en algunos recientes discursos po-
liticos, académicos y de opinion publica, no se traduce todavia necesariamen-
te en acuerdos sostenidos estructuralmente por ciertas coaliciones de poder
diferentes de las que motorizaron las reformas de los afios ochenta y noventa,
siendo mas bien una cuestion objeto de multiples controversias, que se ex-
presan en cursos de accion muy diversos segin los casos nacionales®. Los
cambios politicos en América Latina, a la entrada del nuevo siglo, se expresan
en el mayor protagonismo que comienzan a adquirir lideres —con el acompa-
flamiento de sus respectivos partidos y/o movimientos politicos— dispuestos
a declarar la necesidad de un cambio hacia un mayor protagonismo estatal,
por ejemplo, en materia social. Se trata de un primer corolario de la rapida
crisis de legitimidad a la que llegaron las reformas pro mercado, a poco de
instrumentarse, con la pomposa discursividad de que serian la solucién a los
graves problemas de la region. Pero ;qué significa, en la practica, este nuevo
momento politico en términos de la posibilidad de cambiar las prioridades
concretas en cuanto a qué hace, con qué lo hace y como lo hace el Estado?
Dicho de otro modo, ;esta América Latina ante un momento donde la falta de
legitimidad del pasado reciente se combina con nuevas relaciones de fuerza,
situacion capaz de reorientar de un modo decidido y sostenido el rumbo y
contenido de las politicas publicas, por ejemplo, hacia el universalismo basi-
co en la politica social?

20 Al respecto, Fukuyama sostiene que “podemos ordenar el alcance de las actividades estatales a lo
largo de un continuo que comprende desde las actividades necesarias e importantes, a las meramente
deseables u opcionales y, en determinados casos, a las contraproducentes o incluso destructivas.
Como puede suponerse, no se ha logrado alcanzar un acuerdo acerca de la jerarquia de las funciones
del Estado, especialmente en lo que atafie a la redistribucion y la politica social” (2004: 23).
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Las mencionadas preguntas no tendran una respuesta homogénea, en tanto
heterogénea es la realidad politica y socioecondmica de los paises latinoame-
ricanos. En el plano especifico de las politicas sociales, y en consonancia con
trayectorias nacionales de sus sistemas de bienestar, cada pais tiene una realidad
diferente. Por ende, el camino que se debera recorrer desde la situacion presen-
te, en materia de politica social, hacia una donde alcance creciente importancia
el nuevo universalismo, sera bien diverso. Indicado esto, mas que avanzar por
el estrecho desfiladero de explorar caso por caso este transito potencial, con-
viene aqui concentrar la atencion en qué aspectos de la gestion estatal deben
reforzarse si lo que se quiere, mas alla de las palabras, es apuntalar nuevas bases
para los respectivos regimenes nacionales de politica social.

Un Estado mas capaz no implica ni requiere, se sabe hoy como parte de las
promesas no cumplidas del neoliberalismo, una sociedad civil mas debilitada,
sino todo lo contrario (Acufa y Repetto, 2005). El camino hacia un fortaleci-
miento conjunto de Estado y sociedad, que habra de implicar también nuevas
pautas y arreglos institucionales para un mejor funcionamiento del mercado,
pasa necesaria —aunque no exclusivamente— por la politica, en particular la de
impronta democratica. La politica, entendida como espacio para la negociacion
y el entendimiento entre partes con intereses e ideologias en conflicto, y no
meramente como un atributo decorativo de decisiones basadas en la presion
tecnocratica o miradas unidimensionales de los “ganadores coyunturales”.

El horizonte estratégico del universalismo parece contener, por su potencial
de aporte a reptiblicas mas igualitarias en América Latina, un germen signifi-
cativo para dotar de nuevos sentidos a la politica y, por ende, al propio ambito
estatal. Implica, dicho con otras palabras, que la nueva etapa de reformas del
Estado, que nunca queda limitada, mas alla de las apariencias, a su aparato
organizacional, sino que lo afecta en tanto relacion social, puede encontrar en
el universalismo de la politica social un rumbo y direccionalidad politica dife-
rentes a los del pasado reciente. No porque el universalismo per se lo sea todo
en materia de gestion publica estatal, sino porque el camino hacia ¢l también
redefine otras cuestiones que hacen a la propia reforma estatal, tales como el
papel de la macroeconomia en el desarrollo socioeconémico de paises ¢ indivi-
duos, el tipo de contrato social y fiscal que se requiere entre Estado, ciudadanos
y grupos de interés, y otras cuestiones de igual importancia.

La conjuncion de universalismo y Estado, mas aun mirado desde el prisma de
la construccion ciudadana, requiere definiciones sustantivas. Afirma al respecto
Garnier que “definir una estrategia significa, en buena medida, definir las priori-
dades del desarrollo nacional, y definir el caracter y las prioridades de las distintas
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politicas y los diversos programas de accion gubernamental, de manera que estas
prioridades sirvan de hilo conductor y de principio ordenador a los procesos de
toma de decisiones sociales y, en particular, a la elaboracion y aplicacion de las
politicas publicas. El proceso de construccion —o descubrimiento— de estas prio-
ridades estratégicas constituye el reto fundamental de la vida democratica de una
sociedad, y no deben escatimarse esfuerzos para desarrollar todos los canales ne-
cesarios para que, de manera institucional, las sociedades latinoamericanas pue-
dan elevar sistematicamente su capacidad para construir estos grandes acuerdos
de manera democratica” (2004: 107).

Es precisamente el Estado, en particular el Estado democréatico, el &mbito
politico por excelencia para liderar la construccion compartida de prioridades
estratégicas en territorios nacionales concretos. Obvia decirlo, Estado signifi-
ca aqui bastante mas que lo que hace o deja de hacer el Poder Ejecutivo. Im-
plica también a los otros poderes, lease al conjunto de poderes y organismos
publicos y sus estrechos vinculos con la sociedad civil. La reformulacion del
Estado, si lo que se quiere es tornar el faro del universalismo en una de las
principales prioridades estratégicas de un pais, exige, por ende, articulaciones
mucho mas virtuosas que en el pasado en materia de disefios institucionales.
No se avanzara realmente en la mejoria de la calidad ciudadana limitando esa
tarea a contenidos concretos de ciertas politicas publicas, por ejemplo, de ca-
racter social, sino que se requiere de confluencia de perspectivas en términos
de mejores procesos y contenidos de la legislacion y del funcionamiento de
los sistemas judiciales®'. También, es necesario insistir, de buenos instrumen-
tos y practicas de gestion®.

Fortalecer el Estado exige, al mismo tiempo, mejorar sus capacidades po-
liticas y administrativas (Repetto, 2004). También, obviamente, se necesita

2l Hoy se reconoce, desde ambitos diversos, esta recuperacion del protagonismo de la politica y su
institucionalidad, tal como lo reconocié el Banco Interamericano de Desarrollo en su reciente informe
anual: “Un enfoque estrictamente tecnocratico para la formulacion de politicas elude los pasos de
debate, negociacion, aprobacion y ejecucion que encierran en si el desordenado mundo de la politica.
En este informe se sostiene la idea de que los procesos politicos y de formulacion de politicas son in-
separables. Si al tratar de promover un cambio de politicas se hace caso omiso del vinculo que existe
entre ellos, puede desembarcarse en reformas fallidas y expectativas frustradas” (BID, 2005: 4).

22 “Va de suyo que sin una agenda social compartida en razon de los beneficios que arroja se
desvanece la intencionalidad social y se aflojan los vinculos sociales con deserciones probables.
Asimismo, sin normas técnicas de operacion para asegurar la eficacia y eficiencia de la accion
colectiva y sin procedimientos gerenciales de acompafiamiento y evaluacion de las operaciones
y sus productos se carece de la capacidad de producir los objetivos, resolver los problemas y las
carencias, de modo que los objetivos sociales mas valiosos permanecen en el mundo de las bue-
nas intenciones pero no se materializan en realidades” (Aguilar Villanueva, 2005: 10-11).
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que el Estado potencie sus capacidades extractivas como un modo de sostener
fiscalmente sus prioridades estratégicas y las decisiones que se tomen para
hacerlas efectivas (Schmitter, Wagemann y Obydenkova, 2005). Todo ello,
sumado a la mejora especifica en la institucionalidad social (Machinea y Ho-
penhayn, 2005), debe conjugarse virtuosamente si el objetivo es gobernar con
el horizonte del universalismo de la politica social a la vista®.

En Repetto (2004) se interpreta la capacidad politica del Estado como
la capacidad para problematizar las demandas de los grupos mayoritarios
de la poblacion, tomando decisiones que representen y expresen sus intere-
ses e ideologias mas alla de la dotacion de recursos que puedan movilizar
en la esfera publica. La combinacién entre la capacidad politica acotada y
agregada de los actores —actuen estos de modo aislado o a través de coalicio-
nes— cobra entonces particular importancia para explorar el interrogante en
cuanto a la situacion presente, siempre dinamica, por otro lado, de las rela-
ciones de poder en el interior de los diversos paises de América Latina. Pen-
sar en caminos nacionales hacia practicas e instituciones de politica social
mas universales requiere entonces no descuidar el andlisis, y la consecuente
intervencion, sobre la calidad de la representacion politica, la estructura y
funcionamiento de las reglas electorales y el sistema de partidos, el grado de
conflictividad de la relacion capital-trabajo, el nivel de organizacion de los
sectores populares, los canales de expresion politica de las clases medias y
otras cuestiones por el estilo.

Transformar el sistema de politica social, con perspectiva y horizonte
de universalismo de nuevo tipo, implicard entonces atender con particular
cuidado las condiciones politicas que se requieren para emprender las refor-
mas necesarias. Gonzalez-Rosetti resalta algunos interrogantes pertinentes:
“Cuando se emprende una reforma, jcuales son los incentivos o desincen-
tivos que estan en juego?, ;cudl es la naturaleza y la capacidad de negocia-
cion de las coaliciones que apoyan o se oponen a los cambios de politicas?,
(cuales son los factores nacionales e internacionales que intervienen? Y,

3 Peters explora estas cuestiones, cuando sefiala que es “uno de los aspectos mas importantes del
proceso de gobernar: la necesidad de establecer prioridades y metas —una vision, si se quiere— y
luego encontrar los medios para lograr esas metas. En particular, se trata de que esta emergiendo un
gobierno que necesita pensar el proceso de gobernar de una manera mas coherente y, al mismo tiem-
po, desarrollar medios para moverse desde las prioridades mas amplias y desde las ideas mas vagas
hacia programas mas concretos de gobierno (...) Un documento consensuado sobre metas relativas
a las politicas puede ser valioso politicamente, pero puede tener menos valor como mecanismo para
proporcionar gobernanza y conduccion a la sociedad. El concepto de conduccion implica tener metas
claras como también la capacidad para movilizar la sociedad hacia esas metas” (2003: 23-25).
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centralmente, ;qué y hasta donde se puede reformar bajo las condiciones
politicas imperantes?” (2005: 20).

En el plano de las capacidades administrativas necesarias para recorrer el ca-
mino hacia el universalismo, una de las claves la aporta Schick, cuando sefala
que “en la medida en que la provision de servicios se ha hecho mas importante,
la diversidad ha ido reemplazando a la uniformidad a los efectos de atender las
diferentes necesidades de los ciudadanos. Un Estado que rinde debe servir a los
ciudadanos, aunque lo tenga que hacer a través de formas diferentes (...) En la
medida en que el Estado todavia tiene legitimidad para reclamar la lealtad de los
ciudadanos y sus impuestos, el primer impulso de reformas orientadas a la mejora
del rendimiento se orienta a fortalecer el Estado, pero si estas fracasan en obtener
resultados, pueden plantearse las alternativas al propio Estado” (2004: 21-22).
Esa busqueda del rendimiento no podra ser, por supuesto, y al igual que en otros
aspectos concernientes al vinculo entre nuevo Estado y universalismo de politica
social de nuevo tipo, homogénea en todos los casos nacionales. Pero no se trata
de un rendimiento puramente basado en la expertise tecnocratica, sino que se
requiere también de avances hacia una creciente democratizacion de las adminis-
traciones publicas latinoamericanas® en el marco de la gestion para resultados.

Mokate (2006) se concentra precisamente en las dificultades que hay cuando
se trata de alcanzar resultados en materia de desarrollo, resaltando, desde la optica
de la gerencia social, un conjunto de desafios de indole técnico, pero también
politico. Entre estos desafios destacan los siguientes: i) los resultados esperados
en el desarrollo se ven afectados por multiples factores e intervenciones y requie-
ren de esfuerzos por parte de multiples actores; ii) buena parte de los resultados
esperados en el desarrollo necesariamente se ubican en el mediano o largo plazo;
iil) las organizaciones que promueven las iniciativas a favor del desarrollo fre-
cuentemente estan distantes fisica y organizacionalmente de los ciudadanos para
los cuales trabajan; iv) el disefio de estrategias e intervencion y su implementa-
cién frecuentemente se realizan por grupos diferentes, con poca comunicacion y
retroalimentacion entre ellos; v) los incentivos organizacionales premian los lo-
gros, que no necesariamente corresponden a los resultados en el desarrollo; y vi)
diversos criterios que guian las estrategias de desarrollo (eficiencia, gobernabili-
dad, equidad, sostenibilidad) pueden conducir a recomendaciones contradictorias
respecto a como proceder para lograr resultados en el desarrollo.

24 En el sentido en que sefiala Cunill Grau de que “...no hay real democratizacion de la adminis-
tracion si en el intento resulta lesionada su capacidad de producir bienes y servicios publicos de
calidad para todos” (2004: 85).
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Una conclusion abierta

Avanzar hacia el fortalecimiento de un sistema de derechos —con sus co-
rrespondientes obligaciones— implica un arduo proceso que no opera sobre
la tabula rasa de la historia, sino que estd enmarcado, en sus limites y po-
sibilidades, en los legados econémicos, politicos, sociales y culturales de
los paises. Las transformaciones acontecidas en América Latina en los afios
ochenta y noventa no son, en general, una buena noticia, pues fueron afios
donde, en la mayoria de los paises, se afectaron negativamente los derechos
sociales, a la vez que, en varios casos, se debilitaron los derechos civiles. La
democratizacidn politica, con su consiguiente avance en materia de dere-
chos politicos, no parece haber sido suficiente para revertir estas tendencias
de exclusion y desigualdad.

Dado este contexto, en este capitulo se han tratado de apuntalar las re-
cientes reflexiones sobre el universalismo como parte de los nuevos objetivos
estratégicos de politica social para los paises de la region, con un conjunto
de argumentaciones acerca de la dinamica y compleja relacion que existe en
América Latina entre la politica social, el rol del Estado y la ciudadania.

Desde esta perspectiva, un universalismo en politica social capaz de crear
circulos virtuosos en la relacion entre politica social y ciudadania depende de una
rejerarquizacion del Estado en el ciclo de politicas publicas que al mismo tiempo
que redefina el caracter de lo publico tornandolo efectivamente representativo?,
edifique pisos minimos de capacidad administrativa y politica, sustentada siem-
pre y de un modo progresivo en términos netos, en su capacidad fiscal.

De lo que se trata, en sintesis, es de recuperar y realzar la idea de que las
politicas sociales tienen un rol protagénico en la construccion de mejores
sociedades y también mejores economias. Y para que las politicas sociales,
interpretadas en un sentido amplio que incorpora a los sectores sociales y al
ambito del trabajo y la seguridad social ademas del combate a la pobreza,
cumplan esa histdrica y dificil tarea, se requiere de un mejor Estado. Los
esfuerzos politicos, fiscales y administrativos destinados a promover el uni-
versalismo de nuevo tipo, por ende, no pueden quedar limitados a la mejoria
puntual de una modalidad particular de la politica social, sino que requieren
también ir mas alld, hacia aquel espacio donde la lucha de intereses y las di-
vergencias ideologicas encuentran su mas alto punto de tension.

% En el sentido que sugiere Calder6n (2002).
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Lo indicado se enmarca en un continuo proceso de aprendizaje historico por
parte de los ciudadanos y los paises latinoamericanos, en particular en lo referido
a la dimension y estructura de sus propios problemas, del significado —potencia-
lidades y limites— de los aspectos materiales de la democracia representativa, y
de los margenes de accion que una adecuada percepcion de estas dos cuestiones
implica. Desde una perspectiva que enfatiza el largo plazo, la actual coyuntura
econdmica, social y politica de la region es, sin lugar a dudas, inmejorable para
volver a colocar en el centro del debate el desafio de la construccion de vasos
comunicantes virtuosos entre universalismo, ciudadania y Estado.
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empleo y seguridad social







Capitulo 5

Empleo y proteccion:
una vinculacion necesaria

Victor E. Tokman

El trabajo es la fuente mas importante de proteccion. Esta afirmacion ha cons-
tituido la base sobre la que se construyeron los sistemas de proteccion social
durante el siglo pasado. El empleo pleno, estable y protegido proporciona una
fuente de ingresos que deberia permitir alcanzar un nivel de vida adecuado
para el trabajador y su familia. Es obvio que no todos los que estan en edad de
trabajar pueden hacerlo y que, durante la vida laboral, se presentan episodios
que significan interrupciones como el desempleo, los accidentes y las incapa-
cidades y que estas contingencias deben preverse para evitar que se traduzcan
en un deterioro en las condiciones de vida de la poblacion. Debe preverse
también el financiamiento de la vejez, periodo inevitable en el ciclo de vida,
que obliga a ahorrar durante las edades activas para enfrentarlo adecuadamen-
te. Al pleno empleo se le agregd un pilar de solidaridad sistémica que asegu-
rara que esta cobertura estuviera disponible y no quedara librada a decisiones
individuales. Con ello se configurd el Estado de bienestar que conformé una
ecuacion que interrelaciona el empleo, la proteccion laboral y social. Esta
interrelacion constituye un conjunto necesario que debe adecuarse de manera
permanente a los cambios que se registran en ambos ambitos.

El mercado de trabajo responde a los ciclos econémicos y a las transfor-
maciones estructurales de las economias. Viejos riesgos se ven reforzados
y, en muchos casos, ampliados por la emergencia de nuevas necesidades de
proteccion. Las politicas de proteccion social se tornan inadecuadas e insufi-
cientes para enfrentarlas y deben renovarse. Pero su reforma necesaria resulta
insuficiente, si no se interviene también en el ambito del empleo y el trabajo.

El objetivo de este capitulo es analizar esta interrelacion e identificar poli-
ticas que permitan asegurar un nivel de proteccion que responda a los nuevos
riesgos que se derivan de las transformaciones en la situacion laboral. En la
primera seccion, se revisa el modelo de proteccion basado en el Estado de
bienestar, sus tensiones y las incompatibilidades estructurales en su implanta-
cion en los paises de América Latina. En la segunda seccion, se analizan las
nuevas tensiones que dan origen a riesgos previamente inexistentes como el
desempleo y la desproteccion que afecta a grupos protegidos y la exclusion
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creciente de los no plenamente incorporados. A ellas se agregan las transfor-
maciones, en cierta manera tardia, de la estructura de las familias, la progresi-
va incorporacion de la mujer al trabajo y el envejecimiento de la poblacion.

En la tercera seccion, se plantea la necesidad de recomponer las bases para un
acuerdo social que permita mejorar el empleo y la proteccion laboral, al mismo
tiempo que disminuir la exclusion mediante una insercion laboral mas adecuada y
un redisefio de la proteccion social. En la cuarta seccion, se analizan las politicas
publicas necesarias con énfasis particular en las politicas laborales, en la formali-
zacion de los informales y en la universalizacion de la proteccion social.

Cabe senalar que, no obstante reconocer la diversidad que presenta Amé-
rica Latina entre paises, el andlisis, la informacion y las propuestas se referi-
ran al promedio y no se distinguiran situaciones especificas de cada pais.

El Estado de bienestar como referente
Tensiones e incompatibilidades

El sistema de proteccion mas difundido se basa en dos pilares fundamentales:
el pleno empleo y la solidaridad sistémica. El empleo para todos, estable y
protegido, constituye la fuente primaria de proteccion para los trabajadores y
sus familias. La proteccion debe enfrentar los riesgos de vejez, de accidentes e
incapacidades y de desempleo, periodos durante los cuales se interrumpen los
ingresos del trabajo. Asi surgen los seguros sociales que cubren estos riesgos
mediante pensiones e ingresos que compensan la pérdida de salarios. Estos
riesgos se asocian a episodios temporales durante la vida laboral, en el caso
de los dos ultimos, o bien al término del ciclo laboral, en el primero. El pleno
empleo, a su vez, se alcanza en el marco de una politica macroeconémica de
tipo keynesiano que permite utilizar plenamente la capacidad instalada. La
proteccion se asocia estrechamente con la insercion laboral.

Para aquellos que no logran insertarse o lo hacen de manera imperfecta, la
proteccion social se asegura mediante la solidaridad sistémica. Constituye una
respuesta sistémica porque no queda librada a decisiones individuales, sino que
emana de instituciones creadas para ese propodsito. Por un lado, de una legisla-
cion laboral con caracter tutelar destinada a proteger a los trabajadores en un
campo de juego desnivelado, mediante la bisqueda de la estabilidad del em-
pleo, de condiciones de trabajo y remuneraciones aceptables y de equilibrar los
poderes en la negociacion colectiva. Esta legislacion es definida y controlada
directamente por el Estado. Por otro lado, de un sistema de seguridad social des-
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tinado a proteger contra los riesgos mediante seguros solidarios sobre una base
contributiva para aquellos que pueden aportar, y complementado con asistencia
social para los que no poseen la capacidad de participar en el financiamiento.
Ello configur6 la seguridad social en su acepcion amplia.

Se protege al trabajador (hombre) y con ello a la familia, lo que define la
concepcion de familia inherente al modelo. La familia depende del empleo
del jefe (hombre) que es el proveedor de ingresos y de proteccion. Las muje-
res son responsables de las tareas de cuidado del hogar y de la atencion a los
niflos y ancianos. A través del empleo, el jefe obtiene ingresos estables para la
familia, mientras que la proteccion laboral y social cubre los riesgos asocia-
dos a su funcién productiva; pero ademas, la cobertura se hace extensiva para
algunos riesgos a otros miembros de la familia, por ejemplo, en salud.

El modelo descrito de manera estilizada en los parrafos anteriores orientd
los sistemas de proteccion social en los paises avanzados y, en particular, en
Europa. Se traslado, asimismo, a los paises de América Latina y el Caribe
sirviendo de guia para su instalacion progresiva.

Surgieron tensiones asociadas a factores demograficos, que afectaron en
mayor medida a los paises desarrollados, y que se tradujeron en una mayor tasa
de dependencia como consecuencia del envejecimiento de la poblacion y del
aumento de la esperanza de vida. Ello significo un incremento en la demanda de
pensiones y en salud, al mismo tiempo que disminuian los aportes de la pobla-
cién activa. El desajuste se tradujo en desequilibrios financieros que introduje-
ron tensiones en los sistemas y obligaron a llevar a cabo las reformas actuales.

Se produce también una transformacion en la estructura familiar perdién-
dose la supremacia de las familias biparentales con un proveedor (hombre)
principal del ingreso. Las familias se diversifican tanto por el aumento de
divorcios y separaciones, como por la expansion de nucleos familiares mo-
noparentales. Al mismo tiempo, aumenta la participacion de la mujer en el
mercado de trabajo, como consecuencia tanto del avance en la liberalizacion
femenina, como de la necesidad de proveer ingresos adicionales para solven-
tar el presupuesto familiar. En el Reino Unido, por ejemplo, las familias con
un solo ingreso representaban el 70% de los hogares a comienzos de los afios
sesenta, pero se redujeron al 30% en los afios noventa. Al mismo tiempo, la
proporcion de hogares con dos perceptores de ingresos se elevo del 28% al
55% (Buti, Frank y Pench, 2000).

El desempleo en los paises de la Unién Europea aumenta y se ubica en
torno al 10%; la mitad de los desocupados ha estado sin trabajo por mas de
un afio y la mitad se encuentra en los rangos mas bajos de la escala educacio-
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nal. El seguro de desempleo, inicialmente previsto para enfrentar situaciones
de desempleo ciclico de corta duracion y de baja intensidad, fue disefiado
también para proteger el ingreso de los trabajadores menos calificados, las fa-
milias con un solo perceptor, y en un marco de negociacion colectiva centrali-
zada que permitia comprimir los salarios en el ajuste. Se complement6 con el
bienestar social para cubrir los riesgos de interrupcion de ingresos por pérdida
de empleo y para asegurar un nivel de ingreso minimo para la subsistencia.

Para enfrentar estas tensiones y desequilibrios se han introducido refor-
mas, pero al contrario de lo argumentado en circulos interesados, no han sig-
nificado el reemplazo de los sistemas existentes. Por el contrario, las reformas
de los seguros de desempleo se concentraron en aumentar las exigencias y en
disminuir los beneficios y el tiempo financiado por el seguro. Esto ultimo,
mediante una politica laboral activa que contribuye a disminuir los perio-
dos de desempleo. Situacion similar se registra en relacion con los sistemas
de pensiones que han sido sujetos de reformas paramétricas para lograr los
equilibrios financieros. Ello se tradujo, en algunos casos, en la extension de
las edades de jubilacion y el ajuste de las contribuciones. Ello no significo,
sin embargo, que la discusion no haya incorporado propuestas de cambios
de caracter sistémico como el paso de sistemas de reparto (pay-as-you-go)
a sistemas de capitalizacion individual, o la introduccion de subsidios a la
contratacion como sustitutos parciales de los seguros de desempleo, e inno-
vaciones en el disefio de la proteccion social para aumentar la eficacia de los
recursos involucrados.

El Estado de bienestar se trasladé a América Latina como orientacion para
el disefio de instituciones y politicas publicas, pero debi6 enfrentar condi-
ciones estructurales muy diferentes a las prevalecientes en los paises desa-
rrollados. El resultado fue, en muchos casos, una incorporacion imperfecta,
incluso incompatible al menos parcialmente, para proporcionar cobertura de
proteccion social a la mayoria de la poblacion en la region.

Tres diferencias estructurales pusieron en evidencia desde los prime-
ros afios las incompatibilidades entre la cobertura universal o mayoritaria
y la factibilidad de alcanzarla en el contexto prevaleciente en América
Latina. La primera es de naturaleza demografica. La segunda responde a
las caracteristicas de la insercion laboral y la tercera se relaciona con la
limitada capacidad de financiamiento asociada a paises menos desarrolla-
dos y mas pobres.

La transicion demografica y el envejecimiento de la poblacion afectan
de manera universal a los sistemas de proteccion y, en particular, a la pro-
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teccion a la salud y a la vejez. Aumenta, asimismo, la relacion de depen-
dencia entre beneficiarios y contribuyentes. La esperanza de vida aumentd
en el mundo de 61 a 65 afos entre los primeros afios de la década de 1980 y
finales de 2000. En Europa y en América del Norte lo hizo de 74 a 77 aflos y
en América Latina y el Caribe de 65 a 69 afios. Existen todavia diferencias,
pero las trayectorias apuntan en la misma direccion. Los plazos son, sin
embargo, mas cortos y generan tensiones anticipadas sobre los sistemas de
proteccion menos maduros. Las tasas de dependencia crecen y las proyec-
ciones para mediados de siglo en los paises mas desarrollados indican que
el coeficiente de dependencia (entre los mayores de 64 afios y los activos
entre 15 y 64 afios) alcanzara al 44%, mas que duplicando el nivel actual.
En los paises europeos el coeficiente serd incluso mayor y en los de Europa
Meridional sera de cerca de 60%; es decir, habra 1,7 contribuyentes por
cada jubilado. En América Latina y el Caribe el coeficiente proyectado es
de 26,5%, todavia casi cuatro contribuyentes por beneficiario (OIT, 2000).
Sin embargo, este coeficiente triplicaria el actual, a lo que se agrega que la
capacidad de contribucion efectiva en las edades activas es muy inferior a
la de los paises desarrollados.

Las diferencias en la insercion laboral afectaron también las posibilidades
de cobertura de la proteccion social. Ellas constituyeron la segunda diferencia
estructural. Hacia mediados del siglo pasado, América Latina era todavia una
region en la que el 55% de la fuerza de trabajo trabajaba en zonas rurales y
dos tercios de ella se ocupaba en la economia campesina, donde el asalaria-
miento era inexistente (PREALC, 1982). La urbanizacién, producto de las
migraciones del campo a la ciudad, trasladé la presion por empleo a las ciuda-
des. En ellas, el crecimiento insuficiente no permitié una insercion laboral de
alta productividad, ni tampoco la expansion de los trabajadores asalariados,
particularmente en la industria manufacturera. Ellos constituian los sujetos
por excelencia del modelo de proteccion laboral y social, tanto por su mayor
capacidad contributiva como por la facilidad de recaudacion que significa
la relacion de dependencia laboral. Se observa un proceso de deformacion
estructural en el empleo, donde los servicios se expanden “prematuramente”
con relacion a la trayectoria seguida por los paises desarrollados en periodos
comparables y surge un sector informal que es el resultado mas de una es-
trategia de supervivencia que de inserciéon productiva. Ante la necesidad de
obtener ingresos para sobrevivir, se autogeneran ocupaciones que, por sus
caracteristicas, dan como resultado baja productividad y bajos ingresos (Pre-
bisch, 1970). Hacia 1950, s6lo un tercio de la poblacion activa estaba ocupada
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en empleos productivos asalariados urbanos, lo que ponia en evidencia que
un sistema de proteccion social sobre la base de las contribuciones de los
trabajadores constituia un disefio que dificilmente podria responder a la frag-
mentada estructura de empleo prevaleciente.

La introduccién de seguros de desempleo fue casi inexistente. Sin em-
bargo, a diferencia de la cobertura para vejez y de accidentes e incapaci-
dades, el riesgo de desempleo no constituy6 hasta mas recientemente una
amenaza para los trabajadores. Ello porque la ocupacion campesina e infor-
mal permitia ajustar las fluctuaciones del ciclo mediante redistribuciones
en el interior de la actividad desarrollada sin recurrir al desempleo abierto.
Cubrir a los desempleados abiertos habria requerido recursos no muy cuan-
tiosos a juzgar por las tasas prevalecientes, por lo general, menores al 5%.
Pero en situaciones de subempleo significativo, la existencia de cobertura
contra el desempleo habria transformado el subempleo en desempleo y ha-
bria multiplicado las necesidades de recursos, ademas de hacer mas dificil
la administracion del seguro en estas condiciones.

La tercera diferencia estructural se deriva de la condicion de menor desa-
rrollo relativo. Paises pobres y poblaciones con ingresos bajos, mas aun con
alta concentracion de los ingresos y de la riqueza, no poseen el potencial de
financiamiento necesario para atender las necesidades de proteccion social.
Los ingresos personales y familiares resultan insuficientes para contribuir a
financiar la proteccion social o, en el caso de las pensiones, para distribuir
mejor los ingresos a lo largo del ciclo de vida para enfrentar el periodo de
vejez. Los ingresos fiscales, a su vez, resultan insuficientes por la baja carga
tributaria que depende de los ingresos provenientes de tributos al comercio
exterior y al consumo.

La transferencia del modelo de proteccion social no pudo efectuarse
plenamente. Como resultado, hoy subsisten importantes grupos de la po-
blacion sin cobertura. La incorporacion ha sido incompleta o imperfecta,
porque las condiciones son diferentes. Ademdas permanecieron, a pesar del
crecimiento, y los riesgos emergentes en los ultimos decenios han tendido
a magnificar el problema. Se requiere enfrentarlo de manera sistémica,
mas alla de las mejoras que deben introducirse a los sistemas existentes.
Debe reconocerse que esto no significa que el Estado de bienestar esté
destinado al fracaso por su exigencia de capacidad contributiva de los
asalariados; sino porque, ademas, a diferencia de los paises mas exitosos
en su implementacion, tampoco existe capacidad fiscal para asegurar una
proteccion universal.
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Ello puede observarse con claridad en materia de pensiones en los pai-
ses desarrollados. La cobertura universal para los mayores de 65 afios esta
garantizada en varios paises, aunque complementada con planes de pensio-
nes adicionales sobre base contributiva. O también, lo opuesto. Proteccion
social sobre base contributiva con minimos de proteccion garantizados para
los que no logren acumular lo suficiente. Existe una tendencia que se obser-
va en las reformas mas recientes en los paises desarrollados hacia la conver-
gencia de los sistemas. La mayoria de los que tienen beneficios uniformes
han agregado beneficios relacionados con las remuneraciones. Algunos de
los que tienen beneficios relacionados con los ingresos han agregado nive-
les minimos garantizados (Guillion, Turner, Bailey y Latulippe, 2000). Esta
puede constituir una orientaciéon para que América Latina responda a las
demandas existentes y se adecue a la limitada disponibilidad de recursos.
Pero, a diferencia de los paises desarrollados, la extension de la proteccion
social debera incluir una transformacion de la estructura del empleo y posi-
blemente la introduccioén de programas que respondan a las caracteristicas
de sectores especificos como el informal.

El resultado ha sido una cobertura insuficiente de proteccion social. Si se
restringe al sistema de pensiones para el cual se dispone de mayor informa-
cion, hacia 1980, cuando los paises europeos registraban cobertura universal,
en América Latina solo el 41% de los asalariados tenia cobertura y cerca de la
mitad de los paises no alcanzaba al 25% de cobertura (Mesa-Lago, 1985).

Optar por la via contributiva significa excluir a grupos importantes de
la poblacion. Universalizar la proteccion sobre la base de recursos fiscales
escasos, da como resultado beneficios insuficientes o de mala calidad o la
existencia de otros métodos de racionamiento como las listas de espera para
la atencion en salud. El redisefio debe conciliar ambas vias. No deben tam-
poco desaprovecharse los mecanismos de proteccion que emergieron desde
la sociedad, como lo fueron la familia extendida, la economia campesina
y el sector informal. En ellos, se comparten activos, oportunidades de tra-
bajo e ingresos, y los recursos fungibles permiten compatibilizar tiempos,
funciones y necesidades. Ante las limitaciones de cobertura de la solidari-
dad sistémica, surgen formas de solidaridad desde la sociedad que tratan
de atenuar la falta de empleo, de ingresos y de proteccion. De algun modo,
se comparte en los hogares y mayormente en la actividad productiva bajo
formas de organizaciéon que son visualizadas como de baja productividad
desde una perspectiva econdmica, pero que constituyen respuestas que per-
miten, a partir de la familia, desarrollar actividades productivas con flexi-
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bilidad en el uso del tiempo disponible de los miembros de la familia y de
los recursos existentes.

Es necesario también diferenciar entre paises dentro de la region. Exis-
ten diferencias en las dimensiones analizadas en esta seccion. Las expe-
riencias en instituciones y diseflos de proteccion son también diversas. Es
probable que la receta no pueda ser Unica, dependera de la situacion de
cada pais. Pero los lineamientos estratégicos pueden responder a un diseflo
comun. Los paises ordenados de acuerdo con tres dimensiones —transicion
demografica, estructura de insercion laboral y capacidad financiera— difie-
ren significativamente’.

En promedio, América Latina, hacia el comienzo de la década de 1980,
registraba una cobertura de proteccion social de alrededor de 40% de los ac-
tivos en un entorno que se caracterizaba por factores demograficos relativa-
mente favorables con una esperanza de vida de 65 afios y una relacion de
dependencia de pasivos a activos de 0,08, lo que equivale a 12 activos entre
15 y 64 ailos por cada pasivo mayor de 65 afios. Las posibilidades de exten-
sion de cobertura y de financiamiento se relacionan con las caracteristicas del
mercado de trabajo. Para esa época, el 42% de los empleos estaban en zonas
rurales y el 53% se ocupaba en sectores modernos; la diferencia trabajaba en
el sector informal y en la agricultura tradicional. Los asalariados, sin incluir
las microempresas de menos de 5 trabajadores, representaban alrededor de la
mitad de la ocupacion. Los ingresos bajos afectaban al 40% de los hogares
y al 48% de la poblacion que se ubicaba bajo la linea de pobreza. La carga
tributaria era de alrededor de 12% del PIB y el gasto social alcanzaba 10% del
producto. A su vez, se destinaba poco mas del 6% del producto a la seguridad
y asistencia social y a la salud (3,6% y 2,5%, respectivamente).

Estos datos agregados permitian anticipar las dificultades estructurales
y financieras que debian enfrentarse para ampliar la proteccion social para
América Latina en su conjunto. Existia entonces un desajuste estructural en-
tre el sistema de proteccion que orientd el disefio institucional y financiero
y las condiciones de insercion laboral y de ingresos. La incompatibilidad se

" En 1980 se podian diferenciar tres grupos de paises de acuerdo con el avance en la transicion
demografica, la insercion laboral y su capacidad financiera. El primero, compuesto por los
paises del Cono Sur, que alcanzaban una cobertura de seguridad social superior al 67%; al
otro extremo, los paises centroamericanos (excepto Costa Rica y Panama), Bolivia, Ecuador
y Repuiblica Dominicana que no alcanzaban a cubrir el 20% de su fuerza de trabajo. En una
situacion intermedia se encontraban México, Costa Rica y Panama (Tokman, 2005).
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produce a partir de una insercion con baja productividad e ingresos, pero que
logra generar proteccion, juntando riesgos y compartiendo recursos en las
familias y unidades productivas rurales e informales.

El supuesto, implicito o explicito, detras de esta estrategia es el reconoci-
miento de que las diferencias de niveles de desarrollo son transitorias y que
las sendas a recorrer por los paises en desarrollo seran similares a las de los
paises hoy desarrollados. S6lo seran permanentes las caracteristicas demogra-
ficas y, en particular, el envejecimiento de la poblacion. La modernizacion y
la expansion de la capacidad financiera piblica y privada permitiran alcanzar
una cobertura mas amplia de proteccidn social.

Este escenario era al menos cuestionable en el pasado dada la no convergen-
cia internacional entre paises y la estabilidad de los rankings mundiales (Ocampo,
2003). A partir de 1980, los cuestionamientos aumentan, pues el nuevo escenario
de globalizacion y de reformas econdmicas afecta al empleo, los ingresos y la
proteccion social. Son estos factores los que se analizaran en la proxima seccion.

Insercion laboral y proteccion social en la globalizacion
Riesgos emergentes en el nuevo escenario econéomico

El escenario econémico se altera profundamente en los dos tltimos decenios
del siglo pasado. Tres procesos de cambio son los de mayor importancia. La
globalizacion, la privatizacion y la liberalizacion. Estos procesos dan como
resultado una economia mundial diferente y sientan nuevas reglas de funcio-
namiento para las politicas nacionales, ademas de limitar las opciones dispo-
nibles. Existe menos autonomia para disefiar politicas nacionales.

La nueva forma de funcionamiento se caracteriza, ademas, por una ma-
yor inestabilidad que se difunde con mas rapidez. Una economia mundial
mas integrada, que da mayor importancia a los aspectos financieros en un
contexto de cambio acelerado en las tecnologias de informacion, transforma
en instantaneos los procesos de difusion tanto de los beneficios, como de los
costos involucrados. El régimen macroeconomico en el que operan los paises
cambia. El empleo se relaciona mas estrechamente con la demanda externa, y
la posibilidad de expandir la demanda interna o de aumentar los salarios por
encima de la productividad encuentra restricciones para financiarlos por la
imposibilidad de trasladarlos a los precios sin afectar la competitividad.

La globalizacion jerarquiza la busqueda de competitividad internacional
y favorece la adopcidn de estrategias defensivas para competir en mercados
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con demandas fluctuantes. Para ello se busca reducir los costos, particular-
mente laborales, y flexibilizar el proceso de trabajo. La privatizacion traslada
una mayor responsabilidad por la creacion de empleo al sector privado. Esto
hace necesario una vinculacion mas estrecha entre las politicas economicas
y las sociales. Se requieren incentivos econémicos para la inversion y el cre-
cimiento; pero también son necesarias la legitimacion social y la percepcion
de tratamiento justo para la permanencia de las politicas y la estabilidad de
las reglas de juego.

América Latina se convierte en un continente mas inestable. La inestabi-
lidad de largo plazo, medida por la volatilidad del producto interno bruto, es
el doble de la de un pais desarrollado y superior a la de los paises del Sudeste
asiatico. La inestabilidad del consumo es atin superior: triplica la de los paises
desarrollados y solo es superada por la de los paises del Africa Subsahariana
(De Ferranti et al., 2000). Mas atn, la volatilidad del consumo, a diferencia de
lo que ocurre en los paises desarrollados, supera la del producto. Ello muestra
la menor capacidad para atenuar los efectos del ciclo al disponer de menos
activos, menores posibilidades de endeudamiento y un uso menos efectivo de
politicas anticiclicas.

Si bien el coeficiente de variacion del producto interno bruto registrado en
la década de 1990 fue inferior al de los afios ochenta y ligeramente superior
al de los afios setenta, su nivel continta siendo significativamente mayor que
en los paises desarrollados (1,7 veces), y las diferencias en relacion con la
inestabilidad del consumo son crecientes. De 2.4 en los aflos setenta, crece a
3,1 en los aflos ochenta y a 3,3 veces en los afios noventa (CEPAL, 2000a; y
De Ferranti et al., 2000).

La alta inestabilidad que no decrece genera inseguridad en la medida
en que se transmite al empleo y a los ingresos, y provoca desafios nue-
vos para la proteccion social. A ellos se les agregan otros hechos nuevos
derivados del cambio en las familias, la creciente participacién femenina
en el mercado de trabajo y el envejecimiento de la poblacion. A conti-
nuacion se mencionaran cuatro de estos desafios que deberan enfrentarse
tanto mediante reformas de las politicas laborales como de la proteccion
social. El primero se refiere al aumento del desempleo y de la inestabili-
dad ocupacional. El segundo, al cambio en la estructura de empleo hacia
la privatizacidn, la informalizacion, la terciarizacion y la precarizacion.
El tercero se relaciona con el cambio en las familias, la incorporacion de
la mujer al trabajo y la necesidad de compatibilizar los roles de cuidado
familiar y los del mundo laboral. El cuarto desafio es el envejecimiento
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de la poblacion y su efecto sobre demandas futuras y sobre la capacidad
contributiva actual.

Vulnerabilidad al desempleo y a la inestabilidad ocupacional

La transformacion estructural del empleo en los paises latinoamericanos,
cada vez mas urbano, junto al nuevo escenario econdomico de creciente ines-
tabilidad, da como resultado una mayor vulnerabilidad al desempleo. Ante
fluctuaciones en el ritmo de actividad econdmica, el ajuste se produce por
reducciones del nivel de empleo, lo que se facilita por reformas laborales di-
rigidas a flexibilizar la relacion laboral mediante la ampliacion de las causales
de despido, la introduccién de nuevos contratos laborales mas flexibles y el
abaratamiento del costo de despido. Ello ha permitido reducir los tiempos de
ajustes, pero como contrapartida, ha resultado en mayor desempleo.

Asimismo, la volatilidad de los salarios reales disminuy6 en la mayoria de los
paises de la region debido al éxito alcanzado en la estabilizacion de los precios.
Ello es particularmente importante en paises como Argentina, Bolivia, Chile,
Brasil y Pert que pasaron de tasas de inflacion altas (incluso algunos con hiperin-
flacion) a tasas bajas o moderadas. La menor volatilidad de los salarios reales se
traduce, por otra parte, en una mayor inflexibilidad a la baja, trasladando el peso
del ajuste al empleo, contribuyendo de esta manera al aumento del desempleo.

Se observan también asimetrias en los niveles de desempleo en el ciclo eco-
nomico. El aumento que acompaiia las recesiones, demora en reducirse en las
fases de recuperacion. Mas atn, en el decenio de 1990 las expansiones en la
tasa de desempleo sélo se compensan parcialmente en las reactivaciones del
crecimiento dando aparentemente como resultado una expansion de la tasa “na-
tural” de desempleo. Este comportamiento puede observarse en el grafico 5.1
que incluye las tasas de desempleo y el crecimiento del PIB desde 1980 hasta
2004. La década de 1980 muestra un comportamiento mas convencional de
alto desempleo durante la crisis del primer quinquenio y reducciones paulatinas
hasta comienzos de los afios noventa. Este decenio registra crisis sucesivas, la
del “tequila” en 1995 y posteriormente, la crisis “asiatica” en 1998-99 y la de
Brasil y Argentina en 2001-2002. Todas ellas terminan en aumentos de la tasa
de desempleo con la particularidad de que cada crisis sucesiva supera los nive-
les maximos alcanzados en las crisis precedentes. La crisis de mediados de los
afios ochenta eleva el desempleo a niveles superiores al 8%; la de 1995 registra
niveles similares a la anterior, pero las dos crisis posteriores encuentran sus
maximos en una tasa cercana a 9% y 11%, respectivamente.
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Grifico 5.1. PIB y desempleo
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Este nivel de desempleo posterior a 1980 significa un salto importante con
respecto a las tasas prevalecientes en las décadas previas, cuando las tasas se
ubicaban en torno al 4% entre 1950 y 1970. El desempleo constituye, enton-
ces, un hecho nuevo y cada vez mas significativo tanto en términos relativos,
por el aumento en las tasas, como absolutos al haberse traslado la poblacion
de las zonas rurales a las ciudades.

Aumenta también la rotacion laboral y disminuye la permanencia en el mis-
mo puesto. La proporcion de ocupados con menos de dos afios de antigiiedad
alcanza al 24,5% del total de ocupados en los paises de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), mientras que, en América
Latina, es de 38,1%. Lo mismo se observa en lo que se refiere a la permanencia
media en el empleo que en la OCDE es de 10,5 afios y en América Latina de 7,6
afios. Datos presentados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2003b)
confirman que la tasa de rotacion para 12 paises, entre los que se incluye México
y Brasil, varia entre 16% y 35%, y que los dos paises latinoamericanos se ubican
en el limite superior con tasas de 33% y 30%, respectivamente. Ellas significan
que, en un afo dado, se crean y destruyen en promedio 1 de cada 3 empleos.

La mayor flexibilidad se traduce también en una mayor rotacion laboral que
significa un desempleo friccional, pues a diferencia de los paises de la OCDE, en
América Latina el 36,1% era de corta duracion (hasta un mes) en los afios noven-
ta, lo que se compara con el 8,3% en Europa del Este, 11,4% en Europa Conti-
nental y 17,3% en otros paises desarrollados. En Estados Unidos, la proporcion es
ligeramente superior a 39,6%. Por el contrario, la desocupacion de largo plazo (un
afio o mas) alcanzo al 11,2% en América Latina, muy inferior al 42% de Europa y
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ligeramente superior al 7,4% de los Estados Unidos. La velocidad de ajuste ante
el desempleo en la region es muy cercana a la de Estados Unidos y, en ambos, es
mas rapida que en los otros paises desarrollados (BID, 2003b).

Pese a lo anterior, aumenta la incertidumbre, pues el desempleo afecta no
solo a los que efectivamente pierden sus empleos y deben reubicarse, sino
también a muchos de los ocupados que temen perder sus empleos. Las en-
cuestas sefialan que el porcentaje de trabajadores que expresan temor a ser
despedidos es muy superior a los que efectivamente se despiden.

Privatizacion, terciarizacion, informalizacion y precarizacion

La segunda dimension que contribuye a aumentar la inestabilidad y la desprotec-
cion es la transformacion de la estructura de empleo que genera el nuevo escenario
econdmico mas alla del aumento de la desocupacion. Cuatro procesos deben desta-
carse: la privatizacion, la terciarizacion, la informalizacion y la precarizacion.

El primer proceso es la privatizacion, esto es, el traslado de empleo del sector
publico al sector privado. Este traslado se vincula principalmente a la orientacién
de las reformas econdmicas que introducen la privatizacion tanto para disminuir
el déficit fiscal existente como para proporcionar incentivos para la inversion pri-
vada, principalmente extranjera. Por otro lado, la politica de ajuste asigno alta
prioridad a sanear las cuentas fiscales, lo que se logrd en la mayoria de los paises
de la region. Este ajuste significo, en primera instancia, una restriccion de re-
muneraciones y, posteriormente, una reduccion de personal. El aporte del sector
publico a la creacion neta de puestos de trabajo en la década del 80 fue de 15 de
cada 100 nuevos puestos creados, y disminuy6 a 12 entre 1990 y 2003. La reduc-
cion del empleo publico contribuy6 en parte al aumento del desempleo y el resto
se traslado al sector privado. La participacion del empleo privado en el empleo
urbano crece alcanzando 86,2% en 2003. La mayoria, sin embargo, no encuentra
ocupacion en las empresas de mayor tamafio, sino que pasa a engrosar la ocupa-
cién por cuenta propia y en microempresas (menos de 5 trabajadores).

El empleo publico se ha caracterizado, y en gran medida asi contintia siendo,
por un régimen estatutario de inamovilidad contractual y plena proteccion social,
lo que en parte compensa las remuneraciones inferiores a las del sector privado.
Su traslado al sector privado significa mayor inestabilidad y menor proteccion,
particularmente para los que no encuentran empleo en las empresas de mayor
tamarfio. A nivel individual, no todos experimentan una movilidad descendente en
términos de ingresos, pero en general, sufren una reduccion de ingresos y experi-
mentan una mayor inestabilidad tanto de ingresos como de empleo.
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El segundo proceso es la terciarizacion, pues es en estos sectores donde
se generan la gran mayoria de los nuevos puestos de trabajo. 89 de cada 100
nuevos puestos generados entre 1990 y 2003 fueron en servicios. Como re-
sultado, la participacion de los servicios en la ocupacion no agricola crece de
71,2% a 75,1% en el periodo. Casi la totalidad de los nuevos empleos se gene-
r6 en comercio y transportes, pero los servicios personales, sociales y comu-
nales continuan constituyendo cerca de la mitad de la ocupacion en servicios.
Se registra una expansion en servicios modernos asociados con los servicios
financieros y comunicaciones, pero predominan los servicios de menor pro-
ductividad que, en gran proporcion, constituyen subempleo. El traslado de la
industria a los terciarios, en este contexto, significa pérdidas de estabilidad,
de proteccion y, por lo general, de remuneraciones.

Grafico 5.2. Creacion de empleo: 1990-2003,
segun insercion laboral para cada 100 nuevos empleos
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El tercer proceso es la informalizacion que consiste en el traslado de
sectores mas organizados al sector informal bajo la forma de ocupaciones
por cuenta propia, de ocupacion en microempresas y de servicio domés-
tico. Este sector crece entre 1990 y 2003 del 42,8% al 46,7% de la ocu-
pacion no agricola, lo que significa un aporte de 61 por cada 100 nuevos
puestos de trabajo generados durante el periodo. Aunque la informalidad
es mas intensiva para las mujeres que para los hombres (50,1% contra
44,1%), los hombres aumentan su participaciéon mas que las mujeres. La
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contribucion principal de puestos informales se concentra en microempre-
sas y trabajo por cuenta propia.

El sector informal esta constituido por actividades que se desarrollan segin formas
de produccion que requieren poco capital y calificaciones, presentan escasa division de
tareas y jerarquizacion ocupacional, y cuya mano de obra esta constituida por el patron
que a la vez desempefia funciones laborales, los familiares no remunerados y los traba-
jadores contratados, generalmente sin contratos de trabajo o con contratos precarios. El
resultado de esta forma de operacion es baja productividad e ingresos y desproteccion.
Pero hace posible distribuir el costo de la inestabilidad entre la familia y la unidad de
produccion, pues constituye una alternativa de empleo con alta flexibilidad que usa de
manera eficiente los tiempos disponibles de la familia (educacion-trabajo en los jove-
nes, cuidado del hogar-empresa en las mujeres) y utiliza recursos fungibles que también
desempefian funciones tanto domésticas como productivas (casa habitacion-empresa,
transporte familiar-comercial). De hecho ha constituido un mecanismo generado desde
la sociedad para enfrentar la carencia de empleo y los riesgos de la desproteccion.

En cierta medida, la expansion también consiste en la subcontratacion que
aprovecha esta forma de produccion para abaratar costos de mano de obra o
de insumos y eludir las obligaciones laborales e impositivas asociadas a la
formalidad. Reformas laborales que buscan la flexibilizacion por medio de
incentivos a la descentralizacion del proceso de trabajo, como la de Pert en
1993, promueven este tipo de encadenamiento que se convierte en espurio al
ser promovido si, al mismo tiempo, no se introducen responsabilidades com-
partidas y/o subsidiarias entre contratantes y subcontratistas.

El cuarto proceso es la precarizacion que resulta de las transformaciones en la
estructura de empleo, pero ademas, en parte también, de la flexibilizacion de la rela-
cion laboral introducida mediante reformas disefiadas para aumentar la flexibilidad,
pero sin prevenir sus efectos sobre la proteccion laboral y social. Dos formas que
adquirieron los efectos de las reformas fueron, por un lado, la introduccién de con-
tratos laborales atipicos y, por otro, el debilitamiento de la fiscalizacion del trabajo.

La primera via consisti6 en la introduccion de reformas de legislacion la-
boral que promovieron el uso de contratos de muy diversa naturaleza para per-
mitir una mayor flexibilidad en relacion al contrato de duracion indeterminada
que constituia la forma predominante en las relaciones laborales antes de las
reformas. Esta era consistente con el objetivo de estabilizar al trabajador en su
puesto y penalizar el despido. Se introdujeron contratos “promocionales” de
diferentes caracteristicas desde contratos a tiempo fijo, temporales, a tiempo
parcial, para jovenes, para mujeres, para jefes de hogar cesantes y otras moda-
lidades. En otros casos, como en Peru, se introdujo ademas la externalizacion
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del proceso de trabajo mediante la creacion de cooperativas de trabajadores o
services. Las nuevas formas contractuales estan dotadas de menor estabilidad y
permiten ajustar mediante despidos de personal, en periodos mas cortos y con
costos inferiores para las empresas. En algunos casos, aunque no en la mayo-
ria, los contratos atipicos estan exentos, total o parcialmente, del cumplimiento
de las obligaciones laborales. El grafico siguiente muestra informacion para
algunos paises que permite observar el crecimiento de contratos atipicos y la
consiguiente erosion del contrato por tiempo indeterminado.

Grifico 5.3. Asalariados sin contrato y con contrato temporal,
como porcentaje del total de asalariados

PORCENTAJES
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Fuente: V. E. Tokman y O. Martinez (1999).

También puede observarse que, junto con la diversificacion de contratos, se
produce un aumento de los trabajadores sin contrato, lo que significa la evasion
de todas las obligaciones legales. En parte, ello se debe a falencias en la propia le-
gislacion en el establecimiento de responsabilidades; en parte, responde a debili-
dades de la inspeccion del trabajo en la mayoria de los paises. En gran medida, es
el resultado de la incapacidad de pago de las empresas, caracteristica fundamental
en la definicion del sector informal. Pero la expansion parece también obedecer a
la interpretacion empresarial de las sefales de flexibilizacion asociadas al discur-
so de reforma laboral que destaco las rigideces y, al mismo tiempo, acompaiié con
mayor permisividad de fiscalizacién en un ambiente institucional generalmente
débil de inspeccion del trabajo. Mas que flexibilizacion, el discurso y las reformas
transmitieron un mensaje, buscado o no, de desregulacion.
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Ello dio como resultado la precarizacion de la relacion laboral y generd una
mayor inestabilidad y una menor proteccion laboral y social. Una de sus mani-
festaciones puede observarse en la reduccion de cobertura de seguridad social
de los asalariados. El 66,6% de los asalariados cotizaba para la seguridad social
en 1990, mientras que esta proporcion cayo al 63,6% en 2003. Ello significd
que solo 53 de cada 100 nuevos puestos de trabajo creados durante el periodo
gozara de proteccion. Los asalariados en el sector formal triplican la cobertura
de los que trabajan en el informal. Los primeros con una cobertura en torno al
80% disminuyen en 1,3 puntos porcentuales en el periodo, mientras que menos
del 30 % de los asalariados en el sector informal tienen cobertura y su coeficien-
te se reduce en 3 puntos porcentuales alcanzando el 26,2% en 2003.

Los cuatro procesos analizados se interrelacionan y resulta dificil separar sus
efectos. Los movimientos en la estructura ocupacional son hacia sectores o pues-
tos o contratos mas inestables y menos protegidos. Mas aun, el sector informal
atraviesa sectores y categorias ocupacionales en el sector privado. La despro-
teccion y precarizacion resultante no se localiza exclusivamente en ese sector,
sino que trasciende a las empresas mas grandes y mejor organizadas. Ello llevd
a la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), que fuera la organizacion que
introdujo, a comienzos de los afios setenta, el concepto de sector informal, a mo-
dificarlo recientemente en 2001, incorporando el de economia informal, que in-
cluye al sector informal, pero también a todos aquellos que carecen de proteccion
aunque se encuentren ocupados en actividades formales (OIT, 2002a).

Sin embargo, para los ocupados en el sector informal, la desproteccion es
principalmente un resultado, mas que una caracteristica de su puesto de trabajo.
Su acceso a la proteccion, de mantenerse en estas unidades productivas, solo
sera posible si logran superar su baja productividad y escaso excedente.

Transformacion de las familias e incorporacion laboral de la mujer

El modelo tradicional de familia —nuclear biparental con hijos—, donde el padre
es el proveedor y la mujer, ama de casa y cuidadora de hijos y ancianos en el ho-
gar, sirvio de base para el disefio de la proteccion social, que se orientd a prote-
ger al proveedor y a asegurar un ingreso de reemplazo en caso de interrupcion,
ademads de cobertura ante riesgos de accidentes y de salud. Los integrantes de la
familia fueron también incluidos subsidiariamente en dicha proteccion, pero la
titularidad de derechos correspondia al jefe de hogar (hombre). Mas aun, la de-
finicion formal de los miembros dependientes estuvo tradicionalmente basada
en el establecimiento de vinculos familiares formales.
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Este modelo de familia esta cambiando a ritmo acelerado por efecto de los
cambios demograficos, econdomicos y culturales. Las familias nucleares bipa-
rentales en América Latina ya no son la mayoria (CEPAL, 2004; Arriagada,
2004). En 2002, constituian el 36% de las familias y habian disminuido su
participacion en la década de 1990 en 10 puntos porcentuales. En Uruguay,
por ejemplo, solo el 28% de las familias respondia al “modelo”. Disminuy6
también el porcentaje de familias extendidas y compuestas, que presentaban un
mayor potencial de compensacion de riesgos entre sus miembros.

Como contrapartida se expandi6 la proporcion de familias biparentales con
hijos, donde ambos padres desarrollan actividades remuneradas pasando del
27% en 1990 al 33% en 2002. Se expande también la participacion de familias
monoparentales de 15% a 19% vy, entre ellas, la monoparental con jefa mujer
que trabaja, las que constituyen el 53% de las familias monoparentales.

Por otro lado, las familias formales tienden a disminuir al registrarse tasas
de nupcialidad decrecientes, aumento de las uniones consensuales, aumento
de las tasas de divorcio y nulidades y aumentos en la edad de contraer el pri-
mer matrimonio. En Argentina, por ejemplo, el porcentaje de uniones consen-
suales crecio del 7% al 18% entre 1960 y 1991; en la ciudad de Buenos Aires
el crecimiento fue atin mayor pasando de 1,5% de uniones a 21% entre 1960
y 2001. En Brasil, las uniones consensuales crecieron de 18% a 28,3%, entre
1991 y 2000, y en Chile, de 6,3% a 16,1% entre 1982 y 2002 (IBGE, 2002;
Rodriguez, 2004; Jelin, 2005).

El cambio mas notorio se produce en la incorporacion de la mujer al tra-
bajo. En América Latina, entre 1990 y 2002, la tasa de participacion femenina
en zonas urbanas aument6 de 37,9% a 49,7% (CEPAL, 2004a). Se reduce la
diferencia con la participacion de los hombres, pero todavia existe un diferen-
cial de 30 puntos porcentuales.

Asimismo, esta tendencia al crecimiento se observa tanto en paises en de-
sarrollo como desarrollados, aunque los niveles de participacion femenina son
superiores en los mas desarrollados. La tasa de participacion de las mujeres
entre 25 y 54 afos en los paises de la OCDE varian desde 60% o menos, en
Corea, Turquia y los paises del sur de Europa; hasta mas de 80% en los paises
noérdicos y en algunos de Europa Central (OCDE, 2005).

La incorporacion de la mujer al trabajo significa un aumento en los hogares
nucleares completos con dos proveedores y, en particular, entre los sectores
mas educados, y produce mas ingresos por el aumento en el nimero de adultos
que trabajan por hogar. Constituye una via efectiva para mejorar los niveles de
bienestar de las familias y tiende a igualar las oportunidades laborales entre



CAPITULO 5 EMPLEO Y PROTECCION: UNA VINCULACION NECESARIA 133

hombres y mujeres. La informacion disponible muestra que las familias del
quintil mas alto cuentan con mas perceptores que los del mas bajo y que la
participacion de la mujer en el trabajo en las familias pobres constituye una via
efectiva para superar su situacion de pobreza.

La tasa de participacion femenina es mucho mayor en las mujeres insertas
en hogares no pobres que en los pobres. Mientras que en 2002, en promedio
para la region, en los hogares no pobres el 55% de las mujeres participaba en
el mercado de trabajo, en los hogares pobres, este porcentaje era del 43%. Las
mujeres estan sujetas a una tasa de desempleo mayor que los hombres y, cuando
acceden al empleo, en general, lo hacen en puestos de menor productividad e
ingresos percibiendo alrededor de 35% menos que los hombres. Ello se traduce
en pensiones también inferiores a la de los hombres para edades superiores a
65 afios, equivalentes al 77% en promedio. A pesar de estas brechas, el aporte
de las mujeres al total de ingresos del hogar, particularmente en los hogares
pobres, permite reducir la pobreza de manera significativa. En promedio, esta
contribucion permite reducir la pobreza en alrededor de 10 puntos porcentuales
y, en algunos casos, como en Uruguay, la pobreza con el aporte de las conyuges
se reduce de 30% al 10 % (CEPAL, 2004a).

El cambio en la participacion laboral femenina no ha estado asociado a un
cambio paralelo en las responsabilidades domésticas de cuidado del hogar y
atencion a los nifios y ancianos, que en la familia tradicional recaian en la mu-
jer. Seglin encuestas de uso del tiempo en México y en Uruguay, las mujeres
aportan el 85% y el 71% del trabajo doméstico, respectivamente. En México,
cuando ambos conyuges trabajan en el mercado laboral, las mujeres trabajan
15 horas semanales mas al incorporar el trabajo doméstico, a pesar de que, en
la actividad econdmica, los hombres trabajan 52 horas y las mujeres 37 ho-
ras en promedio semanal (CEPAL, 2004a). Se genera, en consecuencia, una
tension en el uso del tiempo que, a falta de adecuacion, determina una mayor
intensidad laboral de las mujeres. A ello se agregan las tensiones derivadas
cuando el cumplimiento de un rol afecta el desempefio en la otra funcion y
cuando las conductas requeridas por ambos roles presentan incompatibilida-
des (Arriagada, 2004).

Se introduce una nueva inseguridad asociada a los cambios en las normas
que gobiernan el trabajo remunerado y el trabajo de cuidado no remunerado al
marginalizarse esta ultima funcion (Applebaum, 2002). Se valoriza la contri-
bucion de la mujer para mejorar los ingresos familiares, pero al mismo tiempo
las preferencias de contratacion continuan siendo la contratacion a tiempo
completo de trabajadores sin responsabilidades familiares que compitan con
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la actividad laboral. Para las madres, la opcion laboral real se reduce a traba-
jar a tiempo parcial, por menores remuneraciones y sin beneficios sociales.
Esto es asi principalmente en paises donde el cuidado de los nifios constituye
una responsabilidad privada como en Estados Unidos.

Se requiere, en consecuencia, adaptar las politicas para corregir las incom-
patibilidades y proporcionar los incentivos adecuados para la mayor partici-
pacion laboral femenina, sin descuidar la atencion de nifios y ancianos. Ello
puede enfrentarse en diversos planos. Por un lado, en la adaptacion cultural
para adecuar la distribucion de tareas y funciones entre hombres y mujeres.
Esto puede motivarse también adaptando los incentivos como el uso de licen-
cias paternales remuneradas. Por otro lado, es importante la existencia de una
politica de atencion a los nifios y adultos mayores.

En particular, la atencion a los nifios desde temprana edad ha sido identi-
ficada como crucial por sus efectos potenciales sobre diversas dimensiones.
Se requiere también una adaptacion de las politicas laborales y de proteccion
social para responder a esta situacion emergente de la mujer trabajadora. La
existencia de contratos con cierta flexibilidad (a tiempo parcial, flexibilidad
horaria, entre otros) permite conciliar el uso del tiempo en el trabajo y en las
tareas de cuidado. Se requiere, ademas, revisar la proteccion social, particular-
mente, en materia de pensiones y jubilaciones por vejez, teniendo en cuenta las
caracteristicas de la vida laboral de las mujeres.

Transicion demogrdfica acelerada y envejecimiento de la poblacion

Se experimentan también profundas transformaciones demograficas que
tienen caracter universal, pero que afectan significativamente a América
Latina y el Caribe, dado su estado intermedio de desarrollo. La transicion
demografica se produce a ritmo acelerado lo que se manifiesta en una re-
duccidn de la tasa de crecimiento de la poblacion de 2,7%, registrada en el
periodo 1950-55, a 1,5% en la actualidad. La poblacion tiende, y continuara
tendiendo, a envejecer tanto en nimeros absolutos como en participacion.
La poblacion de mayores de 60 afios crecera en los periodos 2000-2025 y
2025-2050 entre tres y cinco veces mas que la poblacion total, respectiva-
mente. La proporcion de adultos mayores se triplicara entre 2000 y 2050
y, en el ultimo ano, 1 de cada 4 latinoamericanos serd un adulto mayor
(CEPAL, 2004a).

La transicion demografica afecta también de manera diferenciada a los
distintos grupos de edades. Da como resultado un aumento de la esperanza



CAPITULO 5 EMPLEO Y PROTECCION: UNA VINCULACION NECESARIA 135

de vida al nacer que alcanza, en la actualidad, a 72 afios en promedio para la
region, 6,4 anos mas que en el primer quinquenio del decenio de 1980, 8 afios
mas que el conjunto de regiones en desarrollo y cercana a la prevaleciente en
Europa. El aumento porcentual es mayor a mas edad, y alcanza su maximo en
la poblacion de 80 afios y mas. En todos los paises de la region, la proporcion
y el nimero de personas de mas de 60 afios aumentaran sostenidamente. Entre
¢l 2000 y el 2050 se proyecta un aumento de 143 millones de personas mayo-
res, que llegaran a 184 millones. Esto significara una tasa de crecimiento de
3,5%, triplicando el nivel del 2000 y que equivale a alrededor de 4 veces la
tasa de crecimiento de la poblacion total en el mismo periodo. El porcentaje
de personas de 60 afios y mas que era del 8% en el afio 2000 se triplicara y
alcanzard el 23,4%, mientras que los mayores de 75 afios pasaran del 1,9% al
7,9% en el mismo periodo.

El envejecimiento de la poblacion impondra crecientes demandas de
proteccion social y seguridad econdmica, que se agregaran a las carencias
actuales. Ademas, introducird nuevas demandas previamente inexistentes o
marginales en sociedades jovenes como las latinoamericanas. Emergeran
nuevas demandas en tareas de cuidado de adultos mayores, de atencién en
salud y de pensiones.

Las familias deberan responder por el cuidado de los mayores, en particu-
lar, las mujeres, que sumaran esta responsabilidad al tradicional cuidado de los
nifios. Las necesidades de salud, tanto preventiva como curativa, creceran y se
requeriran nuevas ofertas de entretenimiento y uso del tiempo libre que asegu-
ren una vejez agradable y socialmente responsable. En particular, es necesario
evitar la discriminacion que incluye la mayoria de los seguros de salud que
tienden a penalizar a los adultos mayores por el mayor riesgo que significan
por su edad y por la complejidad de sus enfermedades potenciales. Por tltimo,
surgen necesidades de ingresos para aquellos que no cuenten con ahorros o con
pensiones adecuadas a las necesidades. Ello significa ampliar coberturas de los
pasivos y, en muchos casos, adecuar los sistemas para favorecer a quienes los
justifiquen sobre base no contributiva.

Mercado de trabajo, poblacion y proteccion social

Un primer cambio que afecta negativamente la cobertura de proteccion social es
la emergencia del desempleo. Los desempleados, en su gran mayoria, carecen de
proteccion, debido, en parte, a que la proteccion estd generalmente asociada al
empleo y, en parte, al insuficiente desarrollo de seguros que compensen los ingre-
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sos perdidos durante el desempleo. En promedio para América Latina, la cober-
tura medida por la relacion entre cotizantes y ocupados pasa del 34,5% al 31,8%
cuando se refiere a poblacion econdmicamente activa, que incluye a los desem-
pleados. Se produce entonces un deterioro en el grado de cobertura de 8,7% en
promedio simple, siendo la caida mayor cuanto mas alto es el desempleo.

Un segundo efecto que contribuye de manera positiva a la extension de la
cobertura es el que se deriva de las migraciones hacia las zonas urbanas. Este
proceso, muy intenso en las primeras etapas de urbanizacion, pierde dinamismo a
medida que los paises se desarrollan. La cobertura de proteccion, medida como la
relacion entre cotizantes y ocupados en zonas rurales, es de 19,7% en promedio
para América Latina, mientras que, en zonas urbanas, alcanza el 34%. Ello signi-
fica que el traslado hacia las ciudades permite casi triplicar la cobertura.

Los cambios que se produjeron en la estructura de empleo en las ultimas
décadas tienden a afectar negativamente la cobertura de proteccion social, pues
implican cambios de ocupaciones que gozan de mayor proteccion a otras menos
protegidas, o significan una mayor participacion de grupos menos cubiertos,
como es el caso de las mujeres. Los asalariados, particularmente los urbanos,
son los que registran una mayor proteccion. En promedio para América Latina,
la cobertura alcanza a 56,1% vy, en algunos paises, como Chile, Costa Rica,
Panama y Uruguay, cerca del 80% cotiza en la seguridad social. Entre los asala-
riados, los funcionarios publicos son los que se encuentran en una situacion de
mayor seguridad y proteccion, debido a su régimen laboral que brinda estabili-
dad y proteccion, aunque en muchos casos, a costa de menores remuneraciones
en comparacion con el sector privado. El 82,8% de los empleados publicos en
promedio para la region cotiza, mientras que, en promedio, solo esta cubiertos
el 49% de los asalariados en el sector privado. La privatizacion, que resulta en
el traslado de trabajadores del sector publico al privado, significa una pérdida
de proteccion del 41%, en promedio. La intensidad de la pérdida de cobertura
depende principalmente de la estructura de empleo en el sector privado, pues
la proteccion de los empleados publicos es alta en todos los paises alcanzando
un valor modal de 87,9%. En paises como Bolivia y Paraguay, el traslado al
sector privado significa una reduccion del grado de proteccion a un cuarto del
que se registra en el sector publico. Aun en los paises con mayor homogeneidad
ocupacional y sistemas de proteccion mas maduros, como Chile, Costa Rica y
Uruguay, las pérdidas de proteccion fluctian entre 15% y 30%.

En el sector privado existen diferencias sustanciales de cobertura segtin si la
ocupacion es en el sector formal o en el informal. En promedio, alrededor del
69% de los ocupados en el sector formal cotizan a la seguridad social, mientras
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s6lo lo hacen el 20,6% de los ocupados en el sector informal. La informaliza-
cién creciente significa una pérdida de cobertura promedio a menos de un tercio
de la que se registra en el sector formal. En paises con alta informalidad y esca-
sa proteccion como Guatemala y Perq, la cobertura de los informales equivale
aentre el 5% y el 10% de la registrada en el sector formal.

La precarizacion, medida por la existencia o no de contrato que regule la
relacion laboral y el tipo de contrato al que se tiene acceso, es también deter-
minante de la probabilidad de cotizar de los trabajadores. Los trabajadores sin
contrato escrito representan el 42,5% de la ocupacion total, en promedio, y s6lo
el 12% entre ellos cotiza. La situacion es diferente para los que poseen contrato
de trabajo de algun tipo, quienes constituyen el 57,5% de los asalariados y tie-
nen una probabilidad de cotizar de 44%. A su vez, el 83,2% de los asalariados
urbanos con contrato tiene un contrato por tiempo indefinido y el 88,2% entre
ellos cotiza a la seguridad social. Esta situacion contractual sigue siendo la ma-
yoritaria y goza de estabilidad y proteccion. Sin embargo, su participacion se
ha visto afectada por el alto porcentaje de trabajadores que trabajan sin contrato
e, incluso entre los que poseen contrato, por aquellos que trabajan bajo contra-
tos atipicos, los que constituyen el 18,6% y en los que solo el 73,7% accede a
proteccion social. En la medida en que la busqueda de flexibilidad se manifiesta
por una transformacion de la estructura de contratos a favor de los atipicos y por
un aumento de los sin contratos, se deteriora la cobertura de proteccion.

Cuadro 5.1. Cobertura de pensiones segiin insercion laboral y sexo, 2002!

OCUPADOS

Cobertura PEA?
América Latina Total Urbana Rural | Informales| Formales | Hombres | Mujeres
Promedio simple 31,8 34,0 41,9 19,7 20,6 69,2 422 41,5
Mediana 33.7 432 14.4 23.1 77,0 31,0 30.8
Numero de paises 14 12 15 12 9 9 16 16

A ALARIADOC
Cobertura Cuenta Con Sin Contrato | Otros
América Latina Urbana | Publica | Privada | propia | contrato | contrato |indefinido | contratos
Promedio simple 56,1 82,8 49,0 14,4 83,8 19,7 86,3 57,4
Mediana 60,5 87,9 51,2 14,5 89,7 20,1 87,4 48,2
Numero de paises 16 16 16 11 9 9 7 7

Notas: ' Se refiere a porcentaje de cotizaciones en todos los paises, incluidos 2002, excepto Chile, 2003,
y El Salvador, Nicaragua y Pert, 2001.
* Fuente: Rofman (2005).
3 Se refiere a la probabilidad de cotizar en cada categoria.

Fuente: CEPAL, sobre la base de encuestas de hogares de cada pais.
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Un ultimo proceso de cambio que afecta la cobertura de proteccion se re-
laciona con el cambio en las familias y la incorporacion de la mujer al trabajo.
Al examinarse los niveles de cobertura por sexo, solo se observan diferencias
no significativas, aunque a favor de los hombres. En promedio, el 42,2% de
los hombres cotiza, mientras que el 41,5% de las mujeres estd en esa condi-
cion. Sin embargo, el indicador de cotizantes a ocupados, cuando se lo utiliza
para la identificar las coberturas por sexo, no permite determinar la proteccion
efectiva, ya que esta se asocia a las diferentes historias ocupacionales de las
mujeres en relacion con los hombres. Ellas, en definitiva, condicionan la posi-
bilidad de acceder a pensiones y, cuando lo logran, las diferencias de ingresos
durante la vida laboral generan pensiones mas reducidas que los hombres. En
promedio, la relacion del ingreso por hora de las mujeres comparado con el
de los hombres era del 83% en 2002, y el valor promedio de las pensiones de
las mujeres era equivalente al 77% de la de los hombres (CEPAL, 2004a).
Las mujeres perciben ingresos mas bajos en términos relativos durante la vida
laboral y pensiones inferiores durante la edad de retiro. Ademas, la maternidad
y las funciones de cuidado significan interrupciones en la historia ocupacional
que no solo afectan el desarrollo de la carrera ocupacional, sino que generan
también “lagunas de cotizacion” que afectan los beneficios después del retiro
(S. Berstein y A. Tokman, 2005; y S. Berstein, G. Larrain y F. Pino, 2005).

Las transformaciones sefialadas afectan los niveles de cobertura promedio
y su evolucion en el tiempo. La informacion disponible es, sin embargo, frag-
mentaria y restringida, en la mayoria de los casos, a los asalariados. Estudios
efectuados por la OIT permiten al menos identificar algunas tendencias.

Informacion para 11 paises durante el periodo 1990-2003, referida a asala-
riados se presenta en el cuadro 5.2. Esta informacion muestra una reduccion de
cobertura de 66,6% en 1990 a 63,6% en 2003, como promedio ponderado para
América Latina. Esta reduccion se observa, ademas, en ocho de los once paises
incluidos mientras que solo en tres la cobertura aumenta.

Se registra también una disminucién homogénea de cobertura con indepen-
dencia de la posicion ocupacional y el sexo. La pérdida en los asalariados que
trabajan en el sector formal es, sin embargo, menos de la mitad de la experi-
mentada por los que trabajan en el sector informal y, dentro de estos, los mas
afectados son los que trabajan en microempresas (menos de 5 trabajadores). La
reduccion de cobertura es similar para hombres y mujeres y, al igual que para el
total, la pérdida es mayor para las mujeres informales que para las formales.
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Cuadro 5.2. Evolucion de la cobertura de pensiones, 1990-2003,
porcentaje de cotizantes sobre asalariados urbanos

SECTOR INFORMAL SECTOR FORMAL TOTAL ASALARIADO
1990 2003 1990 2003 1990 2003

Argentina 24,9 17,4 86,2 64,.0 61,9 48,2
Brasil 38,7 34,2 86,1 83,8 74,0 69,2
Chile 59,9 50,9 86,3 81,2 79,9 62,8
Colombia 25,7 25,0 71,2 82,3 62,6 62,5
Costa Rica 51,7 43,7 88,6 86,7 78,5 74,4
Ecuador 17,7 14,8 72,1 63,4 55,1 46,8
México 12,7 11,3 72,9 81,2 58,5 63.4
Perti 22,1 13,8 66,6 66,3 53,6 50,2
Uruguay 63,6 96,6 88,9 98,7 82,6 98,1
Venezuela' 7822,7 16,3 81,0 73,1 70,6 57,0
América Latina

promedio ponderado 29,2 26,2 80,6 79,3 66,6 63,6

Notas: ' Se refiere al periodo 1990-1995.
Fuente: OIT (2004).

La informacién fragmentaria analizada permite concluir que se observa
un deterioro en la cobertura de la proteccion social en promedio y en la ma-
yoria de los paises durante los ultimos 13 afios. Ella, a su vez, es el resultado
del cambio en la estructura del empleo, pero ademas es el resultado de pér-
didas de proteccion dentro de cada categoria ocupacional. No obstante, las
magnitudes del deterioro no son de gran importancia excepto en Argentina,
Ecuador y Venezuela.

Empleo y proteccion laboral:
del Consenso a la renovacion

El empleo estable y con proteccion constituye un componente imprescindible
de la seguridad. Se ha visto que la situacion prevaleciente antes de las reformas
se caracterizaba por una integracion imperfecta de la poblacion a ocupaciones
que cumplieran dichas caracteristicas y que las falencias no fueron, ni podian
ser plenamente corregidas por la proteccion social. A partir de los ainos ochenta,
como se ha analizado en la seccidn anterior, la situacion muestra un deterioro
por la inestabilidad asociada a la forma de funcionamiento en el marco de eco-
nomias mas abiertas y mas integradas a la economia mundial. Esta inestabilidad
se trasladd al empleo y a los ingresos. La orientacion de las reformas econdmi-
cas para adecuarse al nuevo escenario también afectd la proteccion en la bus-
queda de flexibilidad para competir adecuadamente. Ello significé un deterioro
de la situacion de los trabajadores previamente protegidos. Los que no estaban
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integrados, como los informales, no lograron una mejor insercion sino que, por
el contrario, aumentaron en cantidad. Tanto los incluidos como los excluidos
sufrieron una mayor desproteccion e incertidumbre.

Para contribuir a revertir la situacion se requiere generar mas y mejores
empleos, asi como incorporar a los informales a la formalidad. Serd necesario
también redisefiar la proteccion laboral y social para adecuarse a los nuevos
requerimientos economicos. Para ello primero se analizara la orientacion preva-
leciente a partir de la instalacion de las reformas del Consenso. Se identificaran,
en segundo lugar, los ajustes necesarios para hacer y completar las reformas. En
tercer lugar, el analisis se concentrara en las politicas laborales y en la busqueda
de la integracion de los informales. Para el final quedan algunos comentarios
sobre la proteccion social.

Del Consenso de Washington a las insatisfacciones

El nuevo régimen macroeconémico y la orientacion de las politicas basa-
das en el Consenso de Washington, en sus diferentes versiones, acentuaron
la vulnerabilidad y agudizaron la inestabilidad e inseguridad al difundir la
volatilidad real y financiera. Por otro lado, la politica macroeconémica ten-
di6 a acentuar la inestabilidad, y no cumplié una funcion estabilizadora.
Tal como sefala la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL, 2000a), del concepto de estabilidad keynesiano que combinaba el
equilibrio interno (crecimiento estable, bajos niveles de inflacidon y cercania
al pleno empleo) con equilibrio externo (sostenibilidad de la balanza de
pagos), se pasd a concentrar en lo interno, en el concepto de equilibrio ma-
croeconomico y en la inflaciéon, y atin mas, a asociar estabilidad con déficit
fiscales bajos y tasas de cambio estables. Sin embargo, estas variables no
se vinculan necesariamente con una mayor estabilidad del crecimiento, ni
tampoco con el pleno empleo.

Esta orientacion introducida en América Latina a partir de los afios ochenta
guid el proceso de reformas econdmicas para enfrentar la crisis de la deuda.
Este proceso enfatizo la liberalizacion comercial, la privatizacion y la desregu-
lacién, y sus contenidos fueron conocidos como el “Consenso de Washington”.
En su version original, incluy6é como objetivo central restablecer los equilibrios
macroeconomicos mediante la disciplina fiscal, la reorientacion del gasto pu-
blico, la reforma impositiva, la liberalizacion comercial y financiera, tasas de
cambio competitivas y unificadas, apertura a la inversion extranjera, privatiza-
cion, desregulacion y seguridad en los derechos de propiedad.
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Es solo en los afios noventa, por efecto de los resultados insatisfactorios
alcanzados, que el Consenso se amplia para incluir una segunda generacion
de reformas que ponen énfasis en la gobernabilidad y en el fortalecimiento de
la capacidad del Estado. Asi se incorporan las reformas legales y politicas, las
instituciones regulatorias, la lucha contra la corrupcion, la flexibilidad del mer-
cado de trabajo, las normas y codigos financieros, el manejo “prudente” de la
apertura de la cuenta de capitales, las redes sociales de seguridad y la reduccion
de la pobreza (Rodrik, 2001; Williamson, 1990).

Los paises de América Latina, en su mayoria, aceptaron plenamente, hacia
la segunda mitad del decenio de 1980, la necesidad de restablecer los equilibrios
macroeconémicos y de abrirse a los mercados internacionales. La adopcion de las
reformas se produjo en distintos momentos y con diferente intensidad segtn los
paises. No obstante, es dificil encontrar en la historia economica de la region un
periodo de mayor homogeneidad en las orientaciones de las politicas, producto
tanto de la crisis de la deuda, como de los cambios econdémicos e ideologicos en
el mundo. Como resultado, se redujeron los déficit fiscales y la inflacion y se li-
berd el comercio y el mercado de capitales. La region, caracterizada por sus altos
niveles de proteccion y desequilibrios macroecondmicos, se convirtié en una de
las mas abiertas y con mayor estabilidad fiscal y de precios del orbe.

Estos éxitos significaron costos sociales importantes, que no afectaron la
prioridad asignada a “ordenar la casa” y a aumentar la eficiencia mediante la
apertura comercial y financiera. La region emergio de la década perdida con
economias mas estables, mds abiertas y mas integradas a los mercados interna-
cionales. El balance de la década de 1990, sin embargo, permite identificar al
menos tres areas de insatisfacciones que han afectado el apoyo existente. Ellas
se refieren a la falta de crecimiento, a la inestabilidad e incertidumbre, y a la fal-
ta de progresos en materia de pobreza y equidad. Los paises se encuentran hoy
ante la alternativa de ampliar el campo de las reformas y de mejorar algunas de
las existentes o ceder a la presion de la fatiga para embarcarse, una vez mas, en
alternativas mas populares.

La primera insatisfaccion se refiere a que los ajustes macro fueron insuficien-
tes para inducir una recuperacion de la inversion y una expansion sostenida de la
tasa de crecimiento economico del producto. Durante el decenio posreforma, la
tasa de crecimiento fue de sélo 2,6% por afio y la del crecimiento per cépita de
1,0%. Ambas no alcanzan a la mitad de los niveles registrados entre 1950 y 1980,
de 5,5% y 2,7% por afio, respectivamente. Mas aun, la tasa de crecimiento del
producto por hombre ocupado fue casi nula en la década de 1990, mientras que
en el periodo de referencia alcanzo el 2,7% por afio (Ocampo, 2003).
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La segunda insatisfaccion se produce por la mayor volatilidad que se asocio
a las reformas. En promedio para la region, la volatilidad en el crecimiento del
producto durante el periodo 1980-2002 fue de 2,2, superior al 1,4 registrado
durante el periodo 1950-80. Aunque durante el periodo pos-1990 se produjo
una ligera reduccion en la volatilidad, todavia fue muy superior a la histérica.
La apertura coincidio, ademads, con un periodo de apertura global, lo que, en
presencia de crisis econdmicas y financieras en distintas partes del orbe, inclui-
da América Latina, aumento las posibilidades de contagio.

La tercera insatisfaccion responde a la evolucion desfavorable de la po-
breza y la equidad. Ambas mostraron un comportamiento asimétrico: se de-
terioraron durante la contraccion de los afios ochenta y se recuperaron con
menor intensidad durante la reactivacion de los aflos noventa. El porcentaje
de personas bajo la linea de pobreza alcanzo el 44,4% en 2003, menor que
el 48,3% registrado en 1990, pero todavia por encima del 40,5% de los afios
ochenta. Durante la década de 1990 varios paises disminuyeron los niveles de
pobreza, pero solo en Uruguay esto estuvo acompafiado por una mejora en la
distribucion de ingresos.

Las insatisfacciones generan presiones de cambio, pero prevalece una reac-
cion mas selectiva. Por un lado, se reafirma la orientacion de las reformas, en
el sentido de avanzar en lograr la apertura y los equilibrios macroeconémicos
para insertarse en un mundo globalizado. Por otro, se introducen reformas a las
reformas y se propone completar las reformas para incorporar un manejo ins-
trumental mas adecuado en condiciones de mayor volatilidad y para promover
el crecimiento econdémico que no se produce de manera automatica a partir de
los equilibrios macroeconémicos.

Dado que estos temas escapan al objetivo de este capitulo, solo se desta-
caran dos aspectos para concentrarnos en el empleo y la proteccion laboral y
social®>. Primero, es necesario enfrentar la volatilidad “antes”, mediante una
combinacién de politicas fiscales y monetarias y de pasivos manejadas con
orientacion anticiclica.

En segundo lugar, es necesario generar condiciones para la expansion eco-
némica dado que la aceleracion del crecimiento de las exportaciones no se
esta traduciendo en mayor crecimiento econémico debido al debilitamiento
del vinculo entre exportaciones y producto. Ello obedece al aumento de las

2 Estos temas se tratan en diversos trabajos, entre otros, Ocampo (2001b); CEPAL (2000);
French-Davis (2000); Tokman (2004).
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filtraciones hacia el exterior y a la reduccion de complementariedades con la
produccion doméstica por el creciente aprovisionamiento internacional. En
parte, responde también a la incapacidad de readecuacion de las empresas
sustituidoras de importaciones a las nuevas demandas de los mercados.

Competitividad y orientacion de las reformas laborales

Un aspecto importante para la conciliacion entre los objetivos de crecimiento
y equidad es la estrategia de competitividad que se adopte. En CEPAL (1990),
se enfatiza la necesidad de que la competencia sea auténtica para asegurar el
avance en el logro de ambos objetivos, a diferencia de lo que se consideran
formas espurias que no contribuirian a dicho propoésito. En particular, no se
considera adecuado aumentar la competitividad sobre la base de la erosion de
los salarios o de las condiciones de trabajo, porque el crecimiento, acompaia-
do por aumentos de salarios reales, mejora la equidad. El vinculo es mas pro-
fundo y debe incluir al empleo como elemento central e incluso, para muchos,
prioritario en relacién con los otros temas laborales. Por un lado, la creacion
de empleo constituye el mecanismo mas efectivo para proveer ingresos. Por
otro, se argumenta que salarios crecientes y proteccion pueden reducir la ca-
pacidad de generacion de empleo.

Cada vez mas, sin embargo, se reconoce la prioridad del empleo, pero se lo
condiciona a la calidad de los empleos generados, pues debe asociarse a con-
diciones de estabilidad y proteccion. Més atin, en materia de derechos funda-
mentales del trabajo, existe consenso sobre la necesidad de asegurar su respeto
universal con prescindencia del nivel de desarrollo del pais o empresa a la que
se refiera. Estos son considerados absolutos, mientras que el resto de los dere-
chos laborales se plantean como relativos, dependiendo de las posibilidades de
cada pais, pero siempre sujetos a la legislacion nacional que debe respetar los
principios establecidos en los convenios internacionales de trabajo. Se trata,
entonces, de creacion de empleos productivos y de calidad (trabajo decente,
segun la definicion de la OIT), los que a su vez, solo pueden ser el resultado de
una dinamica transformacion productiva. Asegurar esta vinculaciéon de manera
exitosa es fundamental para avanzar en materia de equidad.

Se debe competir en el ambito laboral con empleos buenos, privilegian-
do la creacion de empleo, pero, ademas, en un mundo con alta volatilidad.
Ante un diagnostico parcialmente correcto de que los mercados de trabajo
en América Latina se caracterizan por insuficiente generacion de empleo,
con sectores sobreprotegidos en relacion con las capacidades de los paises
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y con inflexibilidad para ajustarse a las variaciones del ciclo economico de
corto plazo, se incluyen en la segunda generacion de reformas del Consenso
de Washington, las reformas laborales. En lo fundamental, ellas se dirigen a
mejorar la capacidad de competir mediante la flexibilizacion del mercado de
trabajo y la reduccion del costo del trabajo, principal pero no exclusivamente,
los costos laborales no salariales.

La flexibilizacion se introduce mediante diversos instrumentos. La reduc-
cion de costos de contratacion y despido, el alargamiento de los periodos de
prueba y la introduccion de contratos alternativos (atipicos) al contrato por
tiempo indefinido para muy diversos propoésitos de promocion del empleo de
grupos mas vulnerables, particularmente, jovenes y mujeres. En otros casos, se
externaliza la relacion laboral mediante subcontratacion de servicios, trabajo a
domicilio, teletrabajo y otras formas dotadas de mayor flexibilidad. En menor
medida, se modifica la distribucion del tiempo de trabajo para permitir un mejor
ajuste al ciclo y se incorpora la polifuncionalidad para evitar la rigidez en las
descripciones de tareas.

La reduccion de costos laborales apunta a la disminucion de los costos
laborales no salariales, generalmente asociados con cargas financieras sobre
la nomina que financian la proteccion laboral y social y, en algunos casos, la
formacion profesional o la vivienda para los trabajadores. Esta orientacion se
acompaia con reformas, en algunos casos profundas, en los sistemas de protec-
cioén y, en especial, en los sistemas de pensiones y de cobertura de accidentes de
trabajo. La flexibilidad salarial se introduce mediante el abandono, al menos en
los afios ochenta, de las politicas activas de salarios minimos y la descentraliza-
cion de la negociacion colectiva al ambito de las empresas, en los paises donde
todavia predomina la negociacion a niveles mas agregados.

Esta estrategia de competitividad busca facilitar el acceso a los mercados
internacionales mediante la reduccion de costos y permitir ajustes mas rapidos
y con menor costo. Se espera como resultado que el empleo aumente. En defi-
nitiva se busca, por un lado, facilitar la senda de expansion mediante la expor-
tacion de productos intensivos en mano de obra. El “milagro asiatico”, antes
de su crisis de fines de los noventa, constituye un referente forzoso y al que se
recurre habitualmente. El dinamismo econdémico y la mejora en los niveles de
empleo y salarios en esos paises, derivados de un patron exportador de manu-
facturas intensivas en el uso de mano de obra, contrastan con la heterogeneidad
estructural y la intensidad de capital de las manufacturas latinoamericanas. El
trasplante resulta dificil, sino incompatible, ante las evidentes diferencias en la
dotacion relativa de recursos productivos (abundancia de recursos naturales en
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América Latina) y en la institucionalidad laboral prevaleciente (practicamente
inexistente en los paises asiticos). La referencia obvia, ademas, adjudica las
lecciones del avance asiatico a la incorporacion de tecnologia y disefio a sus
exportaciones, que se agregaron a su bajo costo de produccion para convertirse
en ventajas competitivas dinamicas.

Por otro lado, la orientacion de las reformas laborales responde al compor-
tamiento esperado de la inversion extranjera directa y al mostrado por las cor-
poraciones transnacionales durante los ajustes del decenio de 1980. Se supuso
que la inversion seria atraida por la flexibilidad y menores costos laborales. Las
corporaciones transnacionales, operando generalmente dentro de la instituciona-
lidad laboral anglosajona, ajustaron en periodos cortos mediante reducciones en
el empleo. Ambas fuentes estan hoy sujetas a discusion. La OCDE (2000) y la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD,
2001) muestran, en estudios recientes, que el costo de mano de obra no es un
factor de importancia en la decision de inversion extranjera, con excepcion de la
magquila. Los inversionistas saben que trabajadores mal remunerados y poco ca-
lificados se asocian a baja productividad y que ello significa margenes de ganan-
cias reducidos y escasos margenes de expansion. Situacion similar se produjo al
observar el cambio en las estrategias de ajuste de las corporaciones que, exitosas
en el corto plazo, no lograron recuperar mercados debido a la destruccion de
capacidades por los despidos masivos y a la falta de innovacion de productos,
diseflos y organizacion de planta.

Las reformas laborales y la orientacion de la politica laboral persiguen dos
objetivos: flexibilidad y reduccion de costos laborales. Es necesario aumentar
la flexibilidad del mercado de trabajo para facilitar el ajuste y competir en una
economia internacional con alta volatilidad. La experiencia de reformas labora-
les ha mostrado, sin embargo, que la flexibilizacion en el margen, instrumento
privilegiado en los paquetes de reforma al utilizarse de manera exagerada, en un
contexto de politicas macroecondmicas prociclicas, da como resultado inestabi-
lidad y desproteccion. Por el contrario, las contrarreformas ya efectuadas apun-
tan a restablecer un cierto equilibrio necesario entre flexibilidad y proteccion.
Lo mismo ocurre con la introduccion de ambitos de reforma laboral menos
promocionados como la flexibilidad horaria y la flexibilidad salarial, mientras
que la flexibilizacion de la negociacion colectiva mediante la descentralizacion
es todavia un tema relevante para un escaso numero de paises de la region.

La reduccién de costos laborales es un objetivo valido y adecuado cuando
se refiere, en general, a los costos laborales no salariales. Deja de serlo cuando
se relaciona con los salarios. Los salarios por hora en la industria manufacturera
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eran, a mediados de la década de 1990, inferiores a los de Corea y entre un cuar-
to y un quinto de los de Estados Unidos y Alemania. Por otro lado, las cargas
laborales no son bajas, pero aun si se las incluyen, las diferencias con los costos
de otros paises siguen siendo amplias. Estos recargos son mayores que los de
Corea y los de Estados Unidos (excepto Chile) y claramente inferiores a los
prevalecientes en Europa, particularmente en Alemania. Las ventajas de costos
laborales a favor de la region no desaparecen, pero se reducen de manera signi-
ficativa cuando se incorporan los niveles de productividad, la que, en promedio
para el sector industrial, alcanza a un tercio de la de Estados Unidos.

Las reformas laborales y la opcion por la flexibilidad

En la década de 1980, la respuesta del mercado de trabajo al ajuste por la
crisis de la deuda fue elastica, con rapidez y en plazos breves; a pesar de
que ningun pais, con la excepcion de Chile, modifico su legislacion laboral.
La tasa de desempleo subid como consecuencia de la contraccion econdmi-
ca de 1982-84, el sector informal se expandi6 actuando como amortiguador
del ajuste y los salarios, tanto minimos como reales, se redujeron. Ello puso
en evidencia que el mercado de trabajo, a pesar de su regulacion, permitia
el ajuste de facto. En parte, porque la presencia de una legislacion laboral
comprensiva no fue respetada plenamente en épocas normales, menos aun
en periodos de crisis. La carencia de una efectiva capacidad de fiscalizacién
junto a una cultura de evasion en muchos de los paises posibilito este com-
portamiento. Paralelamente se facilitd por el debilitamiento de los sindicatos
que, frente a gobiernos autoritarios en varios paises, sufrieron persecucion y
fueron impedidos de ejercer su derecho de libertad sindical.

Hacia fines del decenio de 1980, se torné mas evidente que habia que corre-
gir las fallas que paraddjicamente permitieron el ajuste del mercado del trabajo,
pero que obedecian a anomalias de evasion o de intervencion antidemocratica.
Se tomo6 conciencia de que el nuevo escenario de globalizacion y apertura exi-
gia mayor flexibilidad para adaptarse a las fluctuaciones de demanda y que, en
consecuencia, el mercado de trabajo debia mejorar su capacidad de ajuste.

Un numero importante de paises latinoamericanos introdujo las reformas
laborales sugeridas. Pero al mismo tiempo que se introdujeron reformas la-
borales flexibilizadoras, varios paises restablecieron las libertades sindicales
y de negociacion, severamente limitadas durante los gobiernos autoritarios.
Este aspecto ha sido insuficientemente destacado, pero es de gran importan-
cia, pues dichas reformas fueron clave para dotar de estabilidad al incipiente
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proceso de restablecimiento democratico en la region. Ello se hizo mediante
reformas constitucionales o de legislacion laboral y significaron un resurgi-
miento de la actividad sindical y de negociacion.

El cuadro 5.3 presenta una sintesis de las reformas mas importantes. Pre-
dominaron las que abarataron el costo del despido, facilitando las causales
de despido justificado, principalmente por motivos de la empresa, y dismi-
nuyendo las indemnizaciones, asi como eliminando la obligacion de rein-
tegro en caso de causa injustificada. Se ampliaron los periodos de prueba y
se redujeron los costos de contratacion, mediante una rebaja del costo labo-
ral tanto salarial como, especialmente, no salarial. Dentro de este ultimo, se
disminuyeron, en particular, los aportes para la seguridad social, que fueron
ademas trasladados a los trabajadores. Se recurri6 a contratos de plazos fijos
y promocionales para facilitar el empleo de jovenes, de mujeres, de cesantes
y de otros grupos. Ellos configuraron contratos atipicos en el sentido de que
estuvieron exentos de cargas sociales y, en muchos casos, no generaron obli-
gaciones de indemnizaciones por despido. Se facilitd la subcontratacion y la
externalizacion del proceso de trabajo bajo diferentes formas que trasladaron
la responsabilidad por la proteccion fuera de la empresa principal y dismi-
nuyeron los costos. En algunos paises se introdujo la flexibilidad horaria, la
polivalencia y, en otros, se descentralizaron las negociaciones colectivas en la
empresa, pero las reformas en estos ambitos fueron menores que la reforma
del contrato individual de trabajo.

Cuadro 5.3. Trayectoria de las reformas de la legislacién laboral

1. La reforma “inspiradora” y su adaptacion
Espaiia 1981: Habilita 12 contratos especiales.
Espana 1997: Acuerdo tripartito.
Limita el uso de contratos a negociacion colectiva.
Facilita el tramite por causal de despido,
abaratando el costo de despido.
2. Los seguidores pioneros en la flexibilizacion en el margen
Colombia 1990:  Introduce nuevas reglas para contratos de duracion determinada.
Suspension de reintegro.
Control de despidos colectivos.
Pera 1993: Introduce nueve modalidades de contratos de duracion determinada.
Contratos atipicos para formacion y practica de tres afios,
exentos de cargas laborales.
Crea empresas de servicios temporales.
Crea empresas de servicios complementarios.
Crea cooperativas de trabajadores.
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Argentina 1991:

Cuadro 5.3 (continuacion)

Introduce el contrato de duracion determinada (CDD)
para miltiples usos.

Nuevas actividades.

Desempleados registrados.

Practica laboral para jovenes.

Empleo de formacion.

Exencion total o parcial de contribuciones

patronales a la seguridad social.

Argentina 1995:

Contratos de aprendizaje y a tiempo parcial.

CDD promovidos para discapacitados, trabajadores de edad, mujeres.
Periodo de prueba de tres meses, que se puede extender a

seis, exento de cargas, despidos sin indemnizacion.

Argentina 1998:

Limita CDD solo a pasantias y aprendizaje.

Periodo de prueba de un mes, que se puede extender a seis

por negociacion colectiva, sin indemnizacion.

Reduce indemnizacion por despido en contratos de larga duracion.

Argentina 2000:

Brasil 1998:

Chile 1978:

Periodo de prueba de tres meses, que se puede extender a seis por
contrato colectivo; sin indemnizacion, pero con cargas sociales.
Incentivo a la contratacion por tiempo indeterminado, reduciendo
contribuciones a la seguridad social para hombres de mas de 45 afios,
mujeres jefas de hogar y jovenes menores de 24 afios.

CDD restringido.

Solo empleos adicionales.

Reduccion de contribuciones al Fundo de Garantia
do Tempo de Servicio (FGST), del 8% al 2%.
Duracion de dos afios no renovables.

Sin indemnizacion por despido ni preaviso.
Habilitados por negociacion colectiva.

Amplia los canales de despido y facilita el despido.
Reduce las indemnizaciones por despido.

Descentraliza la negociacion colectiva a la empresa.
Restringe el derecho de huelga, maxima duracion 30 dias.
Introduce reemplazo en caso de huelga.

Chile 1981:

Elimina la indemnizacion por despido.

Chile 1990 y 1991:

Restablece el derecho de libertad sindical

y de formar centrales sindicales.

Aumenta la indemnizacion por despidos con limites de 11 meses.
Solo hay despido con justa causa, pero introduce

las “necesidades de la empresa”.

Chile 2000:

Aumenta las multas por mal uso de causales de despido.

Penaliza practicas antisindicales.

Introduce multa por reemplazantes contratados en caso de huelga.
Introduce nuevos contratos a tiempo parcial, teletrabajo,
polivalencia de formacion.

Chile 2002:

Introduce seguro de desempleo.

Fuente: CEPAL y elaboracion propia (2006).
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La evaluacion de las reformas s6lo ha sido parcial y poco concluyente
(Weller, 2001). Existen discrepancias entre quienes sostienen que el esfuerzo
en esta direccion ha sido insuficiente. Tanto que constituye una de las ta-
reas pendientes de la agenda de ajuste (Kuczynski y Williamson, 2003; BID,
1997). Para otros, las reformas han sido numerosas (OIT, 2001) y sus efectos
en términos de generacion de empleo han sido limitados, ya que las tasas
de desempleo no se han reducido y la informalidad ha aumentado. Los con-
tratos temporales y a plazo fijo se han expandido (véase el cuadro 5.3) y, al
mismo tiempo, han aumentado los trabajadores sin contrato de trabajo y sin
proteccion. Todo ello a costa del empleo bajo contrato por tiempo indefinido
(Tokman y Martinez, 1999).

El rediserio de las reformas laborales

A la luz de la experiencia de dos décadas de ajuste, algunas observaciones
pueden resultar de utilidad para orientar el redisefio de las reformas laborales.
Como cuestion previa, conviene insistir en que el redisefio no debe limitarse a
las reformas laborales, sino hacerse extensivo a las reformas macroecondémi-
casy, particularmente, al manejo de la politica fiscal y monetaria para dotarlas
de una orientacion anticiclica.

En relacion con las reformas laborales, se ha propuesto restablecer un
mayor equilibrio entre flexibilidad y proteccion. En realidad, varios paises
ya han tomado conciencia de la excesiva flexibilizacion en el margen que
ha generado alta inestabilidad y desproteccion. Espaia, pais pionero en la
introduccion de 12 contratos atipicos en 1981, efectiia una contrarreforma
en 1997 que limita el uso de esos contratos a la negociacion colectiva. Como
contrapartida, facilita el tramite de la causal de despido y abarata el costo de
despido en los contratos por tiempo indefinido. Argentina sigue una via simi-
lar en sucesivas reformas en 1998 y 2000 que tienden a restringir el uso de los
contratos promocionales habilitados mediante las reformas de 1991 y 1995. A
cambio, se amplian los periodos de prueba y disminuyen las indemnizaciones
por despido en los contratos por tiempo indeterminado. La reforma de Brasil
de 1998 traslada a la negociacion colectiva la decision del limite de introduc-
cion de contratos temporales.

Asimismo, otras reformas tratan de equilibrar otros componentes nece-
sarios en el ajuste del mercado de trabajo que fomentan la empleabilidad
mediante un mayor uso de politicas laborales activas y pasivas. La propor-
cion del PIB dedicada por los paises latinoamericanos a este prop6sito es un
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séptimo de la destinada por los paises de la Union Europea. Por otra parte,
en Brasil en 1996, Pert en 1992 y Colombia en 1990, se trasladan las indem-
nizaciones por despido —generalmente incluidas dentro de las reservas de las
empresas a cuentas individuales de los propios trabajadores—, lo que permite
el financiamiento de la busqueda de trabajo posterior, evita los costos de con-
flictos por reconocimiento de deudas e incentiva la movilidad. Por ultimo,
Chile introduce un seguro de desempleo en 2002 pagable a todo evento sea
por despido o retiro voluntario.

Los lineamientos de las reformas laborales en América Latina no se
diferencian de las principales tendencias en los sistemas laborales de los
paises desarrollados. Se introduce una mayor flexibilidad laboral, se avanza
hacia la progresiva descentralizacion de la negociacion colectiva, se valori-
za la calificacion profesional, se vinculan las remuneraciones al desempefio
y todo ello se produce en el contexto de una tendencia a la disminucion
de trabajadores sindicalizados (Locke, Kochan y Piore, 1995). En América
Latina, se privilegian algunos elementos como la flexibilizacién y la des-
centralizacidn, pero se avanza menos en los otros. El factor mas importante
de homogeneizacion es la globalizacién y el cambio tecnoldgico que in-
troducen una mayor demanda de flexibilidad. Sin embargo, la respuesta no
significa la convergencia hacia un modelo Unico, sino la adaptacion de los
modelos existentes (Boyer y P. F. Souyri, 2001).

Politicas laborales para la flexibilidad con proteccion y crecimiento

Se requiere compatibilizar los objetivos de aumentar la flexibilidad del mer-
cado de trabajo con los de aumentar los incentivos para invertir en innovacion
y capacitacion como medios para obtener ganancias de productividad. Para
ello se hace necesario un mayor equilibrio entre flexibilidad laboral y protec-
cion, no soélo para alcanzar los objetivos de productividad, sino también para
disminuir la desproteccion y mejorar la equidad. Se sefialaran brevemente
cinco areas de politicas dirigidas a estos objetivos.

Del contrato a plazo fijo al contrato indefinido mas flexible

La primera area consiste en limitar la flexibilizacion en el margen, esto es,
la introduccidn de contratos atipicos, y concentrar las posibilidades de fle-
xibilizacion en el contrato por tiempo indefinido, porque, utilizados de ma-
nera exagerada, los contratos atipicos han mostrado que la flexibilidad trae
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aparejados costos econdmicos y sociales altos. Esta politica puede consistir
en la introduccion de restricciones al uso de este tipo de contratos. Esta ha
sido la experiencia de Espafa en la contrarreforma de 1997, que subordina
su introduccién a la negociacion colectiva. Argentina en 1998 y 2000 sigue
una orientacidn similar, reduciendo los contratos promocionales introduci-
dos en 1991 y 1995.

Brasil, en 1998, introduce este tipo de contratos condicionados a la crea-
cion efectiva de nuevos puestos de trabajo, disminuyendo la potencial susti-
tucion de contratos indefinidos por los de plazo fijo y traslada a la negocia-
cién colectiva la decision sobre los limites maximos para su introduccion.
Otra via ha sido acotar la introduccion mediante topes maximos contem-
plados en la ley. Por ultimo, Holanda introduce un contrato promocional a
tiempo parcial, pero que, si se renueva, adquiere las obligaciones laborales
correspondientes a contratos regulares. Este instrumento ha mostrado ser
adecuado para incentivar la creacion de empleo para mujeres, asegurando
que reciban proteccion adecuada luego de permanecer un tiempo prudencial
en el puesto.

Una opcion complementaria consiste en flexibilizar el contrato por tiempo
indefinido. De hecho, esa ha sido una de las orientaciones de las reformas la-
borales, al introducir topes en las indemnizaciones o ampliar los causales de
despido. Mas recientemente, y vinculado al reconocimiento de la ineficacia
de la flexibilizacion en el margen, se innova relacionando ambos movimien-
tos. Se compensa la menor posibilidad de uso de los contratos de plazo fijo,
con mayor flexibilidad del contrato de largo plazo. En Argentina, se busca
mediante la modificacién del contrato indefinido ampliando el periodo de
prueba y reduciendo las indemnizaciones por despido, y en Espafia, facilitan-
do el tratamiento procesal de los despidos.

De la proteccion al puesto a la proteccion al trabajador

Una segunda area de politicas consiste en trasladar la proteccion del puesto
de trabajo al individuo, lo que asegura la proteccion en caso de despido y
promueve la movilidad voluntaria. La combinacién del cambio en la forma
de proteccion con politicas laborales activas, como la recalificacion, asegura
la empleabilidad de los desempleados y contribuye a reducir los periodos de
transicion, reconvirtiendo las capacidades y manteniendo la proteccion.
Diversos instrumentos han sido introducidos con este objetivo. En Peru,
Colombia, Panama y Brasil, las indemnizaciones por despido se transforma-
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ron en obligaciones de depositos a nombre del trabajador, en lugar de pasivos
exigibles a las empresas solo en la eventualidad de despido. En varios de es-
tos paises, se introduce la posibilidad del trabajador de utilizar una cierta pro-
porcién de los fondos para gastos definidos, como construccion de vivienda.

Otro instrumento es la introduccién de seguros de desempleo, como lo
han hecho varios paises de la region (Argentina, Brasil, Chile, Uruguay, entre
otros). El mas reciente e innovador ha sido el seguro de desempleo introdu-
cido en Chile en 2002, que combina contribuciones del trabajador y del em-
pleador a una cuenta nominativa a nombre del trabajador y una contribucion
del empleador y del fisco a un fondo solidario para cubrir a aquellos que no
hubieran acumulado fondos suficientes en sus cuentas individuales para cu-
brir los minimos establecidos por la ley.

La evidencia muestra que las indemnizaciones por despido son sustitutos
de los seguros de desempleo. En los paises europeos la existencia de seguros
de desempleo generosos, coexiste con reducidas indemnizaciones. El caso
opuesto se presenta en América Latina, donde la inexistencia o insuficien-
cia de los seguros se compensa con indemnizaciones por despido de mayor
magnitud. Sin embargo, las indemnizaciones por despido son un mecanismo
justificado para compensar a los trabajadores por su pérdida de utilidad aso-
ciada a la pérdida del empleo. Es simple, plenamente financiado para dar
proteccion y provee incentivos fuertes para la busqueda; pero enfrentan pro-
blemas de capacidad de pago de las empresas cuando quiebran o desaparecen
y constituyen un mecanismo débil de aseguramiento debido a la incertidum-
bre en cuanto a la duracion del desempleo. Si existe un seguro de desempleo
adecuado, solo se justifica un papel limitado a las indemnizaciones. Pero no
son sustitutos perfectos dada la legitimidad de la compensacion a los trabaja-
dores, y las limitaciones de los seguros (Blanchard, 2003).

Disminucion del riesgo de la inversion en capacitacion

Las sugerencias anteriores deberian mejorar los incentivos para la capaci-
tacion al restablecer ciertos niveles de estabilidad y seguridad laboral en
el puesto. Pueden introducirse mecanismos adicionales que disminuyan el
costo de capacitacion. Franquicias tributarias que permitan descontar el
costo de capacitacion de las empresas, bonificaciones con fondos publicos
para capacitacion o, incluso, uso de franquicias tributarias para financiar
la finalizacion de la escolaridad media para los trabajadores con educacion
incompleta y la posibilidad de compensar con eliminacion o rebaja de las
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indemnizaciones la inversion en capacitacion de los jovenes, son instru-
mentos que pueden proporcionar un conjunto de incentivos para la capaci-
tacion por parte de las empresas’.

Podrian considerarse disefios adicionales como la introduccién de contra-
tos que vinculen el compromiso de permanencia minima del trabajador en la
empresa con la inversion en capacitacion y su descuento proporcional de las
indemnizaciones por despido en caso de retiro voluntario antes del periodo
minimo estipulado. El otorgamiento de tratamiento de depreciacion acelerada
a la inversion en capacitacion, asimilandola a la inversion en capital fijo, o la
aplicacion de tasas preferenciales de impuestos, similares a las aplicadas a las
utilidades reinvertidas, son también mecanismos que se pueden explorar®.

De salarios fijos a remuneraciones participativas

A mediados de la década de 1980, la propuesta de introducir flexibilidad en los
salarios gand popularidad (Weitzman, 1984). Esta flexibilidad puede introducirse
vinculando las remuneraciones a las ganancias de productividad o a los beneficios
de las empresas. El efecto puede ser doble. Por un lado, el ajuste ante contracciones
en la demanda se transfiere a los salarios, disminuyendo el impacto sobre el nivel
de empleo. Por otro, puede afectar de manera positiva la productividad. Se genera
como resultado un circulo virtuoso entre empleo, productividad y salarios.

Si los salarios son rigidos, los empresarios, ante contracciones en la demanda,
no tienen mas opcion que disminuir el empleo. Si los salarios se vinculan a los cam-

* En Chile existe una franquicia tributaria de hasta un 1% de la nomina salarial para la inver-
sion en capacitacion de las empresas aprobada por el Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo
(SENCE). Asimismo, existe una bonificacion estatal para formacion y puede incluirse en el uso
de la franquicia mencionada la nivelacion de estudios de los trabajadores ocupados con educacion
incompleta. El contrato de formacion para jovenes entre 15 y 18 afos permite deducir hasta el
equivalente de un afio de indemnizacion la inversion en capacitacion efectuada por las empresas y
acordada entre trabajador y empleador. Un nuevo proyecto en discusion en el Congreso amplia este
tipo de contratos hasta los 24 afios y extiende la deduccion a la totalidad de las indemnizaciones.

4 Sugerencias como la efectuada por J. Chacaltana y N. Garcia (2002) para Pera, pueden ser
trasladables a paises con caracteristicas institucionales similares. En este pais, las empresas in-
dustriales contribuyen con el 0,75% de su némina salarial al Servicio Nacional de Adiestramiento
en Trabajo Industrial (SENATI), institucion estatal de capacitacion. Para muchos empresarios
esta contribucion es percibida como sobrecosto laboral en la medida en que no reciben beneficios
individuales de la institucion. Sugieren que el SENATI se convierta paulatinamente en un ente
rector de la capacitacion (evaluador y certificador) y en un fondo de financiamiento de la forma-
cion continua en las empresas. Parte de los aportes se destinaria a financiar los gastos operativos
de la institucion y los nuevos aportes constituirian cuentas individuales a las que las empresas
contribuyentes pudieran cargar sus inversiones en capacitacion.
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bios en la productividad, se convierten en la variable de ajuste, mientras el empleo
se estabiliza. Ademas, salarios vinculados a las ganancias de productividad o a las
utilidades incentivaran a los trabajadores a contribuir a aumentar la productividad.
Esta propuesta se sostuvo sobre la base de informacion de empresas de corte trans-
versal. Con posterioridad, Weitzman y Kruse (1990), con una metodologia diferen-
te, reexaminaron el efecto de la flexibilidad salarial sobre la productividad. La con-
clusion alcanzada fue que el vinculo es positivo, pero que la intensidad no es clara.

La literatura sobre relaciones laborales concluye que relaciones laborales
de cooperacion generan mejores resultados en las empresas. Encuestas de
comportamiento muestran que tanto trabajadores como empleadores sienten
que el mecanismo puede mejorar el rendimiento. Sin embargo, también con-
firman que la mayoria de los trabajadores tiene aversion al riesgo y, por ende,
no les gusta la variabilidad de ingresos; mientras que algunos empleadores
expresan sus reservas acerca del eventual aumento en la demanda de partici-
pacion en las decisiones de las empresas.

Dos aspectos adicionales son de interés. El primero es que, en general, se
acepta que los incentivos vinculados a rendimientos grupales son productivos,
pero los incentivos individuales son considerados contraproductivos. Ello se basa
en la necesidad de promover el trabajo en equipo y el esfuerzo colectivo como
fuente principal para el aumento de la productividad. El segundo se refiere a las
politicas. Como las ganancias de productividad serian apropiadas por la empresa,
deberian existir incentivos en ellas para que introdujeran el mecanismo de flexi-
bilidad. Si las ganancias esperadas son reducidas y el establecimiento del vinculo
entre salarios y productividad o utilidades es dificil por factores ajenos a la empre-
sa, podria justificarse la introduccion de politicas publicas con ese propdsito.

La ampliacion de la agenda de negociacion colectiva

La negociacion colectiva ha estado concentrada en la reivindicacion salarial.
Dada la historia inflacionaria de los paises latinoamericanos, la prioridad de
los sindicatos ha sido la recuperacion y mejora de los salarios. La concen-
tracion de la agenda de negociacion en estos temas, ademas de potenciar los
conflictos, no permite avanzar en temas de importancia para la moderniza-
cion productiva y el aumento de la productividad. Ello requiere un clima de
relaciones laborales favorable a los acuerdos, lo que es mas propicio en la
negociacion de temas donde los beneficios pueden ser compartidos.

Uno de estos temas es la decision de capacitacion y su operacionalizacion, mas
aun cuando los recursos destinados a este proposito provienen de franquicias tri-
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butarias o subsidios. La participacion sindical en esta negociacion permite incluir
los intereses y visiones de los trabajadores y evitar que la decision unilateral de los
empresarios sea percibida como arbitraria, sin incorporar el conocimiento de la em-
presa que poseen los trabajadores. El nivel de negociacioén puede variar de acuerdo
con cada pais; en algunos, la empresa aparece como el espacio mas adecuado. En
otros, como en Canada, esta negociacion se efecttia por rama de actividad, mientras
que la negociacion salarial se efectiia por empresas. Ello permite hacer un uso mas
eficiente de los recursos disponibles para capacitar y compartir conocimiento acerca
de las calificaciones demandadas en sectores mas homogéneos. Normalmente, el
atractivo de la capacitacion va mas alla de la mera participacion en las decisiones de
la empresa, pues el trabajador la asocia con una mejora salarial potencial a raiz de la
inversion, y el empleador con un aumento esperado en la productividad.

Otro tema mas amplio es incorporar la mejora de la productividad en la agen-
da de negociacion colectiva. Un ambiente de relaciones laborales favorables
contribuye a aumentar la productividad y potencia los intereses comunes de los
participes sociales en las empresas. Se requieren cambios de organizacion y de
funciones especificas que generan usualmente resistencias de los trabajadores y
sus sindicatos cuando los perciben como impuestos unilateralmente. Las metas
de aumento de productividad pueden también constituir objetivos compartidos y
negociados. Para ello, es importante compartir los frutos del esfuerzo comun, sea
mediante salarios vinculados a los rendimientos o participacion en las utilidades.

De la informalidad a la formalidad

Se requiere trasladar ocupados del sector informal al formal, pero ademas
sera necesario aumentar la productividad y los ingresos de las actividades
informales, donde sea posible. El desafio es como hacerlo.

La via mas frecuente es el fomento productivo de las actividades infor-
males. Existe una literatura abundante sobre la vasta experiencia acumulada a
nivel mundial y, en particular, en América Latina. Por ese motivo, no se anali-
zara en este trabajo. Las politicas de fomento se concentran en torno al acceso
a los recursos productivos, a mercados mas dinamicos y a nuevas formas
de organizacion, acompaiiadas por politicas sociales con efectos productivos
sobre los informales en su doble condicion de productores y de generadores
de ingresos insuficientes.

El sector informal opera mas alla de la regulacion. Asi evita costos, pero
pierde oportunidades de incorporarse plenamente al proceso de moderniza-
cion. Esta exclusion no es plena, sino que prevalece una integracion a medias.
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Es el resultado de una estrategia que minimiza las sanciones eventuales al
cumplir con los requisitos exigidos por las leyes y procedimientos —pero no
con todos—, 0 en otros casos, al recurrir a adecuaciones de los requisitos.

Las politicas tradicionalmente aplicadas han fluctuado entre ignorarlo,
perseguirlo o blanquearlo, dependiendo de la orientacion de los gobiernos de
turno y de la fuerza de los potenciales afectados por su competencia. Estas
tres respuestas constituyen aproximaciones parciales a un problema de mayor
envergadura, que es el de facilitar el transito desde la informalidad a la mo-
dernidad, proceso que se describira a continuacion.

Una primera opcion que surge es si el sistema de regulacion del sector infor-
mal debe constituir un sistema especial diferente del vigente para el resto de las
actividades y personas ocupadas en sectores mas organizados. Esto implica in-
troducir sistemas duales o preferenciales. En general, esta diferenciacion resulta
inconveniente tanto por razones de eficacia reguladora como de principios. La
diferenciacion introduce una apertura a la elusion en la recaudacion tributaria
y establece barreras al crecimiento de las microempresas cuando fija montos
maximos de capital. En el terreno laboral, afecta principios porque acepta un
trato diferente de los trabajadores ante la ley, dependiendo el tamafio de la em-
presa en que estén ocupados. Por ello, en estos ambitos, y particularmente en el
laboral, la preferencia es por un sistema tnico de regulacion (OIT, 1991).

Ello no excluye diferenciaciones de tratamiento como la introduccion de
sistemas simplificados de impuestos o programas de créditos con tasas prefe-
renciales. Aun en los temas laborales, depende de los derechos que se afecten,
pues, por ejemplo, en la negociacion colectiva existe una tendencia a aceptar
la forma que mejor se adapte a las pequenas unidades productivas.

Las posibilidades de politicas diferenciadas para la incorporacion de los
informales a un régimen unico son diversas. La primera es el reconocimiento
de una situacion dual de hecho, pero sin sancion legal. Se reconoce que hay
una falta de cumplimiento, pero se tolera. Esta lgica de tolerancia se aplica a
ciertos derechos laborales que constituyen metas a alcanzar y el grado de pro-
greso en esa direccion es materia de seguimiento, promocion y fiscalizacion.
Obviamente, este criterio no es aplicable a los derechos fundamentales del
trabajo, pues estos representan el traslado de los derechos humanos al campo
laboral y tienen caracter de obligatorios y universales’.

5 Estos derechos incluyen la libertad de asociacion y de negociacion colectiva, la prohibicion de
trabajo esclavo, la no discriminacion y la erradicacion del trabajo infantil.
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Una segunda opcion, no excluyente de la anterior, es la adaptacion de los
requisitos de formalizacion para acercarlos a las posibilidades de los infor-
males. Esto se refiere usualmente a los costos que significa cumplir con la
legalidad, a los procedimientos y a los mecanismos de formalizacion. Los
costos de la legalidad pueden reducirse sin afectar la unicidad si se reducen
para todos los sectores y no solo para los informales. Esta es la orientacion
predominante en el campo laboral, donde la politica de flexibilizacion y re-
duccién de costos no salariales se introduce para aumentar la competitividad
de las empresas grandes, pero deberian redundar en una reduccion de barreras
de acceso para los informales. La simplificacién de los procedimientos dis-
minuye también las barreras de acceso. Regimenes simplificados de registro,
reduccion y unificacion de tramites y procedimientos se estan introduciendo
con el objetivo de reducir los costos y tiempos involucrados. Estos resultan
mas onerosos para los informales que carecen de posibilidades de delegacion
o de asistencia profesional.

Por ultimo, existen posibilidades de accion con relacion a los mecanismos
de formalizacion. El reconocimiento de titulos de propiedad como mecanis-
mo de acceso al crédito es de creciente difusion (De Soto, 1986 y 2001).
La innovacion de la propuesta consiste en simplificar el procedimiento de
titulacion que reconoce la existencia legal de la propiedad y a adecuarlo a la
difundida realidad de propiedad “de hecho” de los informales. La titulacion
abre las posibilidades de reconocimiento de garantias reales y, por esa via, de
acceso al crédito.

Otro mecanismo de formalizacion que puede modificarse con el mismo
objetivo es el reconocimiento contractual de la relacion laboral. En Peru, por
ejemplo, el 90% de los contratos de trabajo en actividades informales no son
escritos, requisito indispensable para tener acceso a las leyes de promocion
del empleo. Existe, sin embargo, el contrato verbal por acuerdo de partes,
para cuyo reconocimiento bastaria la evidencia de pagos mensuales, la de-
claracion de testigos o el cumplimiento de horarios. La “formalizacion” de la
relacion laboral constituye el primer paso necesario de la informalidad a las
relaciones laborales reguladas y protegidas.

Otro ejemplo de accion se refiere a la separacion patrimonial entre la per-
sona y el empresario que se obtiene generalmente mediante la constitucion de
sociedades de diversa naturaleza juridica. Estas no responden, por lo general, a
las necesidades de la empresa individual que requiere delimitar la responsabili-
dad patrimonial del empresario. Para ello existen en Pert y Chile, por ejemplo,
la empresa individual de responsabilidad limitada. Esta figura juridica habilita
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el paso a la formalidad, y sus requisitos podrian reducirse aun mas, otorgando
personeria juridica de manera automatica con el registro del empresario.

Las orientaciones anteriores conducen a una vision diferente de la forma-
lizacion como instrumento para facilitar la incorporacion de los informales al
proceso de modernizacion. La extension de la formalizacion se justifica, no
ya desde la perspectiva de los sectores organizados, sino, por el contrario, a
partir de los beneficios que el acceso a esta formalidad puede significar para el
desarrollo de las actividades y las personas ocupadas en el sector informal.

Las campafias de fiscalizacion dirigidas a los informales se justifican usual-
mente por la necesidad de aumentar las recaudaciones. El costo de estas cam-
pafias es alto y su rendimiento escaso. Por el contrario, su beneficio mas im-
portante es la incorporacion de la actividad informal como sujeto contribuyente
lo que induce a la produccion de informacion contable, requisito indispensable
para el desarrollo de negocios al proporcionar un instrumento clave para que el
microempresario incorpore el calculo econémico en su gestion empresarial.

Algo semejante ocurre con el reconocimiento de los contratos laborales, ya
que el objetivo no deberia ser tanto sancionar la ilegalidad, sino mas bien cons-
tituir sujetos o ciudadanos con credenciales para incorporarse a la proteccion
laboral en el caso de los trabajadores, o a la 16gica de los negocios en el caso de
los microempresarios que deben adecuarse a una relacion de trabajo formal.

De manera similar, el reconocimiento de titulos de propiedad permite
obtener credenciales de acceso al crédito. La separacion patrimonial de la
persona y la actividad empresarial, mediante el reconocimiento de la perso-
neria juridica, lo habilita para efectuar contratos y acceder a los mecanismos
de promocioén. En el caso del comercio ambulante, el reconocimiento de un
espacio fisico estable y legalizado para desarrollar su actividad reduce los
costos de la informalidad y, a la vez, puede abrir oportunidades de acceso a
nuevos mercados y recursos productivos.

La orientacion estratégica presentada anteriormente se dirige al logro de
una transformacion cultural. Se trata de contribuir a generar nuevas actitudes
y comportamientos que permitan el desarrollo de las microempresas y de los
que alli trabajan en un ambiente mas propicio para su desarrollo integral. La
formalizacion puede abrir una puerta de entrada a la ciudadania economica
plena, que constituye, a su vez, un requisito previo para estar en condiciones
de competir con mayores posibilidades de éxito.

Se propone alterar los énfasis actuales e introduce nuevos derechos y obli-
gaciones. Se propone trasladar el acento prevaleciente de las obligaciones a
los derechos, pues estos resultan ser instrumentales al desarrollo y al pro-



CAPITULO 5 EMPLEO Y PROTECCION: UNA VINCULACION NECESARIA 159

greso. La habilitacion de los derechos puede, adicionalmente, crear circulos
virtuosos que, junto con la extension de la cobertura del marco de regulacion,
generen las condiciones para que todos los ciudadanos puedan cumplir con
las obligaciones, pero también se beneficien. Esto constituiria el incentivo
necesario para que los propios informales sean los principales interesados
en efectuar este esfuerzo de formalizacion y transformacion. Serian ellos los
principales agentes del cambio para su beneficio y el de sus familias.

Proteccion social para compensar a los afectados

Una vez que el riesgo de quedar desempleado se convierte en un hecho cierto
se requiere compensar a los afectados mediante politicas laborales y sociales.
Los instrumentos disponibles son, generalmente, programas de creacion de
empleos con apoyo publico, subsidios a la contratacion, capacitacion y trans-
ferencias en efectivo.

Los primeros son ejecutados directamente por el sector publico o a través
del sector privado; mientras que los subsidios son transferidos al sector priva-
do y responden a la percepcion de que el costo de contratacion se encuentra
en un nivel tal que impide la contratacion. La capacitacion opera reforzando
o adecuando la empleabilidad, y las transferencias compensan la falta de in-
greso de las familias mas pobres.

La creacion directa de empleos con apoyo publico resulta uno de los ins-
trumentos mejor evaluados por la rapidez de su efecto sobre el desempleo y
porque constituye un vehiculo adecuado para manifestar la voluntad politica
de enfrentar la situacion. Como contrapartida, presenta una serie de limita-
ciones. Ha mostrado ser dificil de expandir debido a sus altos requerimientos
de recursos. La experiencia internacional muestra que no logra superar el
2%-3% del PIB. Tiende a ser prociclica, pues cuando se necesita expandir los
empleos, existen mas limitaciones de recursos fiscales. Por otro lado, estos
empleos se conciben como transitorios, pero tienden a perpetuarse por el de-
sarrollo de “clientelismo”. Por ultimo, su eficacia econémica es restringida,
debido a las filtraciones que se registran en su ejecucion. Por cada US$3 asig-
nados, sélo llega US$1 a los beneficiarios (Hicks y Wodon, 2000).

Los programas de recalificacion son también evaluados positivamente por su
contribucion a adaptar la mano de obra a las nuevas necesidades y, en el caso de
los jovenes, facilitan su incorporacion al mercado laboral. Los subsidios a la con-
tratacion pueden cumplir un papel importante, en particular, porque trasladan la
relacion de contratacion a las empresas con lo que disminuyen el “clientelismo”
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y porque generan empleos —al menos para parte de los beneficiarios— de mayor
duracion al continuar en las empresas una vez agotado el subsidio. Existe, sin em-
bargo, el riesgo de que, en la contraccion econdmica, sean utilizados para forma-
lizar trabajadores sin contratos que ya trabajan en las empresas, disminuyendo asi
su efecto sobre la creacion de empleos y, en la expansion, resulten redundantes,
porque la contratacion podria efectuarse aun con salarios no subsidiados.

Las intervenciones se disefian para cubrir el riesgo y no tanto para aliviar
la pobreza. A pesar de ello, enfrentar el desempleo en paises que no poseen
seguros con coberturas satisfactorias y cuyos hogares, todavia en proporcion
significativa, dependen de los ingresos del jefe de hogar, si contribuye a este
objetivo. Desde una perspectiva de eficiencia econdmica, la intervencion del
gobierno para proveer seguro social que cubra riesgos que los seguros priva-
dos no pueden cubrir esta plenamente justificada por las falencias que pre-
senta este tipo de mercados. La existencia de seleccion adversa y dafio moral
conspira contra el aseguramiento privado, asi como ocurre también por la
dificultad de predecir el nimero de ganadores y perdedores en determinados
periodos o las probabilidades de ocurrencia de los eventos a asegurar.

El seguro social con cobertura universal puede también presentar ventajas
importantes de costos sobre los seguros basados en la competencia privada.
Como las bases del aseguramiento privado estan, generalmente, orientadas
por el establecimiento de primas de riesgo individual, el seguro social puede
incluir elementos redistributivos entre buenos y malos riesgos o subsidios
entre asegurados con distintas capacidades de pago. Este es un fendmeno
importante dada la orientacion reciente de modelos mixtos de aseguramiento
tanto en el ambito de pensiones como en salud.

Las reformas recientes de la seguridad social buscan potenciar las com-
plementariedades entre los sistemas publicos y privados, pero a la vez per-
miten la coexistencia de logicas y, en el caso de la salud, calidades de servi-
cios diferentes que segmentan la poblacion cubierta y limitan los subsidios
cruzados entre ricos y pobres. Una parte opera con 16gica de mercado y cap-
ta a la poblacion con capacidad de pago. Queda excluida la poblacién con
menores recursos que debe ser cubierta por el sector ptblico, recurriendo a
recursos fiscales generales y no, aprovechando las transferencias que pue-
den efectuarse entre asegurados o entre asegurados actuales y futuros, en el
caso de pensiones. En la medida en que los beneficios ofrecidos por la segu-
ridad social son derechos exigibles, pasan a constituir pasivos contingentes
de responsabilidad fiscal. En Chile, se proyecta un aumento del déficit fiscal
actual de 0,4% del PIB para cubrir pensiones minimas y asistenciales a
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1,5%, una vez que se retiren las generaciones actuales. En Bolivia se estima
que llegaria a 2,3% del PIB y, en paises como México y El Salvador, estaria
en torno al 1,8% (Uthoff y Titelman, 2002). La magnitud de la responsabi-
lidad fiscal no financiada lleva a los autores citados a recomendar el mante-
nimiento de un pilar publico solidario que permita contribuir a compensar
los desequilibrios y suavizar crisis fiscales futuras.

La participacion publica en los regimenes mixtos se hace necesaria en al-
gunos casos como prestatario, pero en todos, como garante de la solidaridad
sistémica. Ello implica reconocer la seguridad social como un derecho cuyo
acceso debe ser garantizado a toda la poblacién. Se reconoce, sin embargo, que
debe existir gradualidad en la expansion de cobertura para conciliar los benefi-
cios con las posibilidades financieras reales de los paises. Se promueve también
la existencia de regimenes mixtos por razones de eficiencia econdmica en las
prestaciones y en el manejo de los recursos. Pero, a la vez, se establece como
condicion la existencia de un sistema tnico para todos y la responsabilidad del
Estado como garante de que ello sea respetado. En pensiones, se deben proveer
pensiones minimas a los que en su vida laboral no alcanzaron una densidad de
cotizaciones suficientes y, en salud, debe protegerse a aquellos que, por su nivel
de ingresos, no logran financiar las etapas de riesgos mayores sea por edad o
por enfermedades catastroficas. Al mismo tiempo, deben asegurarse calidades
similares para las prestaciones definidas, independientemente del prestatario
o usuario. Existe entonces, una responsabilidad de regular adecuadamente la
seguridad social que excede a la responsabilidad financiera.

Por ultimo, el gasto social dirigido especialmente a los pobres para que
actue como complemento del autoseguro y de sustituto del seguro de mer-
cado en las ocasiones que se requiera, deberia tener un comportamiento
anticiclico. En las recesiones, cuando se dificulta el ahorro o el seguro de
mercado no puede cubrir la amplitud de efectos, la expansion del gasto
social y, en particular, el focalizado deberia cumplir dicha funcion. La expe-
riencia muestra que este comportamiento es dificil de alcanzar. Por un lado,
aun cuando el gasto social se expande durante la expansion econdémica, en
momentos de contraccion, el gasto social por persona pobre tiende a dismi-
nuir. Ello sefiala una doble tarea de gestion. En primer lugar, es importante
controlar las presiones por expansion del gasto en periodos de crecimiento,
porque conspiran contra la posibilidad de mantenerlos en el largo plazo. Y
luego, es necesario proteger o “blindar” el gasto focalizado en la contrac-
cion, pues el efecto de la contraccion econdmica se refuerza con el aumento
del nimero de pobres que deben ser atendidos.
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Empleo, proteccion laboral y proteccion social:
un comentario final

Las crecientes tensiones que emergen durante el periodo de reformas tornan
mas notorias las dificultades de conciliar empleo y proteccion para todos. El
Estado de bienestar, de aplicacion sélo parcial, muestra mayores limitaciones
y dificultades para alcanzar coberturas universales, no solo para los excluidos,
sino también para los que estaban previamente incluidos. Este capitulo pre-
tende avanzar en la busqueda de respuestas a esta situacion.

Lo hace desde la perspectiva de que ambos pilares —empleo y proteccion—
estan estrechamente interrelacionados y de que la proteccion social es necesa-
ria, pero no puede suplir las insuficiencias que se generan en una insercion la-
boral que se produce a bajos niveles de ingreso y sin proteccion. La generacion
de empleo de buena calidad es una condicion necesaria que ha mostrado serias
y crecientes dificultades en el nuevo escenario de globalizacion predominante.
En parte importante, ello resulta de la inadecuacion de la orientacion de las re-
formas que descansaron casi exclusivamente en la busqueda de los equilibrios
macroecondémicos como condicién necesaria y suficiente para el crecimiento.
Claramente no fue asi. Ni tenia por qué serlo, a juzgar por la experiencia histo-
rica. Tampoco se incorpord un manejo instrumental adecuado para un entorno
mas volatil y se traslad6 el costo de la inestabilidad hacia las politicas laborales
y de proteccion y, en definitiva, hacia los afectados y sus familias.

Se presentan propuestas para conciliar la flexibilidad requerida por el nue-
Vo escenario econdomico, con la proteccion necesaria para que ella no signi-
fique un costo social intolerable. Ademas, porque se necesitan ciertos grados
de proteccion para incentivar la inversion en capital humano, requisito indis-
pensable para el crecimiento. La renovacion de las politicas laborales puede
aportar en esta direccion. El empleo deberia aumentar como resultado del
crecimiento y de una economia menos volatil y mas flexible. Con ello, se con-
tribuye, al menos, a no trasladar el peso de la atencion a la proteccion social.

Los informales, excluidos de la proteccion laboral y social, presentan una
carencia estructural que no se soluciona con las propuestas de ajuste o de
readecuacion de la ecuacion entre flexibilidad y proteccion. Para los afecta-
dos no es un problema de compensacion, sino de bienestar. Por este motivo,
se propone su incorporacion a la economia formal, a través de una estrategia
que habilite los derechos, para facilitar el cumplimiento de las obligaciones.
Esto agrega una dimension ciudadana y de derechos, mas alla de las respues-
tas parciales que se puedan ensayar.
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La rehabilitacion de la capacidad de empleo, en condiciones de flexibilidad,
pero con proteccion y algiin grado de éxito en el transito de los informales hacia
la formalidad, hara mas factible la mision de la proteccion social. Sin embargo,
de la situacion actual a la cobertura universal seguird existiendo un espacio por
llenar. Con la misma perspectiva de derechos, sefialada para los excluidos, se
justifica reorientar la proteccion social para garantizar un piso minimo de caracter
universal. Ante la restriccion de recursos fiscales previsibles, este piso sera posi-
blemente insuficiente y requerird mejorar los disefios de los sistemas contributi-
vos y, principalmente, complementar las distintas orientaciones. Lo importante es
avanzar en esa direccion y lograr la convergencia de las 16gicas que prevalezcan.
Ello contribuird a evitar la profundizacion de la segmentacion hoy existente y se
traducira en un mayor nivel de bienestar, de seguridad y de cohesion social.

Es dentro de esta ultima perspectiva que este trabajo puede leerse como
complementario a la propuesta de universalismo basico presentada en el primer
capitulo. Sus autores proponen rescatar la orientacion universalista de la politi-
ca social para enfrentar la fragmentacion y pérdida de cohesion social que se re-
gistra en la actualidad como consecuencia de las politicas sociales que enfatizan
la focalizacion y la asistencia social y erosionan la responsabilidad directa del
Estado. Esta propuesta considera a la proteccion social desde la perspectiva de
los derechos ciudadanos, y su garantia constituye una responsabilidad irrenun-
ciable del Estado. Admite, sin embargo, que el avance en esa direccion debe ser
gradual, dadas las restricciones que se enfrentan, derivadas tanto de la mercan-
tilizacion de las politicas sociales como del déficit existente, aun en los paises
que histéricamente mas avanzaron siguiendo esa orientacion, y que la provision
no debe ser necesariamente efectuada de un modo directo por el Estado.

Hay una coincidencia en los objetivos propuestos y, particularmente, en el
énfasis en los derechos. Ellos son un fundamento esencial de la ciudadania y
requieren una estrategia comprensiva que no signifique un avance para algunos
y la exclusion para otros. Cémo avanzar en esa direccion a partir de la situacion
existente y en paises de desarrollo intermedio constituye el principal desafio.

Por ello, se plantea a modo de prioridad que la proteccion social requiere
de la inclusion econdmica. De lo contrario, se convierte en una tarea casi
imposible de abordar, no solo por las restricciones financieras usuales, sino
porque la exclusion convierte a las politicas de bienestar en asistencia social.
Esta exclusion se concentra, aunque no exclusivamente, en la informalidad.
De alli la propuesta de una estrategia que facilite el transito a la formaliza-
cion, lo que permitira aumentar los ingresos primarios y mejorar las oportuni-
dades de convertirse en sujetos de proteccion laboral y social.
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Una segunda prioridad es recomponer la vinculacion entre empleo y protec-
cion, fuertemente deteriorada a partir de la necesaria busqueda de flexibilidad
para competir en paises cada vez mas integrados a la economia globalizada.
Cierto es, como se destaca en el universalismo basico, que la proteccion organi-
zada sobre una base corporativa ha tendido a deteriorarse introduciendo logicas
en cierta medida contradictorias con el universalismo y experimentando ten-
siones crecientes por los cambios en el empleo, en las tendencias demograficas
y en la emergencia de nuevos riesgos. Sin embargo, el empleo sigue siendo la
mejor forma de proteccion cuando es pleno, se asocia con ingresos estables y
permite acceder a proteccion. La propuesta en el ambito laboral es, a diferencia
de las que conllevan a la precarizacion y al descreme de los sistemas de pro-
teccion, restablecer un cierto equilibrio entre flexibilidad y proteccion, lo que
contribuird a mejorar los niveles de proteccion laboral y social.

Una tercera dimensién que puede también incorporarse en la estrategia
hacia la universalizacion se refiere a la responsabilidad irrenunciable del Es-
tado de garantizar proteccion. Esta responsabilidad, usualmente asociada en
el pasado a la provision directa de proteccion, puede también incorporar la
realidad —existente en la mayoria de los paises de la region— de sistemas mix-
tos, contributivos y no contributivos, y de gestion publica y privada. Esta es
la situacion prevaleciente en muchos paises en salud, educacion y pensio-
nes donde la provision proviene tanto del sector publico como del privado
y donde coexisten prestaciones que se brindan gratuitamente con otras que
requieren contribuciones. La responsabilidad irrenunciable del Estado no im-
plica necesariamente la provision directa de estos servicios. Puede ejercerse
mediante la regulacion adecuada de los agentes productivos de manera tal
que se garantice un resultado con cobertura universal, con acceso amplio y de
calidades similares. Ello significa operar bajo una logica de sistema unico.

Chile, pais que registra avances significativos en su politica social orien-
tada principalmente por una perspectiva de focalizacion y de provision mixta,
se ha replanteado la necesidad de introducir reformas para asegurar cobertu-
ras universales. La orientacion de estas reformas puede ser de utilidad para
algunos paises que avanzaron en direccion similar, pero que se proponen al-
canzar los objetivos buscados en una orientacion universalista.

Tres experiencias —en salud, educacion y pensiones— pueden ilustrar dise-
flos que buscan transitar en esa direccion. La primera se refiere a la reforma
de la salud, el Acceso Universal a Garantias Explicitas (AUGE), introducida
por la administracion del presidente Ricardo Lagos a partir de un sistema
de provision operado, en parte, por el sistema de salud publica y, en parte,
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por aseguradores y prestadores privados, con contribuciones requeridas en
ambos sistemas, con excepcion de aquellos que se encuentren en niveles de
indigencia o pobreza a quienes se les garantiza el acceso a los beneficios
del subsistema publico sin requerimiento de aportes. En la practica, significd
una segmentacion tanto de la oferta como de la demanda de salud, ya que
los pobres, por definicion, aquellos con menor capacidad de pago y aquellos
con mayores riesgos, tienden a atenderse en el sistema publico, mientras que
los de mayor poder adquisitivo tienden a concentrarse en el sistema privado,
cuyos planes de salud y la atencion en clinicas privadas es de mayor costo.
Este subsector opera sobre la base de seguros, introduciendo una discrimina-
cion por sexo y por edad, en funcion del mayor riesgo de las mujeres en edad
fértil y de los hombres y mujeres de edad mas avanzada. La adquisicion de
enfermedades cronicas significa también exclusion, al elevarse las contribu-
ciones y forzar, por esa via, la transferencia de personas en esas condiciones
al sistema publico. La mayor vulnerabilidad se traduce en primas de seguros
diferenciadas y las diferencias de capacidad contributiva se reflejan en dife-
rencias de calidad®.

La reforma asegura cobertura universal garantizada para 56 patologias, en
un plazo de espera maximo especificado y con protocolos de calidad homo-
géneos. Ellos se aplican a ambos subsistemas, pudiendo incluso intercambiar-
se prestaciones, con independencia de la afiliacion de las personas. Por otro
lado, se mantiene la atencion gratuita para los indigentes y pobres y se eli-
mina la discriminacion por sexo y edad mediante la constitucién de un fondo
solidario dentro del sistema privado y un fondo para cubrir enfermedades ca-
tastroficas para evitar la exclusion en el caso de enfermedades cronicas. Junto
a ello, se refuerzan los mecanismos de regulacion de calidad y de defensa de
los derechos del paciente. Se introducen también reformas en la provision
publica tendiente a aumentar la eficiencia como, por ejemplo, la autogestion
de hospitales y la vinculacion de los aportes fiscales a los rendimientos.

Otra reforma que permite ilustrar la posibilidad de trayectorias conver-
gentes hacia el universalismo en sistemas mixtos ya existentes es la que se
produjo en educacion. En Chile, la cobertura universal ha superado el nivel
basico e, incluso, la ensefianza obligatoria garantizada por el Estado se ha
extendido en 2004 hasta los 12 afios. Coexisten ensefianza publica gratuita y

¢ Para un analisis de los sesgos y de los contenidos de la reforma, vease Espinoza, Tokman y
Rodriguez (2005).
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contributiva y privada contributiva a todo nivel, desde basico hasta universi-
tario. La garantia de acceso universal no se limita a la educacion publica, por-
que con ello se restringe la libertad de eleccion. Las reformas se han dirigido
a ampliar el financiamiento para los alumnos a todo nivel, con independencia
del tipo de establecimiento. Se mantienen, sin embargo, mecanismos que evi-
tan el desvio de recursos publicos hacia aquellos que no los necesitan y hacia
establecimientos que discriminan en cuanto al acceso o que no acreditan el
nivel de calidad requerido.

Se proveen subvenciones diferenciadas por nivel de ingreso del hogar
hasta cuarto bésico y una subvencion homogénea hasta finalizar la ensefianza
media, con exclusion de los establecimientos que discriminan en la admision.
Para todos los estudiantes que superen un cierto puntaje de la prueba nacio-
nal de ingreso a la universidad, se otorgan becas para los que provengan de
hogares hasta el segundo quintil, una mezcla de becas y créditos subsidiados
para los que se ubican en el tercer y cuarto quintil, y créditos avalados por
las universidades y el Estado para el resto. Con ello se pretende asegurar
que todos los nifios y jovenes puedan acceder a la educacion, incluso en los
niveles superiores, con independencia de su hogar de origen, y se regulan los
niveles de calidad, los costos de matricula y los criterios de admision, para
asegurar la unicidad del sistema, con independencia de los prestatarios. De
manera complementaria, se ha incorporado en las agendas de los candidatos
presidenciales extender las garantias de cobertura universal a nivel preescolar
y al cuidado de los niflos desde el nacimiento.

Por ultimo, los disefios que han experimentado mayores transformaciones
han sido los relacionados con pensiones (véase, por ejemplo, Holzmann y Hinz,
2005; y Gill, Packard y Yermo, 2004). Los problemas que presentaron los siste-
mas de reparto, generalmente sobre una base corporativa, llevaron a la introduc-
cion de sistemas contributivos de acumulacion individual, administrados por
instituciones privadas especializadas. Estos, a su vez, se complementaron con
pensiones no contributivas para los que no tuvieran capacidad de pago y para
aquellos cuyas densidades de cotizacion resultaran insuficientes para alcanzar
una pension minima. Ambos son garantizados por el Estado y financiados con
fondos publicos. Se introdujeron, ademas, incentivos fiscales para promover el
ahorro voluntario para la vejez. Se pasé entonces de sistemas de un pilar a tres
pilares. Sin embargo, la tendencia actual incluye posibilidades adicionales al
introducirse pilares adicionales y, en particular, un pilar de cobertura universal
por edad, debidamente financiado con recursos fiscales. Esta reforma esta tam-
bién instalada en las plataformas de los candidatos presidenciales y los temas en
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debate se refieren, principalmente, al criterio de asignacion por edad o su com-
binacion con disponibilidad de ingresos, y a la complementacion con subsidios
a las contribuciones de los trabajadores de menores ingresos para incentivar el
ahorro para la vejez y su incorporacion a los sistemas de acumulacion. Estos
ultimos requeriran, a su vez, reformas para aumentar la competencia y mejorar
los rendimientos de los fondos.

Un tltimo aspecto de crucial importancia para determinar las posibilidades
de avanzar hacia el universalismo basico es la responsabilidad fiscal que debe
asumirse, la que también dependera de cada pais en particular. Sin embargo,
es importante asumirla a plenitud para evitar financiamientos deficitarios con
efectos inflacionarios y dificiles de sostener. Pero, al mismo tiempo, debera
recurrirse a los ingresos tributarios para las necesidades de recursos adicionales
para asegurar la expansion de cobertura. En algunos casos, puede resultar sufi-
ciente mejorar la administracion tributaria para reducir la evasion o la elusion;
en otros, serd necesario introducir nuevos impuestos. La experiencia muestra
que esta discusion no puede plantearse en abstracto por su alto contenido ideo-
logico, sino que debe responder a la determinacion especifica de las necesida-
des de financiamiento que se deriven de la reforma propuesta.






Capitulo 6

Un nuevo enfoque para
la seguridad social en la region

Evelyne Huber

Propésito y formas de las politicas de seguridad social

Tradicionalmente, las politicas de seguridad social han sido disefiadas como
redes de seguridad para mantener a la gente fuera de la pobreza en el caso de
separacion del mercado laboral, bien sea por edad, invalidez, enfermedad y
accidentes, o desempleo. En muchos casos, también han contenido subsidios
familiares disefiados para mantener fuera de la pobreza a aquellos que son
muy jovenes para participar en el mercado laboral. La teoria y practica de la
seguridad social fue desarrollada en el contexto de las sociedades industria-
lizadas de Europa hacia fines del siglo XIX y comienzos del XX, cuando las
antiguas redes de seguridad de la familia extendida y las comunidades rurales
fuertemente unidas comenzaron a declinar, y la conexion con el empleo urba-
no se transformo en la cuerda de salvacion para un nimero cada vez mayor de
la poblacion. En consecuencia, las redes de seguridad se construyeron sobre
la base del empleo —para garantizar la subsistencia si esta cuerda de salvacion
fuese cortada— y fueron financiadas por contribuciones relacionadas con el
empleo, tanto por parte de los empleadores como de los empleados, algunas
veces complementadas por el Estado.

Estas redes de seguridad social también estaban construidas en el contex-
to de sociedades en las cuales el patron dominante era la familia tradicional
con el hombre como proveedor de recursos. En condiciones de alto empleo
y una rapida disminucion del sector rural, la seguridad social pudo obtener y
logro una amplia cobertura. Las mujeres y los nifios fueron incluidos en la red
de seguridad como dependientes de los trabajadores hombres, directamente
durante la vida de este ¢ indirectamente a través de pensiones para viudas y
huérfanos. En muchos casos, los esquemas de seguridad social para enferme-
dades incluian no solo transferencias en efectivo, sino también cuidado médi-
co. En general, estas redes de seguridad tenian beneficios definidos, esto es,
las reglas especificaban una determinada tasa de reemplazo del salario regular,
durante un cierto periodo de tiempo. Las condiciones para tener derecho a los
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beneficios especificaban el periodo de tiempo requerido para realizar contri-
buciones a la red de seguridad y asi percibir los beneficios. Estas condiciones
variaban entre los programas: las pensiones requerian las contribuciones mas
largas, la enfermedad y los accidentes generalmente las mas cortas.

Por supuesto que el hecho de que las redes de seguridad fueron construi-
das en el contexto de sociedades industrializadas, no significa que, de alguna
manera, fueran respuestas automaticas a sus necesidades. Las visiones fun-
cionalistas del desarrollo del Estado benefactor, caracterizadas como la pers-
pectiva de la “logica del industrialismo” (por ejemplo, Wilensky, 1975), no
pueden explicar las diferencias en el periodo de ocurrencia o las diferencias
en la naturaleza de las redes de seguridad social. Mas bien, los esquemas de
seguridad social siempre han respondido a los motivos de los lideres politicos,
y sus construcciones han estado (y contintan estando) fuertemente moldeadas
por las distribuciones del poder politico. En un extremo del espectro, estaba
la imposicion por el canciller aleman Bismarck de redes de seguridad social
fragmentadas en un contexto no democratico, que respondian a una regla de
“divide y conquista” y un intento de cooptacioén para debilitar el movimiento
laboral militante. En el otro extremo del espectro, estaba la construccion de
una red de seguridad social universal por parte de las alianzas parlamentarias
entre partidos de trabajadores y agricultores (coaliciones rojas-verdes) en los
paises democraticos nordicos, para reconciliar los intereses de un fuerte mo-
vimiento laboral urbano con aquellos de los pequefios agricultores. En el caso
aleman, se establecieron diferentes esquemas para obreros, personal adminis-
trativo y funcionarios civiles, con beneficios diferentes, y los esquemas para
los empleados del sector privado fueron patrocinados por contribuciones del
empleador y el empleado (Alber, 1986). En el caso de los paises nordicos, se
establecio una tasa de pension universal, plana para todos los ciudadanos, sin
importar su estatus laboral, que fue financiada por los impuestos generales
(Amark, 1998).

Estas caracteristicas en las redes de seguridad social de fragmentacion y
desigualdad de derechos versus universalidad y solidaridad también se ex-
tendieron al area del cuidado de la salud. Alemania establecioé un sistema de
seguros de salud obligatorio y regulado para pagar por los servicios de pro-
veedores privados, mientras que los paises nordicos establecieron sistemas
publicos de atencion a la salud con una entrega publica de los servicios. En
ambos tipos de sistemas, existia un cierto movimiento hacia el centro de estos
extremos. En Alemania, a la larga, se igualaron cada vez mas los beneficios
para obreros y personal administrativo, y se mejoraron los beneficios de la
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asistencia social obtenidos por la comprobacion de recursos. En los paises
noérdicos, se afiadieron a las pensiones planas de los ciudadanos, ganancias
publicas adicionales y pensiones financiadas por contribucion. Aun asi, se ha
mantenido una diferencia basica en el énfasis entre beneficios “adquiridos”
0 “merecidos” en los sistemas de tipo alemdn, y los beneficios “basados en
ciudadania” o “basados en derechos” en los sistemas de tipo nordico. Simi-
larmente, también se han mantenido las diferencias entre el énfasis en trans-
ferencias en efectivo o a través de servicios privados en los sistemas de tipo
aleman y el énfasis en la provision de servicios ptblicos del sistema nordi-
co. Estas diferencias bésicas en la construccion de redes de seguridad social
han sido captadas en la literatura bajo los conceptos de Estados benefactores
“conservador-corporativos” o “democrata-cristianos” versus “social-demo-
cratas” (Esping Andersen, 1990; Huber y Stephens, 2000, 2001).

El modelo conservador-corporativo domina en los paises de la Europa
Continental, mientras que el modelo social-democrata domina en los paises
nordicos. Existe un tercer modelo, el Estado benefactor “liberal” o residual,
caracteristico de Estados Unidos y, con algunas variaciones importantes, del
resto del mundo anglosajon. Es el menos generoso en términos de gasto social
total, depende muy fuertemente del mercado y hace un uso intensivo de la
comprobacion de recursos. En consecuencia, los primeros dos modelos son
sumamente efectivos en la reduccion de la pobreza a través del sistema impo-
sitivo y de transferencias, el tercero lo es en mucho menor grado (Moller et
al., 2003). Adicionalmente, el modelo social-democrata es mucho mas efecti-
vo en la reduccion de la desigualdad que el modelo democrata-cristiano/con-
servador-corporativo, debido a que los programas se construyen de tal forma
de canalizar beneficios mayores a los que tienen menos ingresos.

Las diferencias en el énfasis entre transferencias en efectivo y servi-
cios también se traduce en niveles de empleo. En los Estados benefactores
social-democratas se apoya a las personas en la adquisicion de educacion,
entrenamiento y reentrenamiento adicional con guarderias para los nifios,
para que estén calificadas para el mercado laboral, mientras que los Esta-
dos benefactores democrata-cristianos o conservador-corporativos tienden a
manejar el desempleo colocando a las personas en pensiones adelantadas o de
invalidez. Al ofrecer estos servicios sociales, también existe una demanda en
el sector del Estado de trabajadores que provean estos servicios, lo que es par-
ticularmente importante para la participacion de la fuerza laboral femenina. En
consecuencia, los niveles totales de empleo son mayores en los paises nordicos
que en los paises de Europa Continental. Finalmente, financiar los esquemas
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de seguridad social a través de impuestos basados en el empleo, que es el modo
dominante de financiamiento en los Estados benefactores demdcrata-cristia-
nos, tiene un efecto negativo en el empleo, mientras que no ocurre lo mismo
con los niveles generales de impuestos (Scharpf'y Schmidt, 2000).

Experiencias latinoamericanas

Era importante repasar brevemente este marco historico comparativo porque
estas experiencias son relevantes para América Latina. Los paises latinoame-
ricanos esencialmente se casaron con el modelo de redes de seguridad social
alemén o conservador-corporativo, pero en un contexto que fue generalmen-
te mucho menos favorable que el de los paises de la Europa Continental.
En algunos paises (Argentina, Chile, Uruguay), el modelo si logré amplia
cobertura durante el periodo de sustitucion de importaciones, llegando a al-
canzar entre el 70% y el 90% de la poblacion economicamente activa para
comienzos de los afios setenta (Mesa-Lago, 1994: 22; Isuani, 1985: 95; Pa-
padopoulos, 1992: 55ff). Sin embargo, aun alli la disminucién del empleo en
el sector formal y el aumento en la flexibilizacion de los mercados laborales
dentro del sector formal a lo largo de las dos tltimas décadas lo han hecho
mucho menos efectivo. Una cantidad cada vez mayor de la poblacion econo-
micamente activa trabaja en el sector informal o bajo contratos temporales sin
cobertura de seguridad social en el sector formal, lo que significa que entre
el 20% y el 60% de la fuerza laboral estd excluida de estas redes de seguri-
dad social. Dado que estas condiciones afectan primordialmente a hogares de
bajos ingresos, y que estos hogares tienden a ser mayores que el promedio,
el porcentaje de la poblacion total sin cobertura de seguridad social es aun
mayor. Asi, el modelo no ha brindado los mismos beneficios que en Europa,
sino que ha heredado algunos de sus mismos problemas y desarrollado pro-
blemas atin mas serios inducidos por el contexto latinoamericano. No s6lo el
modelo es no redistributivo, sino que los beneficios de seguridad social son
absolutamente regresivos, lo que agrava las desigualdades basadas en el mer-
cado (CEPAL, 2003). El financiamiento a través de los impuestos de ndomina
era factible en economias cerradas, pero se ha vuelto cada vez mas dificil de
mantener bajo la presencia de la competencia internacional. Los beneficios
en los esquemas privilegiados se han hecho demasiado costosos y han creado
grandes déficit. La falta de énfasis en los servicios significa que hay muy
poco apoyo, por ejemplo, para capacitacion laboral o para cuidado infantil
mientras las madres trabajan. Los sistemas de atencion de la salud basados en
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la entrega privada estan orientados a cuidados curativos costosos en lugar de
a cuidados preventivos mas econéomicos y generalmente disponibles.

Estos problemas han sido ampliamente reconocidos, pero lo que ha suce-
dido es que las reformas de estos sistemas defectuosos han ido en la direccion
contraria del modelo social-democrata, que exhibe las caracteristicas basicas
del universalismo basico, como fue descrito en el primer capitulo de este li-
bro. Las reformas que se han buscado estan bien caracterizadas en ese capitu-
lo, asi que no hay necesidad de cubrir este territorio de nuevo. En su lugar, lo
que hay que preguntarse es como reorientar los sistemas partiendo de donde
se encuentran, hacia redes de seguridad social que reflejen los principios basi-
cos del universalismo basico. Es esencial tener en cuenta que hay que pensar
tanto en la estructura de estos sistemas alternativos como en las constelacio-
nes de poder politico que podrian generar las transformaciones.

Universalismo basico y pensiones

Como se sugiere en el primer capitulo, cuando se piensa en reconceptualizar
la seguridad social en América Latina, se debe comenzar con una red basica
de seguridad con cobertura universal, o una red basica de seguridad para to-
dos, que mas adelante se hara mas generosa a medida que pueda aumentarse
la ganancia. Comenzando con la red de seguridad para los ancianos, el pilar
deberia ser una pension de ciudadania basica, con una tasa plana, que permita
a un individuo cubrir las necesidades basicas de alimentacion, vivienda y
atencion de la salud. Pension de “ciudadania” significa que el derecho a esta
pension es un derecho de ciudadania, no un derecho adquirido a través de
contribuciones especificas. La pension basica puede hacerse mas generosa,
complementandola con un esquema obligatorio contributivo relacionado con
el ingreso que retenga las caracteristicas redistributivas y reduzca los riesgos
individuales y colectivos. Hay una variedad de modelos innovadores para
pensiones complementarias (Banco Mundial, 2001), pero aqui se hara refe-
rencia al nivel basico.

(Como y por qué esta pension basica de ciudadania seria diferente y prefe-
rible a las pensiones de asistencia social que estan ahora disponibles en la ma-
yoria de los paises latinoamericanos mas avanzados? La diferencia radicaria
en que no seria por comprobacion de recursos, sino universal y mas generosa.
Los dos aspectos estan relacionados en la medida en que los beneficios basa-
dos en la comprobacion de recursos son vistos en todas partes como caridad,
tienen apoyo politico limitado porque s6lo pueden satisfacer a una minoria de
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la poblacién y, por lo tanto, son extremadamente bajos, y dejan a las personas
por debajo de la linea de pobreza. Por ejemplo, en Chile, el valor de una pen-
sion de asistencia social en 2001 era el equivalente a US$50, en Costa Rica
en 2000 era US$33,50, en Argentina, después de la devaluacion de enero de
2002, era de US$50, y en Uruguay, en 2000, era de US$120 (OIT, 2002: 20)".
En Uruguay, la pension de asistencia social es comparativamente generosa,
fijada en 45% de la pension promedio (no minima) en el sistema general. La
linea de pobreza urbana por persona en Chile, en 2000, era US$77 (indigencia
US$39), en Costa Rica era US$75 en 1999 (indigencia US$38), en Argentina,
en 2002, era US$55 (indigencia US$28), y en Uruguay, en 1999, era US$113
(indigencia US$56) (CEPAL, 2004: 326-7). Asi, las pensiones de asistencia
social claramente dejaban en pobreza a los individuos en Argentina y Chile,
y en Costa Rica incluso hasta en pobreza extrema, siendo Uruguay la tinica
excepeion. Mas aun, el mero procedimiento de la comprobacidn de recursos
puede ser degradante, segtin el personal y los métodos utilizados. En con-
traste, recibir una pension de ciudadania coloca a todos los ciudadanos en el
mismo sitio con relacion al Estado y transforma la caridad en un derecho.

Sin embargo, conviene abordar diversas objeciones a la idea de pensiones
de ciudadania: ;Pueden los paises latinoamericanos permitirselas? (No seria
un desperdicio incluir a los que perciben altos ingresos? /No seria esta una
injusticia con relacion a los no ciudadanos que han vivido, trabajado y pagado
impuestos en el pais durante largos periodos de tiempo? ;Podrian los ciuda-
danos que viven en el extranjero cobrar también esa pension?

Primero, la cuestion de si es financieramente viable. De nuevo, aqui po-
dria ser util una pequefla comparacion historica. El ingreso per capita prome-
dio en dédlares constantes corregidos por paridad de poder adquisitivo, de 13
paises desarrollados era de US$7.583 en 1950, comparado con US$6.538, en
29 paises latinoamericanos y del Caribe en 1998, y habia una superposicion
significativa®. Ocho de los 29 paises latinoamericanos y del Caribe para los
cuales habia datos disponibles de las Tablas Mundiales de Penn estaban por
encima de la media de los paises desarrollados en 1950. Mas aun, los niveles
de gasto social eran similares, ya que los 13 paises desarrollados gastaban

" En Costa Rica, en enero de 2003 era de US$36,50, pero segln la ley deberia haber sido
US$48,50, ya que la pension minima fue fijada en US$97 y la ley estipula un valor de la mitad
de la pension minima (Martinez y Mesa-Lago, 2003).

> Estos paises son Australia, Bélgica, Canada, Dinamarca, Francia, Alemania, Paises Bajos,
Nueva Zelanda, Noruega, Suecia, Suiza, Reino Unido y Estados Unidos.
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7,6% de su PIB en seguridad social, asistencia publica y beneficios de salud,
y los 12 paises latinoamericanos y del Caribe, para los cuales hay disponibles
datos gastaban 7,0% del PIB en estas areas en 1999 (Stephens, 2005)°.En
términos de una comparacion bien especifica, el PIB de Finlandia en 1956,
cuando Finlandia introdujo su pension de ciudadania con una tasa plana, era
de US$4.600 dolares ajustados por la paridad del poder adquisitivo; en Chile
en 1992, era de US$4.890 (Tablas Mundiales de Penn). En 1950, los Estados
benefactores de estos paises industrialmente avanzados estaban lejos de ser
tan completos y generosos como llegarian a ser en las siguientes dos décadas.
Sin embargo, los Estados benefactores nordicos y del norte de Europa Con-
tinental si ofrecieron una seguridad econdmica basica para la vasta mayoria
de su poblacion®.

El problema de desperdiciar dinero en los que perciben altos ingresos es
un problema serio, y hay al menos dos soluciones para enfrentarlo. Una solu-
cion es restringir la pension de ciudadania so6lo a aquellos ciudadanos que no
tengan ningun otro ingreso de pension. Esta solucion deja intacto el principio
de las pensiones como un derecho de ciudadania. Cada ciudadano recibe una
pension, y la pension no es calculada por comprobacion de recursos. Ningin
trabajador social viene a la casa a hacer un inventario de las posesiones fa-
miliares; es simplemente una cuestion de clarificar si el ciudadano recibe un
ingreso de pension o no. Una segunda solucion es reclamar el beneficio de
pension de los que perciben altos ingresos a través del sistema de impuestos.
Las pensiones de ciudadania tendrian que ser declaradas como ingresos, y el
sistema de impuestos podria estructurar las exenciones de tal forma que los
individuos para los cuales esas pensiones fueran la unica fuente de ingreso
no pagasen ningun tipo de impuestos sobre ellas, mientras que aquellos para
quienes esas pensiones simplemente aumentaran el ingreso total pagarian im-
puestos sobre ellas a una tasa uniforme. Finalmente, para los dos o tres deciles
superiores, las pensiones de ciudadania podrian transformarse en una sobre-
tasa directa en su declaracion de impuestos, de tal forma que esencialmente
la devolverian en la forma de impuestos. Esto significa que aquellos que no

3Como hace notar Stephens (2005), estos 12 paises no son mas ricos que los 29, y tienen un in-
greso promedio per capita de US$6.551. Las cifras para los paises industriales avanzados son la
medida de gastos en beneficios de asistencia social de la OIT; los datos para América Latina y el
Caribe son de estadisticas financieras del Fondo Monetario Internacional.

“El hecho de que la asistencia social en Estados Unidos no brindaba entonces esa seguridad, y
atn no la brinde, simplemente subraya que no se trata de una cuestion de la riqueza agregada de
la sociedad, sino de la generosidad y estructura de la asistencia social.
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estén muy por encima de la linea de pobreza aun derivarian beneficios reales
de la pension de ciudadania y un s6lido 70% de la poblacion obtendria, al me-
nos, algiin beneficio y, por ello, probablemente brindarian el apoyo politico
necesario para mantener estas pensiones en un nivel adecuado.

El problema de los no ciudadanos que han vivido en un pais por un largo
periodo de tiempo y han pagado impuestos pero no tienen derecho a una
pension puede abordarse introduciendo una residencia prolongada como con-
dicion alternativa para calificar a la pension ciudadana. Por ejemplo, los no
ciudadanos que hayan vivido en el pais durante 20 o mas afios de su vida
adulta, tendrian derecho a la pension. El mismo principio podria aplicarse a
los ciudadanos que vivieran en el extranjero. Podrian tener derecho a la pen-
sion si han vivido en el pais al menos durante 20 afios de su vida adulta. Estas
son realmente cuestiones pragmaticas y su solucion depende de los perfiles
de estos grupos. Si los ciudadanos que viven en el exterior se encuentran en
una buena situacion econdmica, entonces sus condiciones para tener derecho
a la pension deberian ser mas estrictas (periodos mas largos de residencia en
el pais de origen); si son personas que han emigrado para realizar un trabajo
manual, entonces, las condiciones deberian ser mas benignas.

En términos de consideraciones politicas, se puede argumentar acerca de
las tareas que los Estados latinoamericanos tendran que enfrentar de todas
formas en un futuro no tan distante y las maneras segun las cuales tienen mas
probabilidad de enfrentarlas bien. Dada la tasa actual de contribuyentes a
los sistemas de pension entre aquellos que estan formalmente cubiertos, que
representan alrededor de la mitad, se puede esperar que, en los paises de Amé-
rica Latina, mas de la mitad de la poblacion (contando tanto aquellos no afi-
liados como aquellos que no contribuyen regularmente) no haya acumulado
suficientes contribuciones para calificar ni siquiera para una pension minima.
Asi que una mayoria de los ancianos dependera de pensiones de asistencia
social. Esto sera una carga financiera considerable y —si persisten las practicas
actuales— la carga se vera agravada por los costos de la comprobacion de re-
cursos. La tentacion para los gobiernos sera disminuir aun mas las pensiones
de asistencia social e incurrir en el costo social de una pobreza ampliamente
generalizada entre los ancianos. La introduccion mas temprano que tarde de
una pension basica de ciudadania obligara al gobierno a cumplir con esas
obligaciones y sera politicamente mas facil de mantener que las pensiones de
asistencia social, porque el rango de beneficiarios serd mayor. Es mas dificil
para los opositores argiiir politicamente que la gente en general no necesita
estas pensiones, de lo que es plantear que solo los pobres se beneficiarian
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de las pensiones de asistencia social y que, de cualquier forma, los pobres
son en parte responsables de su propia situacion por no haber trabajado lo
suficiente.

La pregunta acerca del financiamiento de las pensiones de ciudadania tam-
bién es una pregunta pragmatica. Ya que no son por contribucion, la manera
mas directa seria financiarlas a partir de los ingresos generales de la Nacion.
Por otra parte, a menudo politicamente es mas facil recaudar impuestos que es-
tan reservados para un proposito especifico, tal como pensiones. Esto se aplica
no soélo a los impuestos de nomina pagados tanto por empleadores como por
empleados, sino también a impuestos indirectos. Mas alin, en el presente, estos
impuestos tienen una larga historia, asi que es algo que la gente estd mas o
menos acostumbrada a pagar. Asi, puede ser politicamente mas facil continuar
recaudando impuestos de nomina e impuestos indirectos especificos para pen-
siones que elevar los impuestos de ingresos y corporativos. Sin embargo, estos
impuestos de ndomina deberian ser canalizados hacia el fondo general de pensio-
nes de ciudadania en lugar de a fondos de seguridad social con derechos basa-
dos en el empleo. Como se not6 anteriormente, niveles muy altos de impuestos
de nomina frenan la creacion de empleos, asi que es esencial encontrar el nivel
optimo para cada economia. Claramente, tanto desde un punto de vista fiscal
como administrativo, el sistema de impuestos tiene que tener un rol central en
cualquier discusion sobre el universalismo basico, y se regresara a este punto.

Universalismo basico, enfermedad y desempleo

Los sistemas de seguridad social también han tenido la intencion de brindar
una red de seguridad para la poblacion en edad laboral en casos de separacion
temporal del empleo debido a enfermedad o despido. De nuevo, tradicional-
mente el seguro de enfermedad (esto es el derecho a cobrar en efectivo las
transferencias durante una enfermedad) y el seguro del desempleo han sido
construidos alrededor del empleo contractual del sector formal. El seguro de
desempleo casi no ha existido en América Latina y donde si lo ha hecho, su
cobertura ha sido (y sigue siendo) altamente restringida. Por ejemplo, Ar-
gentina introdujo en 1991 el seguro de desempleo junto con otras reformas
al mercado laboral para hacerlo mas flexible, pero las reglas de elegibilidad
eran tan estrictas que para 1995 solo alrededor del 6% de los desempleados
recibian beneficios (Lo Vuolo, 1997: 41). A los empleadores, por lo general,
se les exigia pagar algln tipo de indemnizacion en caso de despidos, pero la
ejecucion de esta obligacion era generalmente deficiente. Igual que en el caso
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de las pensiones de seguridad social, esta red de seguridad fracasa en proveer
atencion para la gran cantidad de trabajadores en el sector informal o sin con-
tratos en el sector formal que caen enfermos o pierden sus empleos.

Podria construirse una red de seguridad social para el caso de enfermeda-
des de la misma forma que la pension de ciudadania, con beneficios basicos a
una tasa fija y un derecho basado en la ciudadania y no en las contribuciones.
Una persona necesitaria estar inscrita como empleado o trabajador indepen-
diente en el registro de impuestos, lo que también constituiria un incentivo
para inscribirse ante las autoridades impositivas. Esta claro que una persona
enferma no puede ganar dinero, aun si ganar dinero consiste en ser un vende-
dor de la calle. Asi, el derecho a los beneficios basicos en efectivo tendria que
depender de la certificacion de la enfermedad por parte de un médico. Esto a
su vez presupone un sistema publico de atencion a la salud que funcione bien
con libre acceso o con copagos segun el ingreso. Un sistema de este tipo a la
larga tendria mayores efectos positivos, ya que los beneficios en efectivo se-
rian un incentivo para que la gente viera a un médico antes que la enfermedad
se hiciera catastrdfica y por ello costosa de tratar.

Es muy dificil construir una red de seguridad en el caso de desempleo
para personas en el sector informal o los trabajadores independientes por dos
razones. Primero, seria dificil documentar la pérdida de un empleo, si no exis-
te un contrato formal o ningun sistema formal de registros para comenzar.
Segundo, seria muy dificil establecer criterios para juzgar donde termina el
subempleo y comienza el desempleo. Sdlo para utilizar un ejemplo: si alguien
se gana la vida alterando y remendando trajes en casa, y en una semana pro-
medio tiene suficiente trabajo para cinco horas diarias de lunes a sabado (es
decir, 30 horas semanales o 120 horas mensuales), pero luego, por alguna
razdn, menos personas traen trajes y durante un mes el trabajo apenas alcanza
para dos horas diarias (es decir, 12 horas semanales y 48 horas mensuales),
[contaria esto como estar desempleado durante dos de esas cuatro semanas?
(O es simplemente un agravamiento del subempleo? Asi, la compensacion
de desempleo se puede pensar mejor en el contexto de una red de seguridad
social general para la poblacion pobre en edad laboral.

Apoyo para los pobres que trabajan
La idea basica detras de la seguridad social ha sido evitar que la gente caiga

en pobreza debido a la separacion involuntaria de algun tipo de empleo que
normalmente le habria garantizado una subsistencia por encima del nivel de
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pobreza. Sin embargo, la realidad en América Latina durante, por lo menos,
dos décadas ha sido que, para empezar, grandes proporciones de la poblacion
adulta no tienen tales oportunidades de empleo. Mas bien, intentan sobrevivir
a través del trabajo independiente o de empleos en el sector informal que pa-
gan por debajo de los salarios de pobreza. Esto es, en parte, debido a la falta
de educacion y entrenamiento en grandes sectores de la poblacion, y en parte,
debido al fracaso de las economias para producir un nimero suficiente de em-
pleos con salarios que no sean de pobreza (Altimir, 1998; Tokman, 1998). En
consecuencia, es necesario incluir en la reflexion sobre la seguridad social a
aquellos sin ingresos adecuados provenientes de un empleo por largos perio-
dos de tiempo y a sus dependientes. Es decir a los pobres en general.

Los objetivos del milenio de erradicar la indigencia y reducir la pobreza
a la mitad han resaltado la necesidad de atacar directamente la pobreza, en
lugar de esperar que los beneficios del crecimiento econémico gradualmen-
te beneficien a los mas pobres y solucionen el problema. Hay dos enfoques
esencialmente diferentes para atacar la pobreza, uno que comienza con la
nocion de un ingreso basico garantizado, como el desarrollado por Isuani
en su contribucion a este volumen y en otros sitios, y otro que parte de una
mezcla de subsidios especiales basados en la comprobacion de recursos. El
ultimo es el enfoque dominante ahora en América Latina, pero es sin duda
costoso, agresivo, divisor, y percibido ampliamente como una forma de cari-
dad. Adicionalmente, hoy en dia, en la mayoria de los paises, los criterios de
seleccion son muy estrictos y los beneficios demasiado bajos para mantenerse
en el camino de progreso hacia los objetivos del milenio. El suministro de un
ingreso basico garantizado podria ser administrado de forma mas impersonal
y visto como un derecho que también implica ciertas obligaciones.

Una posibilidad puede ser pensar en un ingreso minimo garantizado, ana-
logo a una pension de ciudadania, con la diferencia esencial de que los adultos
no discapacitados tendrian ciertas obligaciones de empleo o entrenamiento.
Cada ciudadano de mas de 18 afios, que declarara impuestos sobre la renta re-
cibiria un monto basico de dinero mensual. Aquellos ciudadanos con ingresos
por encima de determinado limite repagarian este monto como parte de sus
impuestos sobre la renta y no enfrentarian ninguna obligacion de trabajo o en-
trenamiento unida a esta subvencion de ingreso minimo. Los ciudadanos que
no declararan ningin ingreso o con un ingreso menor al ingreso garantizado,
deberian trabajar en servicios sociales, en la construccion de infraestructura o
tendrian que asistir a cursos de entrenamiento para adultos para poder recibir
el monto garantizado. De nuevo, esto requeriria un régimen tributario efec-
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tivo. Sin embargo, una vez que existe este régimen hay una soluciéon menos
engorrosa que disminuye el monto de dinero que tendria que circular a través
del sistema de impuestos y transferencias. Esta solucion alternativa es el im-
puesto negativo.

En un programa de impuesto negativo, la gente que declare ingresos por
debajo de un determinado nivel en su declaracion de impuestos o que no de-
clare ninglin ingreso (pero igual entregue una declaracion), recibird automati-
camente transferencias de efectivo para elevar al grupo familiar por encima de
la linea de pobreza. El monto de las transferencias podria hacerse de acuerdo
con el namero de personas y el numero de aquellos que tengan ingresos en el
grupo familiar. Esto permite tomar en cuenta las necesidades de familias con
muchos nifios. Por ejemplo, este sistema funciona bien en Canada, tanto para
los ancianos como para la poblacion en edad laboral (Myles, 2002: 353)°.

De nuevo, la recepcion de la transferencia podria hacerse de acuerdo con
la participacion en construcciones publicas, en servicios o en entrenamiento,
y también podria condicionarse a mantener a los hijos en el colegio y tener
consultas regulares en los servicios de salud. La logica de las obligaciones en
un programa como este seria entonces analoga a los programas de transferen-
cia condicionada de ingreso con comprobacion de recursos que actualmente
se utilizan en varios paises latinoamericanos, que exigen la asistencia obliga-
toria a la escuela a los hijos. La diferencia es que la prueba de elegibilidad
no la hace un trabajador social que va a la casa y hace un inventario, sino
que es automatica a través de las declaraciones de impuestos. El mismo au-
ditor de impuestos, que podria auditar las declaraciones de un hogar pobre,
podria también auditar las declaraciones de impuestos de un hogar en mejor
situacion. Esto tiene dos grandes ventajas politicas. Primero, aleja el apoyo
al ingreso de la caridad y traslada la tradicion de la “ley para pobres” que
discrimina entre pobres merecedores y no-merecedores al reino de los dere-
chos de ciudadania. Segundo, requiere de mejoras en el sistema impositivo y
legitima el principio de auditorias impositivas, tanto para contribuyentes de
bajos como de altos ingresos.

5 La elegibilidad para el impuesto negativo esta completamente basada en ingresos informados en
la declaracion de impuestos, y en Canada no existen requerimientos de trabajo o entrenamiento.
La ejecucion viene a través de auditorias generales de declaraciones de impuestos. Las tasas de
devolucion sobre ingresos adicionales aumentan, pero estan por debajo del 100% en los niveles
bajos, para mantener el incentivo del trabajo adicional. Este sistema fue introducido en Canada
para los ancianos en 1966 y se expandi6 a principios de 1978 a las familias con hijos. Para una
discusion mas detallada, véase Myles (2002).
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Un impuesto negativo enlazado con obligaciones de trabajar y de mejorar
la educacion y el entrenamiento tendria la ventaja adicional de crear empleo
productivo, es decir, productivo en el area de servicios, y de mejorar el nivel
de capital humano del pais. Los receptores podrian trabajar en servicios socia-
les, particularmente en atencion infantil, lo que liberaria a las madres de estos
nifios para dedicarse a la educacion y entrenamiento de adultos u otro tipo de
empleo. Asi, un impuesto negativo, o ingreso de ciudadania minimo, no debe
ser conceptualizado como un subsidio a la inactividad. Mas bien, deberia ser
visto como proveedor de incentivos y oportunidades para que los receptores
se dediquen a la educacion, entrenamiento o trabajo, y adquieran asi la capa-
cidad de mantenerse a si mismos y a sus familias, y deberia ser visto como
un componente de mejor provision de servicios sociales. Estos tres elemen-
tos —transferencias efectivas para combatir la pobreza, politicas activas para
el mercado laboral y provision de servicios sociales— son caracteristicos del
modelo del Estado benefactor social-democrata que ha sido buscado durante
la ultima mitad del siglo pasado en los paises nordicos.

El impuesto negativo, calculado segtin el numero de dependientes, es tam-
bién una manera efectiva de abordar las necesidades de las madres solteras. Por
supuesto, las madres solteras son un grupo particularmente vulnerable. La pro-
porcion de hogares de madres solteras que estan en la pobreza, después de im-
puestos y transferencias, varia tremendamente en las sociedades desarrolladas,
desde un minimo de 8% en Suecia a un maximo de 49% en Estados Unidos,
como promedio de las dos ultimas décadas (Huber y Stephens, en imprenta).
Mas bien, es la diferencia en la generosidad del sistema de transferencias y en
la disponibilidad de servicios sociales, particularmente de atencion infantil pu-
blica, lo que permite que las madres solteras trabajen. En Suecia, el 51% de los
hogares de madres solteras es pobre, antes de impuestos y transferencias, y en
Estados Unidos, el 61%. Esta diferencia refleja tanto la tasa de participacion
en la fuerza laboral de las madres solteras —que a su vez esta moldeada por
la disponibilidad de servicios sociales—, como la estructura del mercado
laboral, en particular, por los niveles de salario. El sistema de impuestos
y transferencias reduce entonces los niveles de pobreza de los hogares de
madres solteras a 8% en Suecia y a 49% en Estados Unidos. En el primer
caso la reduccion es de 43 puntos porcentuales y en el segundo de 12 puntos
(Huber y Stephens, en imprenta). Esta diferencia se explica por la genero-
sidad de los beneficios.

Hasta donde se sabe, no hay datos nacionales comparables para hogares de
madres solteras en América Latina, ya que el criterio utilizado por la Comisioén
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Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) es hogares a cargo de
mujeres, lo que puede incluir situaciones con un sostén de familia masculino
como parte del grupo familiar. El hecho de que las diferencias en América La-
tina entre los niveles de pobreza de los hogares a cargo de mujeres y aquellos
de la poblacion en general no sean tan dramaticas como lo son en los paises
desarrollados, sugiere que tener a una mujer como cabeza de familia no nece-
sariamente significa que ella sea la Unica fuente de ingresos en ese hogar. Aun
asi, los hogares de madres solteras si existen y tienen un alto riesgo de pobreza.
Por ello, un ingreso basico garantizado ajustado a la composicion del hogar
y administrado a través del sistema de impuestos seria una manera altamente
efectiva de sacar de la pobreza a estos hogares®.

Reforma impositiva

Por supuesto, el principal argumento contra estas propuestas es que en
América Latina es “imposible” construir un sistema de impuestos que fun-
cione, particularmente uno que incluya declaraciones de impuestos sobre
la renta para el 20%-40% de los mas pobres de la poblacion (o quizas aun
mas en paises de Centroamérica). Hay dos temas muy diferentes que deben
ser abordados aqui. Uno es técnico; el otro, politico. Pareciera que el asunto
técnico, la incapacidad de los hogares pobres de llenar una declaracion de
impuestos, debido a insuficientes habilidades bésicas de alfabetizacion y
matematicas, podria resolverse igual que se hace hoy en dia con la compro-
bacion de ingresos. Agentes de impuestos (en lugar de trabajadores sociales)
podrian ayudar a los hogares pobres a llenar sus declaraciones de impuestos,
y hacerlo en lugares ubicados en los vecindarios pobres en lugar de hacerlo
a través de visitas a domicilio. El hecho de que la declaracion de impuestos
sea una precondicion para recibir transferencias en efectivo seria con certeza
un fuerte incentivo para que la gente visitase a estos agentes de impuestos.
Por supuesto, universalizar las declaraciones de impuestos requeriria grandes

¢ Claramente, el establecimiento de un sistema basico de impuesto negativo es un proyecto a
mediano y largo plazo, dada la necesidad de construir previamente la infraestructura del sistema
de impuestos. Sin embargo, la tarea aqui es imaginar el futuro y aplicar lecciones de sistemas
que han probado ser exitosos en otros sitios. Mientras tanto, las transferencias de renta condicio-
nadas a la asistencia a la escuela y a las visitas al médico para los nifos, y a la participacion en
educacion o entrenamiento para adultos, o en la provision de servicios sociales para los adultos,
y dirigidos a familias con hijos en escuelas pobres o en vecindarios pobres, pueden servir para
disminuir la brecha de ingresos.
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inversiones en personal y equipo electronico para las autoridades de recauda-
cion impositiva. Para evitar abusos, la inversion en personal y equipos tendria
que también ser dirigida hacia la auditoria de los contribuyentes y hacia casti-
gos por el no cumplimiento, y aqui es donde reside la batalla politica porque
estas auditorias podrian y deberian afectar también a aquellos con altos ingre-
sos. Sin embargo, esta batalla tiene que librarse si los paises latinoamericanos
desean construir la capacidad de financiar programas para proveer oportuni-
dades de una vida decente a sus pobladores.

Por lo general, se reconoce que los paises latinoamericanos cobran pocos
impuestos a sus poblaciones. La comparacion con el Caribe angloparlante,
donde las cargas impositivas y la porcion proveniente del impuesto sobre la
renta son significativamente superiores, sugiere que este no es un problema
técnico relacionado con el nivel de desarrollo econdmico, sino mas bien un
problema politico. Los paises latinoamericanos, como un todo, impusieron
una carga impositiva promedio de 14% del PIB en la primera mitad de la dé-
cada de 1990, en comparacion con el 17% del PIB en un grupo de paises del
Este y Sudeste asidtico (BID, 1996: 128). Los impuestos directos equivalen
s6lo a mas o menos el 25% de los ingresos, y de este monto, entre el 60% y
el 80% provienen del pago de impuestos corporativos, mientras s6lo del 10%
al 15% proviene de ingresos personales (CEPAL, 1998: 72). En el Caribe an-
gloparlante, la carga impositiva promedio en la primera mitad de la década de
1990 fue entre 27% y 28% del PIB, esencialmente el doble de la tasa de Amé-
rica Latina, y el impuesto directo a individuos y corporaciones corresponde a
casi el 40% de la renta del pais (CEPAL, 1998: 66-72).

El problema central de los sistemas impositivos en América Latina no es
la poca calidad de las leyes de impuestos, sino mas bien la pobre ejecucion
de cualquier regla que esté en los libros. Durante las tltimas dos décadas,
las reformas impositivas han estado en primer lugar en la agenda, y mu-
chos paises han reestructurado significativamente sus sistemas de impues-
tos, pero la evasion sigue siendo un problema de proporciones gigantescas
(véase Engel et al.,1998; Rosenwurcel, 2000). Es claro que los grupos po-
liticamente influyentes no desean sistemas impositivos mas efectivos, en
particular, una recaudacion de impuestos sobre la renta mas efectiva.

Sin lugar a dudas, construir un régimen de politicas sociales que ofrezca
redes de seguridad basica para los ancianos y la poblacion en edad laboral, de
acuerdo con los principios del universalismo basico a través del sistema de
impuestos y transferencias, es muy dificil politicamente, dada esta resistencia
politica a una recaudacion de impuestos mas efectiva. Sin embargo, es la
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unica forma eficaz de combatir la pobreza a gran escala. Una vez que esto se
entienda, es decir, una vez que la poblacion se dé cuenta de que el alivio de la
pobreza presupone un sistema impositivo fuerte, tanto para recaudar las ga-
nancias necesarias para financiar de forma permanente y fiscalmente respon-
sable las redes de seguridad, asi como para administrar beneficios universales
de manera imparcial, parece que se podria abrir la oportunidad para construir
amplias alianzas politicas que apoyasen sistemas impositivos mas eficientes.

Aqui hay que hacer un gran trabajo de educacion politica. Primero, los
objetivos del milenio de erradicar la indigencia y reducir la pobreza a la mitad
deben asumirse de manera genuina, en lugar de prometerse de la boca para
afuera porque es lo adecuado nacional e internacionalmente. Segundo, la gen-
te tiene que estar convencida de que puede hacerse, y se le tiene que mostrar
como, indicando especificamente cual es el rol que tiene que cumplir el siste-
ma de impuestos. Tercero, construyendo sobre estos dos primeros pasos, los
lideres politicos tienen que generar un amplio apoyo popular para fortalecer
el sistema de impuestos. Aunque la resistencia a reforzar la recaudacion im-
positiva no proviene primordialmente de aquellos que se beneficiarian de las
redes de seguridad del universalismo basico, un sentimiento general de apoyo
politico al fortalecimiento de la capacidad del Estado para financiar y admi-
nistrar estas redes de seguridad haria que la evasion de impuestos fuese me-
nos legitima también entre los mas privilegiados y politicamente influyentes.

Coaliciones politicas

Desde el punto de vista de un cientista politico, es esencial discutir las opor-
tunidades y obstaculos para que se construyan estas coaliciones y se trans-
formen en algo politicamente efectivo. Esta bien establecido en la literatura
sobre el Estado benefactor que los programas que s6lo benefician a los pobres
disfrutan de menos apoyo politico y son mas faciles de interrumpir en mo-
mentos de tension fiscal que los programas universales o casi universales. Un
ejemplo es la asistencia social (ayuda a las familias con hijos dependientes)
frente a la seguridad social (pensiones para ancianos) en Estados Unidos. La
primera fue interrumpida en los afios noventa, la segunda sobrevivid (Myles,
2002: 354). La ventaja politica de un esquema de impuesto negativo es que
puede ser construido de tal manera que beneficie a mas o menos el 60% de
la poblacién, aunque sélo marginalmente para el 40-60 quintil de la distribu-
cion de ingresos, para crear una base mayoritaria de apoyo. Dado el contexto
latinoamericano, con altos grados de informalidad y empleo precario en el
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sector, aproximadamente el 60% de la poblacion en la mayoria de los paises
puede ser considerada pobre o vulnerable a la pobreza en momentos de crisis
y, por ello, beneficiaria real o potencial de un programa de impuesto negativo
(Portes y Hoffman, 2003).

Si se miran las experiencias histéricas de la formacion de Estados bene-
factores, se vera que las coaliciones de partidos que representan los intereses
de la mano de obra organizada y los pequefios agricultores fueron cruciales en
la introduccidn de esquemas basados en ciudadania, con beneficios universa-
les basicos. Generalmente, los partidos de la clase trabajadora iniciaron pro-
puestas de reforma y los partidos rurales insistieron en hacer estos beneficios
universales y financiados por impuestos, precisamente porque sus miembros
no eran empleados sino, en su mayoria, trabajadores (rurales) independientes,
es decir, pequeiios agricultores. Claramente, en América Latina falta tanto
la fuerte base laboral como la base de pequeios agricultores. Sin embargo,
las organizaciones que, en ultima instancia, fueron y son responsables de la
politica son los partidos politicos. De hecho, la incumbencia, permanente y
de largo plazo, de los partidos politicos es un predictor crucial del esfuerzo
del Estado benefactor (medido por los gastos) y de la estructura (medida, por
ejemplo, por el énfasis en servicios frente a las transferencias, y por la natu-
raleza redistributiva de los gastos) en paises desarrollados (Huber, Ragin y
Stephens, 1993; Huber y Stephens, 2000, 2001). También existen evidencias
de largos periodos de gobiernos democraticos y que la incumbencia sostenida
de partidos de centro-izquierda en América Latina tiene un impacto positivo
en los gastos en salud y educacion, pero no en gastos de seguridad y asistencia
social (Huber, Mustillo y Stephens, 2004), y que han tenido un efecto depri-
mente en la pobreza (Pribble et al., 2005) y la desigualdad (Huber, Nielsen,
Pribble y Stephens, 2004). Asi, hay que considerar a los partidos politicos
como los portadores de las propuestas de reforma, para ejecutar funciones de
educacion tanto legislativas como de politicas publicas.

Desafortunadamente, es sabido que los partidos politicos estan entre
las instituciones menos respetadas en los paises latinoamericanos hoy en
dia (PNUD, 2004), y que muchos de ellos han disminuido enormemente su
apoyo electoral y la cohesion organizativa. Ciertamente, las recientes expe-
riencias del Partido de los Trabajadores (PT) han sacudido severamente uno
de los modelos que realmente inspiraba esperanzas, al construirse desde los
ciudadanos comunes y sobre experiencias de gobiernos locales. Por otra par-
te, uno no deberia sobreinterpretar esta experiencia, sino mas bien analizarla
en el contexto de la fragmentacion extrema del sistema politico brasilefio
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(Weyland, 1996). A pesar de estos contratiempos, es casi imposible imaginar
un gobierno fuertemente democratico y una politica social basada en la ciu-
dadania sin partidos politicos fuertes y programaticos, comprometidos con
reducir radicalmente la pobreza y mejorar el capital humano.

Las implicaciones son que se necesita ver el problema y el objetivo del
universalismo basico en un marco mayor de sociedades con ciudadanias for-
talecidas, y un enfoque exitoso para conseguir este objetivo requiere de una
estrategia en varios frentes. El nicleo de esta estrategia ciertamente es la pro-
mocion de esquemas de politicas sociales universales, pero también tiene que
incluir reformas impositivas y apoyo de partidos politicos con un fuerte com-
promiso con esta concepcion de una politica social. Aun cuando, como ya se
menciond, estos partidos como un todo son mas débiles que sus contrapartes
en Europa, se pueden identificar algunos ejemplos prominentes, tales como el
Partido Liberacion Nacional (PLN) en Costa Rica, el Partido Social en Chile,
los Colorados —o algunas facciones en ese sentido— antes de la década de
1960 y el Frente Amplio en Uruguay y, por supuesto, el PT en Brasil. No es
por accidente que Costa Rica y Uruguay tengan los regimenes sociales menos
desiguales en América Latina; estos dos paises tienen largas tradiciones de
democracia y, por mucho tiempo, estuvieron en el poder partidos comprome-
tidos con politicas sociales redistributivas. Asi, hay que entender mejor como
se pueden formar y consolidar estos partidos, y como pueden ganar elec-
ciones. Y esto lleva, entonces, a los temas de fortaleza de la sociedad civil,
enlaces entre partidos y sociedad civil, sistemas electorales y regulaciones de
campaiias, particularmente aquellas que afectan el rol de las contribuciones
privadas en el financiamiento del partido y las campafias.

La fortaleza de la sociedad civil y de los partidos progresistas esta, hasta
cierto punto, moldeada por condiciones historicas y estructurales, esto es, por
la duracidn del gobierno democratico y por el tamafio del sector formal. Largos
aflos de proteccion de los derechos civiles y politicos hacen que sea posible
que organizaciones populares y partidos centro-izquierdistas emerjan, labren
vinculos y adquieran bases de apoyo fuertes. Miembros de la clase trabajadora
y media vinculados al sector formal se uniran mas probablemente a organiza-
ciones de la sociedad civil que aquellos en el sector informal. Sin embargo,
hasta cierto punto, la politica puede dar forma a la fortaleza tanto de las organi-
zaciones de la sociedad civil como de los partidos progresistas. La legislacion
puede hacer que la formacion de sindicatos, cooperativas, otras organizaciones
de la sociedad civil y partidos politicos sea mas o menos facil, y las reglas elec-
torales moldean fuertemente la traduccion de votos en escafios parlamentarios
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y, por ende, los incentivos para que los votantes apoyen partidos nuevos o mas
pequenos. Las regulaciones de las campaiias electorales moldean el alcance
mediante el cual se permite que fondos privados sesguen el campo de juego a
favor de partidos que representan los intereses de los privilegiados.

Conclusion

Erradicar la indigencia y reducir drasticamente la pobreza son objetivos que
han sido asumidos oficialmente por los gobiernos latinoamericanos. Sin em-
bargo, el progreso hacia estos objetivos ha sido, en muchos casos, lento, debi-
do a que se ha dedicado a ellos un monto insuficiente de recursos y, en parti-
cular, a que los sistemas de seguridad social han redistribuido los recursos en
la direccion equivocada. Las pensiones basicas de ciudadania y un impuesto
negativo para los pobres en edad laboral podrian ser herramientas muy efec-
tivas para alcanzar estos objetivos. Como se hizo notar en el capitulo 1, los
beneficios de estos nuevos programas universales de transferencias basados
en ciudadania tendrian que ser inicialmente bajos. Sin embargo, los elemen-
tos de formacion de capital humano y provision de servicio social pueden
abrir oportunidades adicionales de ingresos a corto plazo para los partici-
pantes, y fortalecer la fuerza laboral y asi la base impositiva en el mediano y
largo plazo. De esta forma, brindan una alternativa técnicamente superior a la
combinacidn actual de seguridad social tradicional y parches de esquemas de
asistencia con comprobacion de ingresos.

La estrategia politica para hacer posible la implementacion de esta alterna-
tiva es multifacética. Lleva a fortalecer la democracia, las organizaciones en la
sociedad civil —particularmente aquellas que llegan a los mas desamparados—,
y los partidos politicos comprometidos con proteger los intereses de los mas
desamparados. A su vez, estas organizaciones de la sociedad civil y partidos
tienen que realizar una tarea educativa critica. Esta tarea comienza por explicar
el rol central que juega un sistema de impuestos efectivo y honesto en la gene-
racion y administracion de recursos para beneficios universales. Igualmente,
implica explicar el rol pernicioso que juega en la politica la evasion fiscal, la
corrupcion y el otorgamiento de beneficios particularistas. Finalmente, requie-
re nada menos que convencer a la mayoria de la gente de que ciertamente es
posible construir sociedades mas justas que ofrezcan oportunidades para la
plena actualizacion del potencial humano de todos sus ciudadanos.






Capitulo 7

Importancia y posibilidades
del ingreso ciudadano

Ernesto Aldo Isuani

Las transformaciones socioeconomicas ocurridas desde los finales del siglo
pasado han tenido un severo impacto en el cuerpo social latinoamericano y
creado un cuadro de situacion caracterizado por altos niveles de desempleo,
subempleo y precarizacion laboral, pobreza y desigualdad en la distribucion
del ingreso.

De acuerdo con informacion proporcionada por la Organizacion Interna-
cional del Trabajo (OIT, 2004b) la tasa de desempleo abierto se incrementd
en la region en forma incesante, pasando del 5,7% en 1990 a 11,3% en 2003.
Pero este aumento de la desocupacion no es el unico problema de gravedad
en el mercado de trabajo latinoamericano. También creci6 significativamente
el grupo de trabajadores en el sector informal, o en otras palabras, privados de
proteccion legal y de los beneficios de la seguridad social. El sector de traba-
jadores en el mercado informal crecio del 42,8% en 1990 al 46,7% en 2003.

También la pobreza y la desigualdad tuvieron un comportamiento pre-
ocupante. De acuerdo con la Comisién Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL, 2004), el nimero de personas en situacion de pobreza en el
periodo 1980-2002 crecid del 40,5% al 44% y los indigentes del 18,6% al
19,4%. Estos porcentajes se hacen alin mas evidentes si se traducen en nu-
meros absolutos ya que el nimero de pobres crecid en aquel periodo de 136
millones a 221 millones, y el de indigentes lo hizo de 62 a 97 millones.

Por ultimo, la desigualdad en la distribucion de los ingresos (medida por
el coeficiente de Gini) se mantiene en un nivel muy alto y se incremento en la
mayoria de los paises entre 1990 y 2002 (BID, 1998).

Esto implica el surgimiento de una “nueva cuestion social” que puede ser
definida como de exclusion social. Ahora bien, este concepto posee un carac-
ter bifronte ya que hay dos maneras de considerar la exclusion.

Por un lado, designa a aquellos bolsones de economia de subsistencia, pre-
capitalistas, que indican que la sociedad salarial propia de la economia capi-
talista ain esta en el horizonte. A este tipo de exclusion refieren, por ejemplo,
los estudios que, a mediados del siglo pasado, realizaron autores como Anibal
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Quijano (1973), José Nun (1969) y su teoria de la poblacion o masa margi-
nal, y refiere a economias de naturaleza campesina no integradas a circuitos
comerciales relativamente modernos y sectores rurales recién llegados a las
ciudades, en disponibilidad, pero no aun reclutados por una economia formal
que, en aquellos tiempos, se mostraba de gran dinamismo.

El fenémeno de la nueva exclusion refiere a quienes, una vez integrados
al mercado de trabajo capitalista, fueron perdiendo este acceso a partir de
las grandes transformaciones socioeconomicas de las ultimas dos décadas,
tratandose fundamentalmente de sectores urbanos.

En sintesis, exclusion social refiere tanto a los que nunca llegaron a la
sociedad salarial como a los despedidos de ella.

La nueva exclusion social se expresa fundamentalmente en la crisis de la
sociedad salarial o el fin de la promesa keynesiana de que, en algiin punto en
el futuro, todos serian asalariados del sector formal de la economia y prote-
gidos por la seguridad social. Y aunque, en buena parte de los paises de la re-
gién, una sociedad de asalariados socialmente protegidos no era precisamente
una realidad préxima a ser conquistada, el proceso general observado en la
segunda mitad del siglo XX marchaba en esa direccion: crecia paulatinamente
la proporcion de trabajadores en el mercado de trabajo formal y cubiertos por
la seguridad social.

La nueva exclusion es fruto de una nueva etapa histérica denominada neo-
liberal, por las similitudes que guarda con aquella etapa liberal del siglo XIX
y principios del XX: como en aquella época, el Estado se retrae de la accion
econdmica y social que habia desplegado durante el keynesianismo y, tam-
bién como en aquella época liberal, desaparece la preocupacion por el pleno
empleo propia de la posguerra.

Pero una diferencia crucial entre los contextos de ambas etapas liberales
tiene que ver con la dindmica de un mercado de trabajo que demanda conoci-
mientos y credenciales elevadas. Esto pone en cuestion la idea vigente en los
siglos XIX y XX de que quienes van quedando fuera del mercado de trabajo
asalariado constituyen un ejército de reserva ya que este mecanismo implica
que los trabajadores son intercambiables; esto es, supone que quienes estan
insertos en el proceso productivo tienen capacidades similares a quienes estan
fuera de ¢l y este no parece ser el caso hoy: un sector creciente comienza a
quedar fuera de la promesa keynesiana a la que se aludié anteriormente. En
la nueva etapa, sucede también que el crecimiento econémico, otrora anti-
doto contra el desempleo, se asocia muy débil y hasta negativamente con
la creacidén de nuevos puestos de trabajo. Esta situacion es la que modifica
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sustancialmente la vigencia de un ejército de reserva y provoca el surgimiento
de la mas maltusiana nocion de poblacion excedente. El horizonte hoy en el
mercado de trabajo es, por lo tanto, excluyente mas que integrador, al revés
de la dindamica de las etapas liberal y keynesiana.

A partir de estas consideraciones que muestran la gravedad de la situacion
social latinoamericana se analizara a continuacion la magnitud y composi-
cion del gasto social regional relacionandolo con los modelos imperantes de
politica social. Posteriormente, se comentara la propuesta de universalismo
basico ofrecida para discusion por el Instituto Interamericano para el Desa-
rrollo Social (INDES) que aparece en el capitulo 1 y se relacionaré con la idea
de ingreso ciudadano y sus vertientes condicionales e incondicionales. Por
ultimo, habra un ejercicio de implementacion de este tipo de politicas con el
objeto de evaluar su viabilidad financiera.

Gasto social y modelos imperantes

Frente al escenario social delineado, cabe preguntarse qué sucede con los
recursos disponibles para enfrentarlo. Esto lleva a observar los recursos pu-
blicos asignados al sector social.

En contra de una impresion generalizada de que el gasto social tuvo un
retroceso durante los afios noventa acompanando los procesos de privatiza-
cion y desregulacion, la informacion disponible muestra con claridad que el
gasto social creci6 como porcentaje tanto del producto interno bruto como del
gasto publico total, y ademas el gasto social per capita también experimentd
un incremento.

Como se aprecia en el cuadro 7.1 el gasto social latinoamericano como
porcentaje del PIB experimentd un sostenido crecimiento de 10,4% a co-
mienzos de los noventa para alcanzar el 13,1% a finales de esta década. Sélo
Honduras y Venezuela, mostraron una leve disminucion en el periodo.
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Cuadro 7.1. Gasto publico social como porcentaje del PIB

19901991 199211993  1994-1995  1996-1997  1998-1999
América Latina 10,4 11,4 12,1 12,5 13,1
Argentina 17,7 19.2 21,0 19.8 20,5
Bolivia 12,4 14,6 16,1
Brasil 18,1 17,7 20,0 19,7 21,0
Chile 13,0 13,6 13,6 14,4 16,0
Colombia 8,0 9,4 11,5 15,3 15,0
Costa Rica 15,7 15,3 16,0 17,0 16,8
El Salvador 33 3.8 43
Guatemala 34 4,1 4,1 42 6,2
Honduras 79 8,5 7.7 72 74
México 6,5 8,1 8,8 8,5 9,1
Nicaragua 10,8 10,6 12,6 11,0 12,7
Panama 18,6 19,5 19,8 20,9 19,4
Paraguay 3,1 6,2 7,0 8,0 74
Perti 33 4.8 5,8 6,1 6,8
Repuiblica Dominicana 43 5,9 6,1 6,0 6,6
Uruguay 16,8 18,9 20,3 20,9 22,8
Venezuela 9,0 8,9 7,6 83 8,6

Fuente: CEPAL (2004).

En el cuadro 7.2 se aprecia que también el gasto social regional crecié como
porcentaje del gasto publico total, seguramente relacionado con los procesos de
privatizaciones que disminuyeron la gravitacion estatal en el area economica. A
comienzos de los afos noventa significaba un 41,8% y a final del siglo alcanza-
ba el 47,8%. Panama y Honduras fueron las tinicas excepciones.

Cuadro 7.2. Gasto publico social como porcentaje del gasto publico total

19901991 199241993 19941995  1996-1997  1998-1999
América Latina 41,8 43,9 46,7 46,7 47,8
Argentina 62,2 63.3 65,3 65.3 63,6
Bolivia 49,4 54,9 56,5
Brasil 48,9 47,2 60,0 60,4 60,4
Chile 60,8 62,4 64,7 65,9 66,8
Colombia 28,8 32,2 39,9 41,8 35,5
Costa Rica 38,9 41,2 38.3 42,2 43,1
El Salvador 21,3 24,9 27,0
Guatemala 29,9 334 38,5 374 46,2
Honduras 36,5 33.7 32,7 34,6 34,3
México 40,8 49,7 52,4 51,9 58,5
Nicaragua 354 38,1 40,9 37,1 37,0
Panama 40,0 37,9 432 38,2 38,6
Paraguay 39,9 42,9 434 47,1 46,2
Perti 31,1 32,5 34,8 35,2 38,3
Repuiblica Dominicana 384 37,0 412 39,0 39,7
Uruguay 62,4 67,7 70,8 69,9 72,5
Venezuela 34,0 40,1 353 355 373

Fuente: CEPAL (2004).
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Finalmente el cuadro 7.3 muestra un crecimiento del gasto social per capita
que pasa de US$360 en 1990-91 a US$540 en 1998-99. También aqui solo
Honduras y Venezuela tuvieron un comportamiento distinto.

En definitiva, los recursos de la politica social se incrementaron mientras
que los indicadores socioeconémicos de la regiéon empeoraron.

Respecto a la composicion del gasto social regional, se aprecia que la se-
guridad social crecié como porcentaje del gasto social en el periodo analizado,
significando a finales del siglo un tercio del gasto social total (cuadro 7.4). Tam-
bién del aumento del gasto social per capita en el periodo, la seguridad social se
quedo con la mitad (véase el cuadro 7.5).

Cuadro 7.3. Gasto publico social per capita (en délares de 1997)

1990-1991 19921993 19941995  1996-1997  1998-1999

América Latina 360 419 466 499 540
Argentina 1.211 1.447 1.583 1.576 1.687
Bolivia 121 147 168
Brasil 786 765 932 952 1.011
Chile 440 538 597 719 827
Colombia 158 195 297 403 381
Costa Rica 476 495 536 568 622
El Salvador 60 70 82
Guatemala 52 65 66 69 107
Honduras 60 67 59 56 57
México 259 333 358 352 402
Nicaragua 48 44 52 47 57
Panaméa 497 582 606 653 642
Paraguay 56 114 131 149 132
Pert 69 100 140 158 192
Republica Dominicana 64 92 100 108 135
Uruguay 388 1.095 1.248 1.358 1.539
Venezuela 337 355 287 318 313

Fuente: CEPAL (2004).
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Cuadro 7.4. Gasto publico social sin seguridad social, década de 1990

Gasto social real per Gasto social sin seguridad Seguridad social como
capita sin sequridad social  social como porcentaje del PIB  porcentaje del gasto social

1990-91 1998-99 1990- 91 1998-99 1990-91 1998-99

Argentina 641 969 94 11,8 47,0 42,6
Bolivia 107 127 11,0 12,2 11,6 24,2
Brasil 435 456 10,0 9,5 448 54,8
Chile 204 438 6,0 8,5 53,7 47,0
Colombia 98 250 49 9,8 38,0 34,5
Costa Rica 327 406 10,8 11,0 31,3 34,7
El Salvador 56 81 32 43 0,8 1,2
Guatemala 40 92 2,6 5,3 22,3 14,4
Honduras 59 57 7.8 7,4 1,3 0,0
México 249 299 6,2 6,8 4,1 25,5
Nicaragua 48 57 10,8 12,7 0,0 0,0
Panama 342 463 12,8 14,0 35 27,9
Paraguay 35 86 1,9 49 37,1 34,9
Perti 45 113 2,2 4,0 33,6 41,5
Rep. Dominicana 58 118 39 58 8,7 11,8
Uruguay 299 438 5,7 6,5 66,3 71,6
Venezuela 248 220 6,6 6,0 26,7 29,9
Promedio region 212 304 6,5 8,0 30,5 33,1

Fuente: CEPAL (2004).

Cuadro 7.5. Nivel y evolucion del gasto social por sectores
en América Latina (en dodlares de 1997)

Vivienda, agua,
saneamiento y otros
Gasto Variacion Variacion Variacion Variacion
social absoluta  Gasto social absoluta Gastosocial ~ahsoluta  Gastosocial  absoluta
percapita respectode percapita respectode percapita respectode percapita  respectode
19981999 19901991 19981999 19901991 19981999 19901991 19981999 19901991

Educacion Salud y nutricion Educacion

Promedio simple 137 51 111 28 243 91 49 10
Argentina 383 157 | 380 | 109 | 719 | 150 | 206 62
Brasil 187 26 163 8 554 | 203 | 107 | -11
Chile 202 | 115 145 76 389 | 154 92 45
Colombia 120 58 104 81 132 72 26 14
Costa Rica 163 48 181 31 216 68 63 1
Guatemala 40 16 22 8 16 4 30 28
Honduras 32 -1 16 -4 0 -1 10 4
Meéxico 167 63 93 -26 103 92 40 14
Nicaragua 26 4 20 0 0 0 12 6
Panama 198 73 223 60 179 24 42 -11
Paraguay66 44 19 14 46 25 2 -6

Pera 62 34 38 23 80 57 14 11

Rep. Dominicana 57 40 31 16 16 10 31 5
Uruguay 218 88 187 34 | L.101| 511 33 17
Venezuela 140 11 49 -8 94 5 31 -31

Fuente: CEPAL (2004).
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De aqui se puede concluir que el gasto social regional crecid, pero ad-
quirid un sesgo regresivo como consecuencia del incremento de la seguridad
social dirigida a trabajadores del sector formal de las economias latinoameri-
canas. En el cuadro 7.6 se aprecia como el gasto de seguridad social es aquel
componente del gasto social con mayor impacto regresivo.

Cuadro 7.6. Distribucién del gasto social
por estratos de ingreso

Distribucion porcentual del gasto social por quintiles
] ]] v

1 v
(Mas pobre) (Mas rico)

Promedio no ponderado

Educacion 279 23.1 19.5 16,2 13.2
Primaria 38,0 25,4 19,0 11,8 5,8
Secundaria 258 259 21,8 16,8 9,7
Terciaria 8.5 14,3 21,7 244 31,0
Salud y nutricion 26,9 23,3 22,0 16,7 11,1
Vivienda y otros 2.1 20.1 19.0 18.1 20,7
Seguridad social 15,0 143 174 20,8 32,6
Gasto social sin seguridad social 28,2 229 20,5 16,0 124
Gasto social con seguridad social 22,1 19,3 194 18,4 20,6
Distribucion del ingreso 4.8 9.4 13,7 214 50,7

Fuente: CEPAL (2004).

En sintesis, el agravamiento de la situacion social, el crecimiento del gasto
social y su mayor regresividad, son caracteristicas dominantes en la region.
Se intentara ahora realizar una reflexion sobre lo que esto implica.

Esping Andersen introdujo en la literatura social un refinamiento muy im-
portante al dejar de considerar el Estado de bienestar como un tnico objeto de
analisis, y distinguir tres modelos de él (Esping Andersen, 1990). Asi propuso,
refiriéndose a paises desarrollados, el modelo liberal (residual) para caracteri-
zar la intervencion social del Estado en paises sajones (Estados Unidos y Reino
Unido), el modelo conservador (corporativo) para referirse al estilo de poli-
tica social prevalente en el continente europeo y el modelo social-demoécrata
(institucional-estatal) para resaltar el estilo de los paises escandinavos.

En el modelo residual el mercado es central en la provision de bienes socia-
les. Son sociedades caracterizadas por un mercado de trabajo muy flexible, con
una baja tasa de desempleo y con un volumen significativo de empleo que pue-
de caracterizarse de precario y de bajos ingresos. El gasto ptblico en servicios
sociales es el mas bajo de los tres modelos. Cuentan, asimismo, con pobreza
relativa de significacion y sus programas de asistencia social de caracter incon-
dicional se han reducido y las exigencias para obtenerlos se han incrementado
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(por ejemplo, el transito desde el Aid to Families with Dependent Children
(AFDC) al Temporary Assistance for Needy Families (TANF) en Estados Uni-
dos). Por otra parte, estos paises han introducido medidas que implican un
estimulo a la busqueda de trabajo (workfare) y aceptacion de puestos de bajos
salarios (earned income tax credit).

El modelo corporativo, propio de los paises de Europa Continental, posee
un nivel de gasto publico social mayor que el modelo anterior y proviene
fundamentalmente de impuestos basados en la nomina salarial. Estos paises
cuentan con una fuerza de trabajo altamente protegida, pero como el costo
laboral es elevado, poseen un alto desempleo y, por tanto, bajo estimulo a
la creacion de puestos de trabajo. La tasa de actividad en general es menor
que en los otros dos modelos, especialmente en el caso de la mujer. Esta
forma de estructuracion de la politica social presenta dificultades para lidiar
con el desempleo de gente joven, sin experiencia en el mercado formal o de
los mayores que perdieron derecho al seguro de desempleo. Existen intentos
innovadores como el Revenu Minimum d’Insertion (RMI) en Francia que im-
plica un contrato para mayores de 25 afios desocupados, los que deben buscar
trabajo, pero no estan obligados a aceptar trabajo no deseado. Este modelo
busca retardar la edad de acceso al mercado de trabajo mediante mas afios de
escolarizacion para los jovenes y adelantar la edad de jubilacion.

El ultimo modelo (institucional-estatal), vigente en los paises escandina-
vos, es el que asigna un mayor volumen de recursos a los servicios sociales
e implica la existencia de impuestos altos que gravan la renta y riqueza. Son
sociedades con mayor flexibilidad laboral que las del modelo corporativo y
tienen bajo desempleo. Existe mucha proteccion estatal para los ciudadanos,
lo que incluye a los desempleados. Los programas de capacitacion al desem-
pleado ocupan un lugar muy importante en la politica de empleo. Por ultimo,
son sociedades con un gran énfasis en el empleo publico orientado a servicios
personales (por ejemplo, guarderias) a cargo fundamentalmente de mujeres,
lo que eleva significativamente la tasa de actividad de estas.

Una mirada alternativa, aunque coincidente con la propuesta de Esping Andersen,
es partir de los tres principios basicos que estructuran los estilos de intervencion
estatal en los procesos de distribucion, nacidos en distintos momentos histdricos
y coexistentes cual capas geologicas en muchas sociedades contemporaneas.

De acuerdo con el principio de la discrecionalidad, el que da no tiene obli-
gacion de dar y el que recibe no tiene derecho a recibir; este principio, que se
convirtio en el patron dominante de la politica social del Estado a partir del
siglo XIX, genera las bases de la beneficencia o asistencialismo. Un segundo
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principio es el de la contribucion: accede al beneficio quien participa en su
financiamiento; seglin este principio se estructuro el seguro social implemen-
tado a lo largo del siglo XX. El tercer principio es el de la ciudadania: tienen
derecho a la politica social todos los habitantes de un pais en su condicion de
ciudadanos y ella se financia con los recursos que brindan los impuestos; este
enfoque surge con fuerza en Europa luego de la Segunda Guerra Mundial.

Mirados desde esta perspectiva, “los tres mundos” del Estado de bienestar
delineados por Esping Andersen pueden coexistir en una misma sociedad. Por
ejemplo, los paises “corporativos” de Europa Continental poseen programas
de asistencia social propios del modelo residual (means-tested). Los paises
anglosajones tienen seguros sociales contributivos bismarckianos o, como
el Reino Unido, desarrollaron un sistema de salud publica (National Health
Insurance) asentado en el principio de ciudadania.

Lo mismo sucede en América Latina donde, a pesar del sesgo mayoritaria-
mente corporativo introducido por el seguro social basado en contribuciones
obrero-patronales-estatales, coexisten los otros dos principios estructuradores de
politica social. Por ejemplo, la politica social argentina se ha basado en los tres
principios, de tal manera que es posible encontrar programas sociales que tienen
que ver con una seguridad social para el empequefiecido sector formal de traba-
jadores, con recursos del Estado asignados discrecionalmente a sectores de bajos
ingresos y también con sistemas de prestaciones en el cual el derecho de acceso
esta basado en el concepto de ciudadania: el sistema publico de educacion.

Si se restringe la mirada s6lo a los programas de transferencia de ingresos
(pensiones y subsidios monetarios), estos han estado en América Latina aso-
ciados fundamentalmente al modelo corporativo en la medida en que se han
basado en el principio de la contribucion y han tenido como sujetos exclusi-
vos a los trabajadores del sector formal de la economia. En este subcampo de
politica social, también el modelo residual ha tenido vigencia en los tltimos
tiempos especialmente, y en forma muy acotada, destinado a sectores pobres
(por ejemplo, las pensiones no contributivas).

El enfoque asistencialista propio del modelo residual se ha expresado con
mucha fuerza en los Gltimos tiempos en los denominados programas de com-
bate a la pobreza. Un problema principal de estos programas es la dificultad
que han mostrado para llegar a todos los que estan por debajo de un cierto
nivel de ingreso. Y esto se debe a que no hay formas objetivas de determinar
quiénes son los pobres. Las encuestas de hogares y los censos pueden de-
terminar cuantos son los pobres pero no quiénes lo son. ;Como se sabe que
alguien es pobre? ;Por el color de la tez, por las vestimentas que utiliza, por
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el lugar donde vive? Como no es posible identificar con precision los ingresos
de las personas para determinar su pertenencia o no al mundo de la pobreza, el
ejercicio de identificar pobres se ha transformado en un ejercicio discrecional
que concluye la mayor parte de las veces degenerando en practicas cliente-
listas. Es decir, el que presta el servicio termina definiendo quién es pobre y
quién no lo es y ello ligado a una solicitud de adhesion politica.

Universalismo basico y politicas de ingreso social

Frente a la contradiccion de severos problemas sociales y recursos que (sin
juzgar su adecuacion a la problematica) han crecido, es necesario repensar y
reformular significativamente la politica social regional.

En este sentido apunta la contribucion del INDES sobre universalismo ba-
sico (véase el capitulo 1). El trabajo sefiala que los sistemas de politica social
de la region decian aspirar al universalismo, pero terminaron en la practica
siendo corporativos o duales y excluyentes. También examina las consecuen-
cias de las tres principales estrategias de reforma implementadas en los fina-
les del siglo pasado: privatizacion, focalizacion y descentralizacion.

En este sentido y mas alla de la conveniencia de utilizarlas en areas y con-
textos especificos, el haberlas elevado a la categoria de fines trajo resultados, en
general, no muy positivos. De esta forma, ni una mayor equidad ni incrementos
en la eficiencia fueron los principales resultados de su aplicacion. Por el contra-
rio, la estigmatizacion, el manejo discrecional y clientelar, el descreme o salida
hacia el mercado de los sectores mas pudientes, la agudizacion de la dualidad
implicada en la existencia simultanea de una seguridad social de cobertura em-
pequeiiecida y programas asistenciales que utilizan una pequeiia fraccion del
gasto social, fueron consecuencias de las politicas implementadas.

La nocidén de universalismo basico plantea una politica social de cobertura
universal, basada en la nocion de ciudadania, con servicios de calidad homogé-
neay suficiente. Ahora bien, dadas las restricciones de indole fiscal, este univer-
salismo debe referir a un conjunto limitado de prestaciones basicas en las areas
de seguridad social, salud, educacion y asistencia o proteccion social.

Congruente con estas premisas, el documento de discusion avanza en pro-
puestas especificas en materia de ingresos como la universalizacion de pensiones
basicas y asignaciones familiares, prestaciones para sectores desempleados y las
implicaciones del universalismo basico en los servicios educativos y de salud.

Esta perspectiva es totalmente coincidente con la vision tanto del impacto
negativo de los enfoques prevalentes de politica social en los ultimos tiempos,
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como del camino que deberia recorrerse para avanzar hacia mayores niveles
de inclusion social (Isuani y Nieto, 2002; Isuani, 2002).

Se trata, en tltima instancia, de avanzar hacia un modelo de politica social inspira-
do en el principio de ciudadania, reduciendo la centralidad del modelo corporativo y el
escaso impacto positivo de las politicas asistenciales de naturaleza discrecional.

Ahora bien, este aporte no se aboca a aquellas areas donde existen servi-
cios que gestionar y que también son elementos de la propuesta del universa-
lismo basico. Esto es, educacion y salud donde, por otra parte, han existido en
algunos paises de la region esfuerzos de vincularlos al principio de ciudada-
nia. Se refiere exclusivamente a las politicas de transferencia de ingreso que
han sido dominadas por la visiéon corporativa y ultimamente por el enfoque
asistencial. El objetivo en este sentido es agregar argumentos al fortaleci-
miento de la perspectiva del universalismo basico y mostrar su viabilidad en
el presente contexto regional.

Ahora bien, es precisamente en las politicas de transferencia de ingresos
donde la propuesta de universalismo basico tiene mayor aplicaciéon ya que,
al tratarse de sumas de dinero para ser entregadas, se facilita la aplicacion de
las ideas de homogeneidad y suficiencia que, como se vio, son caracteristicas
centrales de la propuesta. Sin embargo, este tema presenta una complicacion
mayor cuando la homogeneidad y suficiencia tienen que ser garantizadas en
servicios que implican complejidad como son los educativos y sanitarios. En
este sentido, las dificultades de este aspecto de la propuesta de universalismo
basico tienen relacion con los problemas que presentan los programas de in-
gresos condicionales, que también demandan gestion y a los cuales se hara
referencia mas adelante.

Se puede partir de la pregunta: ;como se logra garantizar un nivel de con-
sumo basico satisfactorio en sociedades sujetas a un significativo proceso de
exclusion? Claramente en una etapa historica caracterizada por ausencia o seve-
ra insuficiencia de ingresos, una politica de sostenimiento de ingresos aparece
como central. Pero, al mismo tiempo, es necesario pensar estas politicas de in-
greso trascendiendo la relacion formal laboral, porque no es esperable un mer-
cado de trabajo formalizado extenso en la region, y también abandonando la
vision residual-asistencial que asigna una muy pequefia porcion del gasto social
regional sobre bases discrecionales. En definitiva, es necesario incorporar para
este tipo de politicas el enfoque estatal-institucional, o basado en el principio de
ciudadania, para dar respuesta al desafio excluyente que plantea hoy la region.

En relacion con el ingreso social o ciudadano existe un debate sobre si
debe ser incondicional (es decir, si no genera la obligacion de una labor a
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cambio) o condicional (si la tiene que generar). Este debate esta sintetizado
en las posiciones de André Gorz y Pierre Rosanvallon.

André Gorz (1998) plantea que la sociedad capitalista contemporanea,
que pone en vigencia la obligacion de trabajar para sobrevivir, es la misma
que cada vez mas reduce las oportunidades de trabajo, y las que existen es-
tan sometidas a una profunda precarizacion. Critica ademas la nocion de que
el trabajo sea un elemento de integracion y cohesion social argumentando
que este fue resistido por sus actores en el periodo fordista y prefordista, y
se convirtio en elemento de alienacion en el toyotismo, donde el trabajador
virtualmente reemplaza al empresario en una busqueda frenética de mayor
productividad y calidad. Por estas razones, se inscribe en la corriente que pro-
mueve asegurar un ingreso incondicional que permita al individuo una vida
digna sin estar obligado a insertarse en el mercado de trabajo.

Para Pierre Rosanvallon (1995), cuando la falta de empleo se vuelve es-
tructural y no coyuntural como en la situacion presente, el ingreso incon-
dicional adquiere las caracteristicas de un programa de supervivencia, pero
con escasa capacidad de trascender a la esfera del trabajo, fuente principal
de identidad y reconocimiento social. Es decir, el ingreso, sin la perspectiva
del trabajo, se transforma en una forma denigrante de existencia: “asalariar la
exclusion”, lo define el autor. El excluido no soélo sufre en su bolsillo (falta de
ingreso), sino también en su identidad (obtenida a través del reconocimiento y
la autoestima que produce el trabajo). De esta manera, es conveniente otorgar
un ingreso siempre que tenga como contrapartida un trabajo, preferiblemente
acompafiado por el requisito y la posibilidad de capacitarse, creando asi me-
jores condiciones para el desarrollo de individuos y familias.

En relacion con este debate, se puede concluir lo siguiente: no parece
haber llegado todavia la posibilidad de total independencia de las personas
respecto al mercado de trabajo y, de facto, la mayoria de ellas realizan labores
que, de no mediar la necesidad del ingreso, probablemente no realizarian.
Puesto en otros términos, s6lo una muy pequeia fraccion de la humanidad
puede hoy “expresarse” a través de su trabajo y ademas obtener un ingreso y
aunque es siempre preferible que el trabajo que se realiza guarde la mayor
relacion posible con los intereses y capacidades del individuo, dificilmente
constituye un placer para la mayor parte de la humanidad. Esta atin no se
encuentra en condiciones de liberarse del trabajo-obligacion.

En consecuencia, si el ingreso ciudadano tuviera un valor que efectiva-
mente permitiera la “liberacion” de la carga del trabajo-obligacion, desapare-
cerian quienes cambiaran trabajo no deseado por salario o quienes asumieran
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los riesgos del cuentapropismo. Esto claramente no tiene viabilidad en una
sociedad capitalista y s6lo puede ser pensado para una etapa posterior de la
humanidad quizas un tanto lejana. Por otra parte, a quien no pueda acceder a
un consumo basico, la sociedad debe proveérselo y, a cambio de este derecho,
el individuo tiene la obligacion de realizar un aporte a la sociedad.

Sobre la base de la discusion anterior, lo conveniente es generar un pro-
grama de ingreso estructurado sobre una combinacion de elementos condicio-
nales e incondicionales (Isuani y Nieto, 2002). Especificamente, debe existir
un ingreso incondicional para aquellos que no pueden ni deben insertarse en
el mercado de trabajo: por ejemplo, los ancianos, por haber ya participado en
¢l, y los nifios, por estar preparandose para ello. Estos ingresos deben estar
desvinculados de la relacion laboral y, por ende, se alejan del modelo corpora-
tivo y también deben constituir un derecho, lo que los desvincula del modelo
residual. Como la educacion publica, deben constituir programas de transfe-
rencia de ingresos basados en el principio de la ciudadania y financiados por
impuestos generales.

Para la poblacion econémicamente activa desocupada, debe existir un in-
greso condicional al desarrollo de actividades que promuevan sus capacidades
(adquirir mayores conocimientos), signifiquen un aporte productivo o sean
actividades utiles y relevantes para el individuo que la realiza y la comunidad
donde se lleva a cabo. En otras palabras, no se trata de una condicionalidad
destinada a poner trabas a la percepcion del ingreso, sino de otorgarle un valor
central al trabajo como elemento de integracion social; no se trata de “hacer
algo” para justificar la condicion de beneficiario, sino de efectivamente desa-
rrollar una labor que sea un vehiculo de integracion social y autoestima.

El ingreso, en este caso, debe ser el piso de la remuneracién que reciben
los que se encuentran en el mercado de trabajo. Por ello, el ingreso que pro-
pongo deberd funcionar en la practica como una suerte de salario minimo.

Ademas, la condicionalidad es también un criterio central para determi-
nar en forma transparente la elegibilidad. Por ello, la manera mas simple de
operacionalizar este derecho es el otorgamiento de un ingreso a cambio de
una labor por parte del beneficiario. Quien esté dispuesto a realizar esta labor
durante una jornada de trabajo recibira sin mas tramite el ingreso. El solo
hecho de estar dispuesto a trabajar o capacitarse es un indicador automatico
de elegibilidad y evita las ya conocidas desventajas de aplicacion de la com-
probacion de ingresos y el uso clientelar de los programas sociales.

La diferencia de este enfoque con las politicas discrecionales que han
proliferado en el llamado combate a la pobreza es que no se prestan a arbi-
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trariedad en la seleccion de los beneficiarios ya que, si bien puede priorizar a
determinados grupos sociales cuando los recursos no son suficientes, tienen
derecho al beneficio todos los que pertenecen a dichos grupos; se esta asi
frente a un “selectivismo universal” (universal targetting) que plantea mayor
equidad que la seleccion arbitraria de beneficiarios.

Existe otra forma de concebir la condicionalidad: se trata de colocar exi-
gencias al beneficiario tales como garantias de escolarizacion y atencion a
la salud de sus nifos. En principio, esto no es un gran obstaculo, pero es
una perspectiva desaconsejable si el criterio de elegibilidad sigue en manos
discrecionales. En otras palabras, se piden condiciones, pero se continua eli-
giendo arbitrariamente a los beneficiarios.

La combinacién de ingresos condicionales e incondicionales garantizaria la
existencia de individuos con recursos que les permitieran alcanzar una parte de
los consumos necesarios para el bienestar. El consumo alimentario, la vestimenta,
el mobiliario y enseres domésticos, deberian ser los tipos de consumos asegurados
con estos ingresos. Otros componentes del consumo basico deberian estar dispo-
nibles a través de servicios financiados publicamente como educacion y salud.

La estrategia de consumo basico debe aspirar a ser universal o, en otras
palabras, nadie debe estar privado del acceso a aquel consumo bésico que es
la base del bienestar. Esto no implica, sin embargo, que no se justifique una
estrategia de implementacion gradual en funcion de los recursos existentes de
la sociedad. Por ejemplo, es justificable una estrategia para definir grados de
vulnerabilidad de grupos sociales sujetos a ser incluidos en las politicas de
ingreso social, siempre y cuando ello implique la definicion de un orden de
incorporacion y no la justificacion para la marginacion sine die de sectores de
la poblacién al consumo basico. Por ejemplo, los hogares con nifios deberian
tener prioridad respecto de los hogares sin nifios.

Un punto central que debe rescatarse de una estrategia como la sugerida es
el impacto a nivel familiar de la convergencia de ingresos incondicionales y
condicionales. Como los mayores sin cobertura previsional suelen pertenecer
a los sectores de menores recursos y viven con sus hijos en mayor medida que
los ancianos de mayores ingresos, la extension y, por ende, universalizacion
de beneficios previsionales significan un aporte del anciano al presupuesto fa-
miliar que se complementa con el ingreso incondicional proveniente de asig-
naciones familiares si en dicha familia hay nifios, y con el ingreso condicional
del jefe de hogar que se hallaba desocupado.

Otro tema importante es que los programas de ingreso incondicional son
transferencias monetarias que, si bien exigen un esfuerzo primero para regis-
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tro de los beneficiarios, una vez realizada esta labor, se reducen a un giro pe-
riodico de recursos a estos beneficiarios. En cambio los programas condicio-
nales presentan una mayor complejidad ya que es necesaria la organizacion
de actividades productivas o socialmente relevantes que implican liderazgos,
infraestructura, insumos, etc. Por lo tanto, son programas que deben estar
sujetos a un despliegue gradual en consonancia con la capacidad de gestion
que exista en el territorio y deben involucrar necesariamente a los gobiernos
locales y a las organizaciones de la sociedad civil.

Unas reflexiones finales con relacion a los programas de ingreso condicional.
Como se dijo anteriormente, todo parece indicar que la relacion entre crecimiento
del producto y creacion de puestos de trabajo no posee la fuerza que tenia en el pa-
sado. Esta ampliamente admitido que un incremento significativo del producto pue-
de coexistir con estancamiento o inclusive con caida del empleo: la Union Europea
y América Latina constituyen ejemplos de esto seglin el Informe sobre el trabajo en
el mundo de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, 2000).

La enorme porcidon de personas en situacion de desocupacion, subocu-
pacién o precarizacion no permite plantear como adecuada una politica de
ingreso que apunte exclusivamente a un retorno al mercado de trabajo formal.
Es muy peligroso apostar exclusivamente al crecimiento econdémico para la
generacion de empleo y, por lo tanto, si no se replantea el concepto de trabajo,
no hay condiciones para resolver el problema de la falta de trabajo e ingreso,
0 en otros términos, de la exclusion. Habria que empezar a pensar en trabajos
que fueran socialmente relevantes aunque no generaran productos y servicios
para el mercado, es decir, tareas que produjeran bienestar en la persona y en
la comunidad donde estos trabajos se desarrollan.

Entonces, es importante ampliar la nocion de trabajo. ;Por qué no pensar la
educacion como trabajo? Reunir competencias basicas es hoy condicién mini-
ma para entender el mundo que nos toca vivir e insertarse en ¢él. La dificultad
de asociar estudio con trabajo deviene de una cierta nocion de que existe una
edad para estudiar; por lo tanto, para esta vision, un adulto que desee estudiar no
merece una retribucion aun cuando no posea trabajo u otros ingresos.

Por ello, debe desaparecer el prejuicio que establece que hay una edad
para estudiar y el que no lo hizo simplemente “perdi6 el tren”. Esto es percep-
tible en la escasa promocion e importancia que asignan gobiernos y sociedad
civil en la region a la educacion de adultos, sin entender que un individuo que
hoy no tiene acceso a un determinado nivel educativo, simplemente no esta en
condiciones de comprender el mundo que lo rodea y queda condenado a una
ciudadania de segunda clase, es decir, a no ser ciudadano.
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Algunos plantean la inutilidad de preparar gente. ;Para qué darle mas edu-
cacion si no va a conseguir trabajo? Mas alla de lo retrogrado del planteo, que
obviamente ignora que la educacion juega un papel central en el nivel de in-
tegracion social y calidad de ciudadania en las sociedades, es posible afirmar
que mayores capacidades cognitivas unidas a la elevacion de la autoestima
provocada por los procesos educativos son funcionales al desarrollo de acti-
vidades laborales y generacion de ingresos.

El convertirse en asalariado y protegido por las redes de la seguridad so-
cial parecia ser la promesa final del mundo keynesiano. Al esfumarse esta
ilusion, queda claro que un porcentaje importante de la poblacion deberd re-
currir a estrategias de cuentapropismo, asociaciones productivas informales
y pequeiios emprendimientos, especialmente en la esfera de los servicios. La
posibilidad de avanzar en el mundo microempresario requiere conocimientos
y habilidades que exigen mayor preparacion de los individuos y los grupos y,
especialmente, capacidades de plantear y resolver diversos tipos de proble-
mas en contextos diversos. Esto s6lo puede ser provisto por crecientes niveles
educativos.

¢Es la propuesta viable? Un ejercicio cuantitativo

A continuacidn se presentara como ejercicio una propuesta de ingreso social
para el caso argentino que permite ilustrar los grados de viabilidad financiera
de la estrategia planteada. También se hara referencia puntual al caso guate-
malteco en forma tal que la ejemplificacion contemple el caso de sociedades
con alto y bajo gasto social.

Argentina presentd en los Gltimos afios un cuadro social especialmente
severo. Respecto de los hogares bajo la linea de pobreza, en 1994 representa-
ban el 12,7%; a partir de alli, aumentaron en forma incesante hasta alcanzar
21,4% en 2000 y 30% en 2004. Pero como los hogares de los pobres poseen
un promedio de nifios y jévenes mayor que los no pobres, la cantidad de per-
sonas en situacion de pobreza es notablemente superior a la de los hogares en
igual situacion. Asi, mientras en 2004 los hogares pobres rondaban el 30%, el
porcentaje de personas pobres alcanzaba el 45%.

La distribucion cada vez mas desigual del ingreso es otra caracteristica
central de la situacion social argentina. EI 20% de la poblacion con ingresos
superiores paso de obtener el 50,7% del ingreso nacional en 1990 a apropiarse
del 54,7% en 1998; por su parte, el 20% de la poblacion con ingresos infe-
riores descendid del 4,7% al 3,8% en el mismo periodo. También la brecha
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de desigualdad entre el 20% mas rico y el 20% mas pobre experimentd una
expansion. En 1990 los primeros ganaban en promedio 10,8 veces mas que
los mas pobres mientras que esta razon saltaba al 14,3 en 1998.

Pero la situacion social en Argentina a partir de la década de 1990 tuvo, en-
tre sus varias caracteristicas, una que redefinié en forma decisiva la estructura
social del pais: esta fue los problemas agudos en el mercado de trabajo, cuyo
rasgo mas evidente fue un desempleo alto y sostenido durante todo el periodo.

La evolucion de la tasa de desempleo mostrd un constante aumento: si se
toma el inicio del decenio de 1990, la marca estaba en el 8,6% para llegar a
un pico del 18,4% en abril de 1995; a partir de alli mostré una tendencia des-
cendente para estacionarse por encima del 12% a fines de 1998. Pero en 1999
la tasa de desocupacion experimentd un nuevo salto (14,5%) para llegar, en
mayo de 2001, al 16,4% y mantenerse en este nivel en la actualidad, a pesar
de que el pais experimentd un notable crecimiento econémico en los ultimos
tres afos.

Con relacion a los distintos tramos de edad, la tasa de desocupacién era
mucho mas elevada entre los jovenes: 35,7% en la poblacion de 15 a 19 afios
y 20,4% en la poblacion de 20 a 24 afios. En este marco, es importante des-
tacar la presencia de un importante numero de jovenes que no estudiaban ni
trabajaban; es decir, denotan un colectivo social con serias dificultades de
integracion. Para el grupo de 15 a 24 afios, los jovenes que no estudiaban
ni trabajaban eran 13,8%, pero realizada la desagregacion por quintiles de
ingreso surgia que los jévenes pertenecientes al primer quintil duplicaban esa
cifra (26,1%): esto es 1 de cada 4 jovenes pobres no estudiaba ni trabajaba,
en tanto que so6lo 3 de cada 100 jovenes pertenecientes al quinto quintil se
encontraba en esa situacion.

Por otra parte, el gasto piblico alcanzé en Argentina en 1999 el 33,21%
del PIB, en tanto que el gasto publico social representd, en el mismo afio, el
20,97% del PIB. En otras palabras, el gasto piblico social representa una gran
proporcion del gasto publico total ya que casi dos tercios del gasto publico es
gasto social, mientras que en 1980 representaba la mitad del gasto publico. En
términos monetarios, en 1999 el gasto social alcanzaba casi $ 60.000 millones
(véase el cuadro 7.7).
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Cuadro 7.7. Gasto publico social consolidado, 1999

Provincias

Nacion Financi.amiento Financi'am_iento Municipios Total
Gasto publico social nacional provincial

consolidado

Gasto publico social 31.270 2.596 21.275 4.264 59.387
Educacion 3.110 316 9.639 393 13.458
Salud 6.639 144 5.579 782 13.144
Agua potable y alcantarillado 95 47 364 - 507

Vivienda y urbanismo 4 740 659 - 1.403
Promocion y asistencia social 844 1.188 645 807 3.484
Prevision social 18.167 161 4.126 - 22.455
Trabajo 2410 - 65 - 2475
Otros servicios urbanos - - 180 2.281 2.461

Fuente: Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas (SIEMPRO), sobre la base de
datos del Ministerio de Economia.

En la politica social argentina, los sistemas de prestacion de servicios de salud publi-
ca, educacion basica y vivienda descansan hoy en las administraciones provinciales. El
gobierno central gerencia el sistema nacional de jubilaciones y pensiones y un conjunto
de programas destinados especificamente a los sectores de menores recursos.

« El gasto previsional, en manos fundamentalmente del gobierno federal, es
el componente mas significativo ya que alcanzaba en 1999 al 7,93% del PIB y
ocupaba, ademas, la mayor proporcion del gasto social representando el 37% .

* En manos basicamente de las provincias, el gasto en salud equivale a
4,64% del PIB y el gasto educativo alcanza el 4,75%, representando en con-
junto alrededor del 44% del gasto publico social.

* El resto del gasto social (alrededor de 4% del PIB) era asignado a las
demas finalidades sociales: agua y saneamiento, vivienda y urbanismo, pro-
mocion y asistencia social, trabajo y otros servicios urbanos.

Una pequeiia fraccion del gasto social del gobierno nacional se asigna a pro-
gramas denominados focalizados. Estamos hablando de programas que, en el
afio 2000, alcanzaban un presupuesto total de $4.500 millones o 1,5% del PIB.
Esta porcion del gasto social representaba solo un 15% del total del gasto social
de la administracion nacional y un 7% del gasto social total del pais.

En sintesis, se puede concluir que el gasto social argentino tiene en las provincias las
principales ejecutoras del modelo de politica social basado en el principio de ciudadania
(sistemas de educacion y salud publicos), mientras que el gobierno nacional administra
el sistema previsional (principio de contribucion) y los programas de asistencia social fo-
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calizada (modelo residual). En cuanto a los recursos, el principio de ciudadania es el que
preside la mayor parte del gasto, pero se trata de servicios publicos y no de transferencia
de ingresos. Le siguen la seguridad social contributiva y solo una muy pequena fraccion
se aplica a los programas asistenciales de naturaleza residual.

De esta manera, como se ilustra en el grafico 7.1, la estructura que posee el gasto
social argentino revela su adecuacion a una etapa anterior del pais, caracterizada por
el pleno empleo, pero tiene gran fragilidad para atender una situacion presente con
serios problemas en el mercado de trabajo. Es decir, el alto porcentaje (66%) que
ocupa el gasto previsional dirigido a 4 millones de personas tiene sentido en una
sociedad donde los econdmicamente activos ganan su sustento en el mercado de
trabajo, pero aparece como desproporcionado en una sociedad con serios proble-
mas laborales, dado que esta estructura del gasto no contempla a los casi 4 millones
de desocupados y subocupados a los que asigna solo 1% del gasto social.

Grifico 7.1. Estructura del gasto social argentino: apta para una etapa
de pleno empleo, pero no para una de gran exclusion

0,9% 4.000.000
desocupados
y subocupados

4.000.000
jubilados
66,3%

Otros gastos|
sociales
32,8%

M Seguro de trabajo
[ Seguridad social
[]Otros gastos sociales

Fuente: Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas (SIEMPRO), sobre la base de
datos del Ministerio de Economia.

El seguro de desempleo alcanzaba a poco mas del 6% de los desempleados
(114.000 beneficios sobre 1.800.000 desocupados en 1999). En rigor, exige
requisitos que solo los trabajadores del mercado formal pueden satisfacer. Es,
por otra parte, un subsidio pensado para un desempleo no prolongado como era
la situacion del mercado de trabajo argentino décadas atras. De hecho, quien no
consigue trabajo después de un cierto periodo de goce del beneficio, hecho para
nada infrecuente, vuelve al desempleo. También existian programas de empleo
temporal, que cubrian un porcentaje reducido de desempleados (6% en 1999).
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El programa de Jefes y Jefas de Hogar, lanzado en 2002, que abarca alrededor
de 2 millones de personas y utiliza cerca del 1% del PIB, fue el primer esfuerzo
masivo para responder a los dramaticos niveles del desempleo argentino.

Para enfrentar este complejo cuadro social, se sugiere una estrategia que
define los grupos sociales que deben ser prioritariamente motivo de una po-
litica de ingreso social. Ellos son los jefes de familia desocupados con me-
nores a cargo, los nifos cuyos padres no perciben asignaciones familiares,
los ancianos sin proteccion previsional y los jévenes desocupados en riesgo
educativo (jovenes desocupados sin educacion media completa).

Se propone un sistema de ingreso social estructurado sobre dos pilares: uno incon-
dicional (no exige una actividad a cambio) que universaliza un beneficio a los ancia-
nos y otro, a los nifios. Y un componente condicional que genera un ingreso a cambio
de un trabajo social relevante a los jefes de familia y los jovenes desocupados.

Ancianos sin cobertura previsional

En relaciéon con el componente incondicional de la estrategia de ingreso so-
cial, hay un porcentaje no insignificante de los adultos mayores que no perci-
ben ingreso alguno y ellos son los ancianos mas pobres de las provincias mas
pobres. El nimero de personas mayores de 70 afios sin cobertura previsional
es de alrededor de 300.000. El costo asciende a US$560 millones anuales con
un beneficio de US$150 mensuales (véase el cuadro 7.8).

Cuadro 7.8. Cobertura y costos previsionales para mayores de 70 afios

Escenario A Escenario A

Personas sin ingresos previsionales
propios o del conyuge

Poblacion mayor de 70 afos - 2,4 millones

% a cubrir 70 + 21 13
i=2 9% de la poblacion 65+ 15 10
8 que queda sin cobertura
N Poblacion a cubrir miles 504 312
Costo millones de $2000 907 562
% del PIB 0,30 0,19
Poblacion mayor de 70 afos - 4,0 millones
% a cubrir 70+ 21 13
:‘“, % de la poblacion 65+ 15 10
) que queda sin cobertura
N Poblacion a cubrir miles 804 520
Costo millones de $2000 1.187 735
% del PIB 0,40 0,24

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente (2000).
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Asignaciones familiares universales

Las asignaciones familiares s6lo cubren a cerca de la mitad de los hogares con
menores, correspondientes a trabajadores del sector formal. Son 5.400.000 los
nifios menores de 15 afios cuyos padres no reciben asignaciones familiares.
Un proceso de expansion de la cobertura que concluya en universalizacion
generara un ingreso en todos los hogares donde existan nifios. El costo es de
US$2.140 millones anuales con un beneficio promedio de US$33 mensuales
por hijo (véase el cuadro 7.9).

Cuadro 7.9. Coberturas y costos de asignaciones familiares

EscenarioA EscenarioB  EscenarioC EscenarioD Escenario E
Concepto Cobertura Menores Menores Menores Menores

universal de 10 de5

Poblacion menor

de 18 afios (miles) 12.232 12.232 10.265 6.921 3.499
Proporcién a cubrir 100% 53% 53% 53% 53%
Poblacion a cubrir (miles) 12.232 6.483 5.440 3.668 1.854

Proporcion de menores
de 18 afios que queda

sin cobertura 0% 0% 16% 43% 1%
Suma Costos (millones $) 5.871 3.112 2.611 1.761 890
fija % del PIB 2,06 1,09 0,92 0,62 0,31
Suma Costos (millones $) 4.827 2.516 2.151 1.504 820
decreciente | % del PIB 1,69 0,88 0,75 0,53 0,29

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente (2000).

Jefes de hogar desocupados

En relacion con los programas de ingreso social de caracter condicional, este
grupo de personas deben constituir el objetivo primero. Puede decirse que es
el grupo de desempleados en peor situacion. En sus hogares no solo se reduce
o desaparece el ingreso, sino que se afecta la salud psiquica y la integracion
del grupo familiar. Esto es especialmente grave en los hogares donde el jefe
es una mujer desempleada. Aquellos jefes de hogar desocupados con hijos
menores de 14 afos rondan los 260.000 de los cuales 60.000 son mujeres. Se
les deben brindar oportunidades de educacion y trabajo, ya sea facilitando que
completen el nivel primario y secundario (la mayoria no accedi6 a estos ni-
veles de escolaridad) o generando proyectos que enriquezcan el capital social
del pais. El costo del programa alcanza a US$470 millones anuales, sobre la
base de un ingreso mensual de US$150 (véase el cuadro 7.10).
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Cuadro 7.10. Cobertura y costos de las asignaciones
de los jefes de hogar desocupados

Total de
aglomerados 1201.279 | 63.838 265.117 | 362.302.200 114.908.400 | 477.210.600
urbanos
Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente (2000).

Jovenes desempleados en riesgo educativo

Los jovenes son el grupo social de mayor desempleo y falta de perspectivas y
la situacion es mas grave entre quienes poseen bajos niveles educativos. Exis-
ten unos 400.000 jovenes de 19 a 25 afos desempleados que no han concluido
sus estudios secundarios. Se propone instrumentar un sistema de becas para
todo joven en esta faja etaria que no haya finalizado la educacion media. Esto
implica retirar esta poblacion de aquella econdmicamente activa y otorgar-
le mayor nivel de calificacion para que enfrente con mayor probabilidad de
¢éxito un mercado de trabajo cada dia mas exigente. El costo de un programa
de becas de US$100 mensuales para todos ellos alcanza a US$480 millones
anuales (véase el cuadro 7.11).

Cuadro 7.11. Cobertura y costos de asignaciones a jévenes desempleados

Excluidos del sistema educativo Total en pesos anualizados
Total de
aglomerados 408.215 498.858.000
urbanos

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente (2000).

La suma total de recursos necesarios para implementar la estrategia mixta
de ingresos incondicionales y condicionales, para los cuatro grupos poblacio-
nales indicados, asciende a alrededor de $3.600 millones; esto es 6% del gasto
social argentino o poco mas del 1% del PIB.

La convergencia de estos ingresos en un mismo hogar seria suficiente para
virtualmente erradicar la indigencia en el pais y reducir fuertemente la pobre-
za. En un pais como Argentina que gasta un 20% del PIB en politica social
cada aflo, no asignar un 1% para una estrategia como la sefialada no aparece
como razonable. Este ejemplo no pretende ser la solucion al problema de la
exclusion. Debe responderse también al resto de desempleados y subemplea-
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dos que, luego de una jornada, no pueden satisfacer necesidades elementales.
Pero se afirma, al mismo tiempo, que hay una prioridad y que no se debe es-
perar. Una sociedad que no es capaz de llevar a cabo una estrategia basica del
tipo de la presentada no puede pretender resolver otros desafios mayores.

En el caso de Guatemala, no se brindara una propuesta con el detalle de la
presentada para el caso argentino, pero se puede realizar una ilustracion. El pais,
posee 11,2 millones de habitantes y un producto per capita de US$1.871 (ddlares
corrientes de 2002). Ello implica un PIB del orden de US$21.000 millones. De
esta manera, con un gasto social de 5,6% del PIB, se asignan recursos en este
campo en el orden de 1.200 millones de délares anuales (véase el cuadro 7.12).

Si bien el pais posee un gasto social relativamente bajo y, por ende,
margen para expandirlo, una pension de US$40 mensuales, (que es el valor
actual de la pension minima en el Régimen de Vejez, Invalidez y Muerte
del Instituto Guatemalteco de la Seguridad Social') para todas las personas
mayores de 65 afos, esto es alrededor de 400.000 personas, podria ser imple-
mentada con el gasto que actualmente el pais aplica a prevision social, esto es
1% del PIB y que cubre s6lo a un 25% de la poblacion. Obviamente ello im-
plicaria una reestructuracion profunda del sistema previsional de forma tal de
garantizar la cobertura total de la poblacion mayor con un beneficio basico, al
mismo tiempo que la creacion de opciones provisionales para quienes tienen
la capacidad y el deseo de tener ingresos adicionales durante el retiro.

Por otro lado, un programa de combate al desempleo urbano, dando prio-
ridad a los jefes desempleados de hogares donde existen nifios, cuya cantidad
deberia ubicarse cerca de un tercio de los casi 127.000 desempleados urbanos?
del pais, y suponiendo un ingreso mensual de US$50, ello costaria aproxima-
damente US$24 millones anuales, esto es, solo un 2% del gasto social.

Los ejemplos presentados en forma esquematica permiten avizorar que
un programa de ingresos condicionales e incondicionales dirigidos hacia la
meta de posibilitar un consumo basico para la poblacion latinoamericana no
pertenece al reino de lo imposible.

! Centro de Investigaciones Economicas Nacionales (CIEN), 2003: 75.
2 Estimado sobre la base de una poblacion econdmica activa (PEA) de 4,9 millones, una PEA
urbana de 2,6 millones y una tasa de desempleo abierto urbano de 4,5%.
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Cuadro 7.12. Gasto publico social en Guatemala, porcentaje del PIB

Descripcion 1999 2000 2001 2002
Guatemala: Total Gasto Social 5.8 5,6 58 5,6
Educacion 2.3 2.3 2.5 2.3
Ministerio de Educacion 1,6 1,7 1,9 1,7
Fondos sociales 0,3 0,2 0,2 02
USAC 0,3 0,3 0,4 0,3
Ejército 0 0 0 0,1
Otros 0,1 0,1 0,1 0,1
Salud 2 2,1 2 2
Ministerio de Salud 09 0.8 0,9 0,8
Fondos sociales 0,2 0,1 0,1 0,1
Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS) 0,8 1 0,9 1
Otros 0,1 0,1 0,1 0
Seguridad y prevencién social 1 1,1 1,1 1
Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS) 04 04 04 0,4
Obligaciones del Estado a cargo del Tesoro 0,6 0,6 0,6 0,7
Agua y saneamiento 0,2 0,2 02 0,2
Ministerio de Salud 0 0 0 0
Fondos sociales 0,1 0,2 02 02
Instituto de Fomento Municipal (INFOM) 0,1 0 0 0
Vivienda 0,3 0 0,1 0,1
Ministerio de Comunicaciones 03 0 0,1 0,1
Gasto en vivienda 0 0 0 0
Fondo Guatemalteco para la Vivienda (FOGUAVI) 0,3 0 0,1 0,1
Otros fondos sociales 0 0 0 0

Fuente: Cely, Mostajo y Gregory (2003).

No obstante, y teniendo en cuenta la diversidad de situaciones que se vi-
ven en la region, no debe pensarse que el universalismo basico se implemente
en forma total desde el principio. Algunos paises tendran mas dificultades que
otros para avanzar en esta direccion. Por ello, conviene que sea percibido como
un punto de llegada y no de partida. En este sentido, ingresos incondicionales,
ingresos condicionales, salud y educacion son areas en las que se puede avanzar,
una por una o en bloque, de acuerdo con las posibilidades de cada sociedad.
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Capitulo 8

Una nueva agenda
de cambios educativos

Renato Opertti

La propuesta de universalismo basico (que se presenta en el capitulo 1) es
una ventana de oportunidades para pensar nuevas modalidades de concebir
y de actuar en un marco integrado de politicas sociales atendiendo a una
necesaria revision y recreacion programatica, institucional y de gestion de
las prestaciones sectoriales. Particularmente, en educacion, después de mas
de dos décadas y media de acumulacion de iniciativas de cambio y de refor-
mas implementadas, de coexistencia de modelos ideolégicamente diferen-
ciados en torno a las matrices social-democratas y liberales', de ganancias
significativas en escolarizacion® y debatibles en gestion institucional® y de
dificultades para alcanzar niveles minimos de calidad equitativamente dis-

! Martin Carnoy y Claudio de Moura Castro (1996) elaboraron, hacia mediados de la década
de 1990, una tipologia de tres tipos de reforma educativa —orientados respectivamente por el
financiamiento, la competitividad y la equidad— que constituyen maneras distintas de entender
la relacion entre Estado y sociedad civil asi como el rol de la educacion en la contribucion al
desarrollo de la sociedad.

% El promedio de afios de estudio de la poblacion econdomicamente activa de 15 afios y mas,
residente en las zonas urbanas de 18 paises de América Latina, es de 9,2 al afio 2002, y crecid
1,2 anos entre basicamente 1980 y 2002, lo cual es indicativo de que, en asistencia y no en afios
completos de instruccion, se esta en un niimero de afios que, en general, equivalen a la extension
dada en la region al tramo de escolaridad obligatoria. Llevo mas de 20 afos alcanzar un punto
de crecimiento en los niveles de escolaridad, lo cual da la pauta de una tendencia moderada.
Las disparidades entre paises son muy fuertes, de un minimo de 7,1 en Nicaragua (2001) a un
maximo de 10,7 en Panama (2002). Uruguay es el pais que mas crecid en afios de instruccion,
de 7,8 en 1981 2 9,8 en 2002. Calculado sobre la base de datos de la Comision Economica para
América Latina y el Caribe (CEPAL, 2004, cuadro 34).

* Basicamente se hace referencia al conjunto de iniciativas orientadas a dotar a los centros edu-
cativos de mayores margenes de accion y de autonomia, a efectos de mejorar la gestion insti-
tucional y pedagogica. En general estas se sustentaron en propuestas de descentralizacion, a
veces combinada con la privatizacion de los servicios (caso de Chile) y/o de mayor participacion
comunitaria (por ejemplo, el programa Educacion con Participacion de la Comunidad (EDUCO)
en El Salvador). Véase Carnoy y De Moura (1996).
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tribuidos* y para mantener en el sistema educativo a los sectores mas pobres
de poblacion’, se esta ante la imperiosa necesidad de redefinir rumbos y es-
trategias en el doble eje de las relaciones politica econdomica—politica social
y la jerarquizacion y ubicacion de la educacion dentro de estas, asi como de
profundizar en el desarrollo de una propuesta educativa cimentada en so6lidas
bases filosofico-programaticas.

La confrontacion reformismo/antirreformismo, que se expresa mas fuer-
temente desde la década de los noventa a la fecha’, no contribuye a generar
espacios y oportunidades para construir y acumular iniciativas de cambio
que permitan superar el impasse actual y el peligroso caracter “hibridamente
componedor” de ciertas propuestas que, en muchos casos, estan inicialmente
barnizadas por una excesiva ideologizacion retorica que luego se transforma
en escasa capacidad propositiva para analizar en profundidad los temas esen-
cialmente educativos. Este camino de confrontacion de perspectivas puede
aportar elementos de referencia para hacer un balance comprehensivo de los
procesos y de los impactos de los emprendimientos reformistas y de las pro-

4 La evaluacion internacional de conocimientos y destrezas realizada por el Programme for
International Student Assessment (PISA) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economicos (OCDE) en 2003 es un buen indicador de la fuerte distancia que separa a América
Latina principalmente de los paises europeos y asiaticos. Por ejemplo, en la prueba de matemati-
cas, que se orienta a evaluar las capacidades en relacion con su aplicacion en la vida cotidiana, los
tres paises latinoamericanos participantes ocupan respectivamente el ultimo (Brasil juntamente
con Indonesia y Tunez), el pentltimo (México) y el antepenultimo lugar (Uruguay juntamente
con Tailandia) en un conjunto de 40 paises de la OCDE (2004: 9). No se esta solamente ante
una situacion de bajos promedios globales, sino también ante fuertes inequidades en el interior
de cada pais. Por ejemplo, el informe de PISA Uruguay permite ver que los estudiantes locali-
zados en el 5% superior de la escala de puntajes obtienen un promedio 2,8 y 2,4 veces superior
respectivamente en lengua y matematica al ubicado en el 5% inferior. El mismo informe sefiala
que “los mejores estudiantes de Uruguay tienen resultados similares a los mejores estudiantes de
paises como Dinamarca, Eslovaquia, Estonia y Suiza” (Anep, 2004b).

5 El promedio entre 18 paises de América Latina, la tasa de asistencia en el grupo etareo de 13 a
19 fue en el aiio 2002, 74,9%, 69,0% entre los hogares del quintil 1 y 86,5% entre los del quintil
5. Esta brecha marca diferencias sociales relevantes en las oportunidades efectivas de acceso a la
educacion. Calculado sobre la base de datos de CEPAL (2005, cuadro 28).

® Aqui se comparte la apreciacion de Mariano Palamidessi en cuanto a que “la experiencia de la
década muestra que no se pueden evitar conflictos con los docentes ni con sus organizaciones en
procesos de reforma, pero es poco probable que la calidad de la educacion y de los aprendizajes de
los estudiantes mejore si los maestros y profesores no comparten en buena medida los sistemas de
orientacion y los valores de las reformas y participan en roles de relevancia”. Cita como experiencias
positivas de compromiso docente los casos de Chile, Costa Rica, Uruguay y algunos estados de Bra-
sil (Palamidessi, 2003: 25-27). Es interesante observar, asimismo, que en un estudio realizado entre
18 paises de América Latina para el periodo 1998-2003, se constato un total de 4.802 jornadas de
protesta docente, mayoritariamente de caracter laboral (79%), con los valores mas altos registrados
en Argentina (1.491), Brasil (1.118) y México (978) (Gentili y Sudrez, 2005: 107-123).
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puestas alternativas, con sus luces y sus sombras conceptuales y operativas,
pero, por si solo, no agenda ni nutre una propuesta de universalismo basico.

Las visiones sustentadas en fuertes oposiciones de conceptos y de estra-
tegias han contribuido a un empobrecimiento y a un desdibujamiento del de-
bate educativo, a una simplificaciéon y a la vez descalificacion ideologica de
las propuestas en si mismas y a un notorio debilitamiento del impacto de los
cambios propuestos que, en muchos casos, fueron articulados segin un eje
de complementariedad “estructural” entre los gobiernos y los organismos de
crédito internacional (principalmente el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y el Banco Mundial) y dependieron demasiado de esa situacion.

La insistencia en un solo camino de sintesis fecunda resultante de un su-
puesto didlogo entre visiones contrapuestas no ayuda decididamente a entender
la nueva agenda que esboza el universalismo basico por dos razones fundamen-
tales: por un lado, se asienta en una vision de Estado y sociedad que no incor-
pora activamente las condiciones y los desafios derivados de buscar formas de
revertir las crecientes fisuras de los tejidos culturales y sociales, de articular
caminos de complementariedad constructiva entre las realidades de la globali-
zacion y locales y de asumir con decision y capacidad propositiva la intrincada
y fuerte relacion entre equidad, competitividad y conocimiento; y por otro lado,
genera en los hechos un preocupante vaciamiento del discurso educativo en
sus finalidades y objetivos ultimos y simultaneamente deposita una excesiva
confianza en las relaciones instrumentales entre nuevos disefios curriculares,
condiciones y procesos educativos fortalecidos y las mejoras en la calidad de la
educacion. Tiende a predominar una suerte de instrumentalismo aggiornado.

Mas concretamente, la década de 1990 en América Latina se caracterizo, entre
otros aspectos, por el desarrollo de un conjunto de iniciativas de cambio educativo cuyo
balance indica luces y sombras tal cual se sefialara, sin que efectivamente se lograran
consolidar modelos percibidos como exitosos y con resultados concluyentes. Hay sen-
saciones y percepciones en torno al caracter inconcluso de los procesos reformistas y de
insatisfaccion con sus logros; por ejemplo, en relacion con la democratizacion de la ma-
tricula en la educacion media, el acceso es progresivamente mas universal, pero se esta
muy lejos de lograr egresos universales de calidad, jaqueados por un fuerte problema de
desercion’ que penaliza severamente a los sectores mas pobres de la poblacion.

7 La tasa de desercion de los jovenes de 15 afios residentes en las zonas urbanas de 18 paises
de América Latina es, en promedio, del 25,4% en 2002, con variaciones muy acentuadas entre
paises: desde un minimo de 12,4% en Republica Dominicana, hasta un maximo de 39,1% en
Honduras (CEPAL, 2004, cuadro 36).
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En la actualidad, se vive un periodo de transicion entre el reformismo de los
afios noventa y la imperiosa necesidad de construir una nueva agenda, en sintonia
con un balance critico de lo actuado y con un perfil de cambio ajustado a los énfasis
sociales de los gobiernos actuales, donde, por ejemplo, los paises integrantes del
Mercosur, gobiernos predominantemente de orientacion social-democrata, asumen
el fuerte y saludable compromiso de priorizar la educacion, lo cual muchas veces
queda reducido a una expresion numérica de un valor presupuestal deseable® como
objetivo, sin un enfoque de politica y programacion educativa de soporte.

Detras de estos intentos, existe el peligro real del predominio de una 16gi-
ca corporativa de defensa de una serie de intereses creados que se sitian muy
lejos de una agenda socialmente comprometida, gestada a partir del universa-
lismo basico, y que, en definitiva, llevan a la consolidacion del modelo corpo-
rativo de Estado. Un ejemplo indicativo de esta situacion es el mantenimiento
de una propuesta educativa articulada en torno a un enfoque de oferta autoa-
limentada, de caracteristicas corporativas, cerrada a la sociedad y anclada en
una vision decimononica del conocimiento y su consecuente estructuracion
en asignaturas tradicionales, cuando la tendencia mundial® predominante es
hacia disefios curriculares centrados en los alumnos y en sus expectativas y
necesidades de aprendizaje, de abierta relacion con la sociedad, y sustentados
en una vision del conocimiento renovado epistemologicamente en torno a la
capacidad de generar buenas preguntas y obtener respuestas solidas.

La prevalencia de un juego de suma cero, de enfrentamientos variados, incon-
ducentes y desgastantes entre visiones de reformismo ortodoxo y de desmante-
lamiento antirreformista, dificulta asimismo los escenarios de viabilidad politica
e institucional para lograr generar una propuesta de cambio que, anclada en una
postura critica y acumulativa de los logros, asi como de la identificacion de las
asignaturas pendientes, disponga de espacios vitales para responder a viejos y
nuevos problemas en una perspectiva de continuidad dindmica de politica publi-
ca, sin estar permanentemente friccionada por las discusiones del pasado.

8 Por ejemplo, actualmente en Uruguay, el primer gobierno de izquierda en la historia del pais
plantea, en su iniciativa presupuestal remitida al Parlamento (2006-2010), alcanzar para el 2009
una participacion de la Educacion Publica en el PIB del orden del 4,5% a partir de un piso actual
de 3,0%. Sin embargo, no se ha hecho referencia a como ese supuesto aumento del presupuesto
educativo, que el Ministro de Economia sujeta al crecimiento econdmico, se sustenta en un
programa de cambios educativos.

% Se hace referencia a tendencias que se pueden constatar en Africa, América del Norte, Asia y
Europa. Por ejemplo, la reforma educativa en China marca la centralidad de alumno como eje
del sistema educativo en el marco de la propuesta de universalizacion de nueve afios obligatorios
de educacion basica.
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La generacion de una nueva agenda de cambios educativos se inscribe en
ciertas lecturas de la realidad que importa explicitar como marco de referen-
cia para avanzar en la concrecion del universalismo basico.

a) El contexto politico-ideoldgico de América Latina muestra una afinidad
de tendencias en lineas generales de pensamiento —aunque bastante menos en el
plano de las acciones— que, entre otros aspectos, se reflejan en la necesidad de
afianzar el rol estratégico del Estado en los asuntos publicos, de profesionalizar
su direccion y su capacidad de ejecucion y, en particular, de entender y de plas-
mar un concepto de politica social que tenga un sentido de complementariedad
respecto de la politica econdmica, en un marco de apuntalamiento de modelos
de desarrollo y crecimiento con una justa distribucion de oportunidades.

b) Un nuevo Estado social debe, a la vez, tener una vision mas decidida
para actuar en el corto plazo sobre las necesidades mas inmediatas de la po-
blacion mas pobre, y abrigar una concepcion de mediano y largo plazo que
contribuya a la generacion de bases solidas de formacion de la calidad de los
recursos humanos para un crecimiento sostenible y equitativo. La educacion
cumple, en este sentido, un rol fundamental de clara simbiosis con los mo-
delos de desarrollo (un rol a la vez politico, econéomico, cultural y social), y
constituye el espacio privilegiado para formar ciudadania democratica, apo-
yar el crecimiento y contribuir a una distribucion mas equitativa de las ocupa-
ciones y de los ingresos. La educacion conserva légicamente su especificidad
como tal, en su irrenunciable mandato de formar ciudadania a través del logro
de aprendizajes relevantes y pertinentes en y para una sociedad sélidamente
democratica, en didlogo y en construccion permanente con diferentes institu-
ciones y actores. Esta vision marca a la vez los variados roles que cumple la
educacion y afirma su identidad y vocacion como una estrategia prioritaria y
principal en la atencion de la infancia, la adolescencia y la juventud.

¢) Inscripta en una vision de Estado social, de claro y explicito compromiso
para aumentar la inversion para grupos de poblacion altamente vulnerables en
el marco de criterios e instrumentos que afiancen el universalismo, la educacion
debe necesariamente repensarse en sus finalidades y objetivos ultimos, en clave
de dialogo hacia adentro y fuera del sistema educativo, para asi generar las bases
programaticas de una formacion ciudadana democratica en un sentido incluyente
de aspectos muy variados de filosofia, de cultura, de politica, de economia y de
la sociedad en su conjunto. Hay una tendencia peligrosa a acumular contenidos
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curriculares por presiones corporativas, muchas veces sin un sustento firme en
los principios y en las valoraciones de las expectativas y las necesidades de los
grupos y las personas, asi como a adherir a instrumentos, como por ejemplo la
descentralizacion y/o la focalizacion, sin basarse en objetivos y sin atar estos ins-
trumentos a propuestas de mejora de la calidad de la educacion. Repensar la edu-
cacion en sus orientaciones ultimas es un paso previo e ineludible de todo progra-
ma de expansion de la escolarizacion, de cambios curriculares y de inversiones en
infraestructuras fisicas, equipamientos informaticos y materiales educativos.

d) Esta nueva agenda requiere no solo recrear el Estado social y las finalidades
ultimas de la educacion, sino también ambientar un espacio de legitimidad ciuda-
dana en la construccion de visiones de cambio, con actores internos y externos a
la educacion, que supere la confrontacion de suma cero entre los extremos de un
modelo de participacion formal y testimonial segun el formato de “invitacion” legi-
timante de lo ya disefiado y la imposicion de la vision corporativa autorreferencial y
cargada de planteamientos retoricos. Una reforma distinta podria asentarse en:

1. una vision renovada de la vinculacion entre la educacion y la sociedad,
de miradas amplias y plurales en torno a metas y estrategias vinculantes;

ii. una amplia valoracion de los docentes como generadores de propues-
tas validas, respetando sus ambitos, tiempos de elaboracion e historias de
construcciones individuales y colectivas, pero a la vez sentando compromisos
publicos asi como buscando superar las inercias institucionales, los bloqueos
culturales y las miopias ideologicas que obstaculizan los cambios;

iii. una explicita jerarquizacion de los roles de nifias, nifios, adolescentes
y jovenes como sujetos activos de derechos y obligaciones en los procesos
de ensefianza y de aprendizaje con legitimidad para participar y opinar sobre
situaciones y hechos educativos; y

iv. estimular y facilitar la participacion de las comunidades y de los padres
en los quehaceres de los centros educativos, instituyendo principios y con-
ductas de rendicion de cuentas'®.

10 a necesidad de rendir cuentas de lo actuado surge como una linea de accion fundamental de las
propuestas de cambio educativo que, para ser encarada, requiere discutir y acordar aspectos que la
sostengan y contextualicen su significado, tales como los alcances y los contenidos de la partici-
pacion comunitaria en los centros educativos, la generacion y la circulacion de informacion sobre
el desempefio del centro educativo en dimensiones institucionales, pedagdgicas y comunitarias, la
atribucion de responsabilidades por los resultados a instituciones y actores en clave de ganancias y
pérdidas relativas y los usos efectivos de la informacion para la mejora de la calidad de la gestion.
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e) La experiencia regional indica que. sobre la base de didlogos sus-
tantivos y propositivos con docentes, directores de centros educativos y
supervisores o inspectores, se pueden alcanzar elevados niveles de coin-
cidencia conceptual acerca de la orientacion de los cambios, pero cier-
tamente hay una dificultad muy grande para plasmarlos en las aulas, ya
sea por debilidades de la formacion docente', por bloqueos ideoldgicos
e inercias culturales disciplinarias en las practicas de ensefianza'? y, fun-
damentalmente, por la falta de apoyo y de orientacion a la accion docen-
te'3. Las reformas no pueden ser vistas Gnicamente como programas de
inversion financiados por un organismo de crédito internacional, colgadas
de un proyecto, sino que deben incluir primaria y necesariamente la cons-
truccion de una vision de los cambios, desde su gestacion a su efectiva
concrecion. No hay impacto duradero derivado de los instrumentos que
estimulan cambios sin objetivos discutidos y compartidos, pero tampoco
hay cambios reales sin instrumentos eficaces que aterricen las propuestas
en los centros y en las aulas.

f) Los organismos de crédito internacional, el Banco Mundial y el
BID, apoyan los procesos reformistas en América Latina y también for-
man parte de un diagndstico de luces y sombras. Una nueva etapa im-
plica su participacion, en un rol mas claro y explicito de generadores de
espacios y de propuestas para que los paises puedan pensar y hacer sus
propios cambios, ayudandolos en la ejecucion de inversiones criticas
para su efectiva concrecion, y despojados en gran medida de las cargas,
a veces reales otras veces fantasiosas, de ser los soportes ideologicos y
los lideres institucionales de las reformas. Las reformas debieran dejar
de ser, en el imaginario docente, proyectos anclados en modelos “im-
puestos” desde afuera. En un marco de conformacion de alianzas estra-
tégicas a niveles nacionales e internacionales, se podria avanzar en un

" Es claramente el ejemplo de un cambio curricular en la educacion primaria y media propuesto
e implementado sobre el concepto de competencias y, a la vez, el mantenimiento de programas
de formacion de maestros y profesores principalmente articulados en torno a conocimientos e
informaciones “transmitidas” a través de un esquema clasico de asignaturas.

12 Uno de los nudos mas criticos es la dificultad de generar una efectiva coordinacion pedagogica
en el trabajo docente a través de los espacios fuera del aula que introducen algunas reformas. El
rompimiento de la cultura del trabajo individual y aislado del docente sigue siendo un desafio
central, principalmente en la educacion media.

13 Muchas veces la funcion de inspeccion o supervision queda reducida a instancias de evaluacion
formal con escasa incidencia en la orientacion a los docentes sobre los conceptos y las practicas
de ensefianza.
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esquema de roles y de responsabilidades complementarias para generar
las capacidades necesarias de liderazgos intelectuales, institucionales,
curriculares y docentes, para esta nueva etapa. Los acuerdos de coopera-
cidn entre los gobiernos, instituciones de la sociedad civil con sensibili-
dades distintas, y organismos internacionales como el Banco Mundial, el
BID, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia,
(UNICEF), pueden constituir una manera efectiva de gestar y consolidar
una visién de cambio, pues disponen de los instrumentos técnicos y fi-
nancieros que permiten una eficaz coordinaciéon conceptual y operativa
entre los enfoques y las actividades que surgen y son percibidos muchas
veces como disimiles. Se trata de compartir, en un claro sentido de tra-
bajo en equipo, responsabilidades y costos, ganancias y pérdidas, en los
niveles nacionales e internacionales.

Ganancias pasadas y asignaturas pendientes
para incorporar en el universalismo basico

Es necesario que el universalismo basico haga un inventario del conjunto
significativo de ganancias que se han ido acumulando desde la década de
1980 a la fecha, y que generalmente no han tenido la debida consistencia e
integracion en una vision sistémica del cambio y del sistema educativo en su
conjunto. La acumulacion de esfuerzos por subsectores, principalmente en
torno a la educacion primaria y media, no permite muchas veces visualizar
los necesarios entronques institucionales, curriculares y docentes entre ellos
atendiendo al desarrollo del nifio/nifia, adolescente y joven como ejes estruc-
turadores de las expectativas y de las ofertas del sistema educativo. Dos claros
ejemplos en esta linea son los intentos loables de expandir la educacion inicial
sin contemplar suficientemente los necesarios acompasamientos y ajustes en
las ofertas curriculares de la educacion primaria, asi como el explosivo creci-
miento de la educacién media asociado, en gran medida, al incremento de las
tasas de egreso de primaria', sin preguntarse sobre su alcance e integracion
como parte de una escolaridad basica ampliada, de caracter universal. Esto

' La tasa de egreso de la educacion primaria se estima en 82% (2000) para 14 paises de América
Latina, lo que evidencia una evolucion favorable durante los afios noventa. Por ejemplo, en Brasil,
la tasa de egreso crecio de 49% a 68% entre 1988 y 1999 (Wolf et al., 2003, cuadro 1).
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ultimo remite, en definitiva, a los dilemas en torno a los roles y las funciones
de la educacion medials.

Las ganancias acumuladas en los ultimos 25 afios'¢, asi como las asignatu-
ras pendientes, deberian ser tenidas en cuenta por una agenda constitutiva del
universalismo basico en educacion. Estas se sintetizarian en:

a) Las ganancias en escolarizacion: el fuerte crecimiento de la matricula
en la educacion inicial'’, la universalizacion de la asistencia a primaria'®, los in-
crementos en las tasas de egreso de primaria y el progresivo ingreso universal a
la educacion media', y el acentuado crecimiento de la matricula de educacion

15 La educacion media ha vivido historicamente una fuerte tension entre la definicion de fines pro-
pios, mas orientados a la formacion de la persona y de la ciudadania, y su conformacién como una
instancia instrumental de acceso a la educacion terciaria, principalmente vinculada a la educacion
universitaria. Se verifica una sostenida tendencia a nivel mundial hacia modelos de formacion
general de modalidad comprehensiva en los primeros tres o cuatro afios de educacion media, bo-
rrando la distincion entre educacion secundaria y técnico-profesional, y asimismo hacia un ciclo
medio superior con modalidades variadas y comunicadas entre si de educacion media general,
profesional y tecnologica (estas dos tltimas se articulan sobre expectativas y necesidades concretas
de la produccion y el trabajo), habilitando todas ellas el ingreso a una oferta terciaria ampliamente
diversificada (Rama, 2001).

En un reciente informe, el Banco Mundial sostiene que, como consecuencia de una tendencia de
larga data, la educacion secundaria pasa a ser en mayor medida conceptualizada como “extension y
elevacion de la educacion primaria y basica, mas que como preparacion de una élite para el acceso
a la educacion superior”. En este cambio conceptual, la incidencia del enfoque de educacion para
todos y sus seis metas, establecidas por la comunidad internacional en la Conferencia Mundial de
Dakar (Senegal) en el afio 2000, es significativa ya que se seflala cada vez mas que la educacion
basica esta integrada por la educacion primaria y media en sus primeros afios, como el soporte del
logro de las metas fijadas (Cuadra y Moreno, 2005).

1 Marcela Gajardo (1999: 40-48) identifica siete resultados positivos derivados de la aplicacion de
los procesos reformistas durante la década de los noventa: i) acuerdos nacionales para concebir a
la Educacion como una politica de estado; ii) ampliacion de los espacios de decision a nivel de los
centros educativos en el marco de procesos de descentralizacion; iii) implementacion de programas
de mejoras de la calidad y equidad que permite tener un buen inventario de lo que funciona y no
funciona; iv) preocupacion creciente por la medicion de los resultados de los aprendizajes y por la
responsabilidad publica del centro educativo; v) diagndstico certero de la situacion de la educacion
media; vi) mejoras en las condiciones de trabajo y en la profesionalizacion docente; y vii) marcada
tendencia a mejorar la inversion en los niveles de educacion inicial y basica.

17 La tasa bruta de escolarizacion en educacion inicial, en las edades de 3 a 5 afios, crecid de
una mediana de 43,6% en 1990 a 67,3% en 2001, en los paises de América Latina y el Caribe
(UNESCO, 2005, cuadro 15).

18 La tasa neta de escolarizacion de la educacion primaria, en las edades de 7 a 11 afios, aumentd
de 86,4% en 1990 a 95,7% en 2001, en los paises de América Latina y el Caribe (UNESCO, 2005,
cuadro 15).

19 Se calcula que, en los paises de América Latina y el Caribe, 8 de cada 10 alumnos que comienzan
el primer afio de escuela cursan el ultimo afio y que, asimismo, aproximadamente el 90% de aquellos
que finalizan la educacion primaria ingresan a la educacion media (UNESCO, 2005, cuadro 7).
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media® que refleja también los elevados niveles de sobrepermanencia®!, indican
tendencias practicamente irreversibles, resultados relativamente consolidados y
una real democratizacion de las oportunidades de formacion de los sectores so-
cialmente mas carenciados. El riesgo mayor de este proceso de creciente escola-
rizacion es su vaciamiento de contenidos pertinentes y el deterioro progresivo de
los pisos minimos de calidad exigibles, junto con los elevados niveles de deser-
cion concentrados en los sectores mas pobres de la poblacion?.

b) Las ganancias en disefio curricular: en los diferentes niveles educativos
se han disenado e implementado cambios curriculares que implican la introduc-
cién de nuevos enfoques, conceptos e instrumentos, por ejemplo, la estructura-
cioén del curriculo en torno al concepto de competencias, la diversificacion de los
modelos educativos de atencion a la infancia de menos de seis afios, la introduc-
cion de una escuela de tiempo completo en educacion primaria, la articulacion
y coexistencia de ciclos comunes y diferenciados en la educacion media y el
desarrollo de un ment de ofertas de educacion técnica para los niveles medio y
terciario (por ejemplo, los bachilleratos tecnologicos y los politécnicos). Cier-
tamente América Latina presenta una variedad de modelos educativos que a la
vez que la acercan conceptualmente a la ruta de homogeneidad/diferenciacion
que muestran los sistemas educativos mas desarrollados del mundo, revelan las
enormes dificultades para avanzar en una vision integrada y para evitar transfor-
mar la homogeneidad en desigualdad de procesos y de resultados, y asimismo, la
diferenciacion en segmentacion y exclusion.

¢) Las ganancias en el direccionamiento de programas a sectores ca-
renciados: la atencion a poblaciones en situacion de riesgo social se ha ido
diversificando a través de un esquema de variadas prestaciones (por ejemplo,
infraestructura y equipamiento educativo, pago diferencial a maestros e ingre-
sos suplementarios a familias) que toman preferentemente a las familias y a los
centros educativos como entidades beneficiarias de acuerdo con su localiza-

» La tasa bruta de escolarizacion de la educacion secundaria en los paises de América Latina
y el Caribe se ubica en 86,2% en 2001, después de situarse cerca del 55% en 1990 (UNESCO,
2005, cuadro 16).

2! La tasa neta de escolarizacion de la educacion secundaria en los paises de América Latina y el
Caribe alcanza al 63,8% en 2001, cifra que contrasta con el 86,2% de la tasa bruta para igual afio,
lo cual es indicativo del problema de sobrepermanencia (UNESCO, 2005, cuadro 8).

2 Marcela Gajardo (1999: 41) sefiala que en el quinto afio de escolaridad permanecen solamente en el
sistema educativo el 63% de los nifias/niflos pobres en América del Sur y un 32% en Centroamérica
y el Caribe. Estos valores son respectivamente 15% y 6% para el noveno afio.
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cion territorial. Los riesgos mayores de estos enfoques radican en visualizar la
focalizacion como un fin en si mismo, desprovisto de criterios universales de
referencia que, en los hechos, pueden convertirse en un servicio empobrecido
para pobres, y reducir la contraprestacion familiar, principalmente asociada a
un modelo de transferencia de rentas a la asistencia a los centros educativos, sin
un enfoque de soporte vinculado a los procesos de ensefianza y de aprendizaje.

d) Las ganancias en la diversificacion de las estrategias de formacion
docente: la dignificacion de la formacion y la funcion docente es un tema
recurrente en los planteamientos reformistas. En los hechos, se han producido
avances considerables en la diversificacion de los modelos de formacion de
maestros de educacion primaria y de profesores de educacion media, en los
ejes publico/privado, presencial/no presencial y tiempo parcial/tiempo com-
pleto. Quizas en este sector es donde mas se ha observado un mayor contraste
ideoldgico de modelos entre quienes enfatizan el rol preponderante y casi
monopdlico del Estado en la formacion de maestros y profesores y los que,
contrariamente, entienden la necesidad de aplicar preferentemente reglas de
mercado y privatizar la formacion?. Por otra parte, no hay clara evidencia en
torno a qué modelos han logrado mejores resultados y en qué medida influye
el hecho de transformar la formacion docente en una oferta universitaria.

e) Las ganancias en las iniciativas de mejoras de calidad: la obten-
cion de mayores niveles de calidad es un proceso complejo y lento que se
gestiona de manera mas o menos eficiente en funcidon de cémo se logra
combinar adecuadamente un conjunto variado de condiciones ¢ insumos®.

3 Los casos de Uruguay y de Chile son indicativos de visiones contrapuestas para encarar la for-
macion docente en el eje Estado/mercado. En Chile, la formacion docente se brinda a través de
universidades e institutos profesionales, entre los que figuran las universidades privadas autono-
mas que gozan de “plena autonomia a través de los sistemas de examinacion y acreditacion”
(Organizacion de Estados Iberoamericanos (OEI) -PREAL).

En Uruguay durante la segunda mitad de los noventa, frente al critico problema de la muy baja
proporcion de profesores titulados de educacion media (alrededor del 25%), se crearon seis
centros publicos regionales (interior del pais) de formacion inicial de profesores de educacion
media (CERP) de tiempo completo (tipo college) sustentados en un sistema de becas de apoyo
para alojamiento, alimentacion y transporte (Rama y Opertti, 2000).

% Conceptualmente se ha ido superando la idea de que la calidad surge de la suma de las inversiones en
condiciones e insumos criticos, producto de una vision de un sistema sin efectos interactivos entre sus partes.
Las dificultades operativas para plasmar un concepto integrado de calidad educativa como proceso radica, por
ejemplo, en que, en general, los programas de cooperacion externa, que en buena medida apoyan las iniciati-
vas de reforma, trabajan sobre componentes y lineas de accion compartimentadas de inversion.
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La region ha avanzado decididamente en la provision de insumos para los
procesos de ensefanza y de aprendizaje, por ejemplo, la disponibilidad de
materiales didacticos, los manuales estudiantiles en educacidon primaria y
media, el equipamiento de bibliotecas y la informatizacion de los centros
educativos y, asimismo, en la progresiva vinculaciéon de los insumos a los
procesos de calidad, a través principalmente de proyectos educativos de ca-
racter social, institucional y/o pedagogico centrados en el centro educativo
y en las aulas. Estos proyectos, generalmente conceptualizados como de
mejora de calidad, han mostrado capacidad para generar buenas practicas
educativas y resultados positivos®, aun cuando su mayor debilidad reside
en la falta de legitimidad y sustentabilidad dentro de la propia burocracia
institucional, pues permanecen fuera de esta y son estigmatizados como
generadores de organizaciones e instancias paralelas de funcionamiento®.
Falta también una mayor reflexion en torno a como organizar los insumos
educativos ligados a una concepcién de curriculo como proceso, identifi-
cando claramente los factores que logran incidir mas positivamente en los
niveles de aprendizajes (jerarquizar y priorizar).

f) Las ganancias en la evaluacion de resultados educativos y en rendi-
cién de cuentas: las evaluaciones de los resultados de los alumnos, ya sea de
aprendizajes, habilidades o, mas genéricamente, de competencias, se ha ido
progresivamente legitimando en la region, no so6lo como fuente de conocimien-
to acerca de los logros de los sistemas educativos y de sus disparidades, sino
también como forma de comunicarlos y de compartirlos con diferentes invo-
lucrados y de asumir responsabilidades publicas en torno a su mejoramiento.
La consolidacion de estos procesos va aunada, entre otros aspectos, a la exis-
tencia de organismos de evaluacion externos a los ministerios, asi como a la
participacion en evaluaciones nacionales e internacionales, como por ejemplo
el programa PISA (Programme for International Student Assessment)*. Las

» Por ejemplo, en Uruguay los proyectos de mejoramiento de la calidad (Proyecto de Mejora-
miento Educativo, PREL), implementados en el ciclo basico de educacion media (primeros tres
afios), tuvieron un efecto positivo en la renovacion de las dinamicas institucionales, principal-
mente en relacion con los directores y los equipos docentes de los centros educativos (Anep-
Memfod, 2004).

% Esta constituye una fuerte y recurrente critica a los procesos de reforma y al hecho de que sola-
mente las instituciones que aplican procesos de cambio reciben las buenas noticias de disponer
de fondos para realizar proyectos.

7 En la evaluacion de PISA de 2001 participaron Argentina, Chile y Per(i, mientras que en la de
2003, Brasil, México y Uruguay.
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mayores debilidades parecen situarse en la desconfianza docente hacia la pro-
pia idea de medir resultados, a las maneras de difundir y hacer publicos estos
resultados, a las dificultades para vincular las evaluaciones a programas de
mejoramiento de calidad y a las trabas y a los limites institucionales para la
participacion de las comunidades, en particular de los padres, en los centros
educativos.

g) Las ganancias en gastos e inversion: el creciente reconocimiento de
la significacion de la educacion para la mejora articulada de la equidad so-
cial y la competitividad econdémica, aunque disimil en alcance y contenido,
ha contribuido a un crecimiento moderado de los niveles de gasto e inver-
sion (4,5% en relacion al del PIB para 2001 y para la region, considerando
también el Caribe), que aunque se sitia por debajo de los niveles alcanzados
por los paises desarrollados (5,1%), es superior a los registrados en Asia,
Africa y Europa Central y Oriental?®. Esto ha implicado avances en el doble
frente de las condiciones de infraestructura y de equipamiento educativo,
alimentados significativamente por los créditos de endeudamiento externo,
asi como por las condiciones de trabajo. Sus mayores falencias parecen
situarse globalmente en la insuficiencia del gasto y de la inversion para
atender una creciente y ampliada escolaridad con necesidades culturales
y sociales muy variadas, la discontinuidad de los ritmos de inversion y su
alta exposicion a transformarse en variable de ajuste en momentos de crisis,
las dificultades para ligar las mejoras de cantidad a propuestas de calidad
educativa® y a metas cuantificables de logros, el significativo peso de los
salarios en el presupuesto (del orden del 80%) y su alta volatilidad®, la fuer-
te brecha en las remuneraciones docentes entre América Latina y los paises

28 Por ejemplo, en Asia del Este y en el Pacifico es del 3,6%, en Asia Central del 3,2% y en Europa
Central y Oriental del 4,4% (UNESCO, 2005, cuadro 14).

2 El analisis de las interrelaciones entre cantidad y calidad del gasto es un tema central para
evaluar la eficiencia/eficacia de las politicas. Por ejemplo, la correlacion entre la ubicacion rela-
tiva de los paises participantes del PISA 2003 en las pruebas de evaluacion de conocimientos y
habilidades de Matematica y la proporcion que destinan al gasto educativo en relacion con el PIB
es positivamente tenue (0,26 mayor proporcion de gasto, mejor ubicacion relativa en el ranking),
lo cual alerta sobre los riesgos de asociar linealmente el incremento del gasto con mejoras en la
calidad de los aprendizajes.

30 Juan Carlos Navarro (BID) sostuvo, en un reciente seminario —Docentes en Latinoamérica:
hacia una radiografia de la profesion”, organizado por GTD-PREAL en Republica Dominicana
(julio de 2005, véase www.preal.cl/GTD—, que “en todos los paises de la region la inestabilidad
economica ha hecho fluctuar los salarios docentes entre extremos, con efectos negativos en la
atraccion del talento a la profesion”.
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desarrollados®' y el sensible impacto financiero de toda medida de mejora
de las condiciones de trabajo?2.

h) Las ganancias en gestion docente asociada a incentivos: histéricamente
una de las mayores dificultades que han enfrentado los esquemas institucionales de
prestaciones sociales ha sido la de premiar buenas practicas y desempefios asocian-
dolos a un sistema transparente de incentivos. La region ha avanzado tenuemente
en la implantacion de modelos de incentivo docente vinculados al desempefio de los
alumnos (casos del Sistema Nacional de Evaluacion del Desempefio de Estableci-
mientos Educacionales Subvencionados (SNED) en Chile y de la Carrera Magiste-
rial en México®) y existe una fuerte oposicion ideologica y sindical a su desarrollo,
en la que se destacan factores tales como el rechazo a reglas de mercado implemen-
tadas en la educacion, a la propia idea de medicion como ya se ha mencionado, y
miedos en torno a que estos sistemas puedan socavar la identidad y la afiliacion
colectiva de los maestros y los profesores (Vegas y Umansky, 2005: 61-64).

La agenda del universalismo basico en educacion

Partiendo de un explicito reconocimiento de las ganancias y de las asignaturas
pendientes, se puede avanzar en la conformacion de una visién renovada de

31 Cabe realizar dos puntualizaciones de acuerdo con datos de la CEPAL (1999: 131-135): a) los recursos
que destinan 11 paises latinoamericanos a financiar los salarios es, en relacion con el PIB, inclusive superior
al registrado entre los paises de la OCDE (1,1% y 1,0%, respectivamente); y b) la diferencia sustancial esta
en el monto de la remuneracion; en dolares de 1995 los promedios anuales de remuneracion docente de los
maestros al inicio de la carrera eran de 4.285 en América Latina y de 20.753 entre los paises de la OCDE, lo
cual es indicativo de las enormes disparidades de los niveles de ingreso entre regiones del mundo.

32 Visto en una perspectiva de comparacion interregional, América Latina destina un volumen impor-
tante de recursos a la educacion en términos del PIB y, en particular, respecto a los salarios docentes.
En esta situacion, los desafios presupuestales parecen orientarse mas a logros significativos en los
niveles de crecimiento econdmico y en las posibilidades de reasignar la inversion y el gasto ptblico
hacia la educacion que en meros aumentos mensurables en relacion con el PIB y el gasto publico.

3 Emiliana Vegas e Ilana Umansky (2005) realizan un prolijo y detallado analisis de los modelos
de incentivos docentes aplicados en las reformas educativas de América Latina. Ellas sefalan que
el Sistema Nacional de Evaluacion del Desempeiio de los Establecimientos Educacionales Subven-
cionados (SNED, Chile) es un programa dirigido a otorgar “un estimulo econémico a los maestros
de las escuelas que superan a las escuelas que atienden a poblaciones similares en un examen nacio-
nal que se administra a los alumnos”, mientras que el programa de Carrera Magisterial en México
confiere “a los maestros promociones permanentes (y una mayor remuneracion) sobre la base de
su desempefio en una serie de factores”. El impacto de estos programas ha sido muy limitado, ar-
gumentando entre los factores explicativos de tal situacion, que “son muy pocos los maestros que
tienen alguna posibilidad real de recibir el estimulo”, “la magnitud del estimulo puede no ser sufi-
ciente para motivar un mayor esfuerzo y un mejor desempefio de los docentes™ y “puede ocurrir que
los incentivos no premien mejoramientos reales o sostenidos de la ensefianza y el aprendizaje”.
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cambio desde una agenda constitutiva del universalismo basico en educacion,
gestada a través de un proceso de construccion colectiva, que sea amplio,
plural y sustantivo. Se han identificado ocho dimensiones que podrian nutrir
la agenda y servir de base para el armado de un plan de accién con metas y
plazos escalonados para su realizacion.

La profundizacion del didlogo politico sobre el valor
de la educacion en el desarrollo equitativo de la sociedad

Existe la imperiosa necesidad de mejorar la calidad del debate y de las pro-
puestas sobre la educacion y, en particular, de entender su especificidad como
politica publica cuyo desarrollo no puede nunca pensarse en términos acota-
dos a una administracion de gobierno. Logicamente puede haber logros de
corto plazo, mayormente en relacion con inversiones en infraestructuras fisi-
cas y equipamientos, asi como ganancias en escolarizacion, pero los impactos
mas estructurales y duraderos de las acciones se reflejan en el mediano y largo
plazo*. El compromiso de multiples actores —el Estado, la sociedad y el sis-
tema politico— en instancias de discusion y de formacion sobre los objetivos
y los impactos de la educacion (una suerte de escuela de gobierno dirigida a
parlamentarios y a mandos medios y altos que ocupan cargos directivos en el
Estado, donde se puedan compartir visiones, documentacion, investigaciones
y resultados de politicas y programas educativos), puede contribuir a forta-
lecer los procesos de cambio, y darles a los instrumentos de politica publica
—como la elaboracidn, discusion y aprobacion de los presupuestos de sueldos,
gastos e inversiones— bases mas so6lidas de soporte y de sustentabilidad.

La tentacion de reducir un proyecto de cambio a una simple expresion
numérica de participacion del gasto y de la inversion educativa en los presu-
puestos de gobierno, asi como de establecer una reduccion generalizada de la
inversion en periodos de crisis sin analizar sus consecuencias en términos de
metas de bienestar y de competitividad del pais®, no permite trabajar seria-
mente las interrelaciones complejas entre cantidad y calidad de gasto. El dia-
logo politico tendria por objetivo, precisamente, la conformacion de acuerdos

3 A modo de ejemplo, los resultados de una buena politica de expansion de la educacion inicial pueden
contribuir a mejorar la probabilidad de que el nifio/nifia egrese de la educacion media doce afios después
de haber completado dos a tres aflos de educacion inicial, o sea que la desercion en la educacion media esté
fuertemente asociada a la repeticion en el primer grado escolar.

3 Muchas veces es el resultado tanto de la falta de didlogo como de no compartir un lenguaje comtn sobre
conceptos e instrumentos entre los ministerios de Economia y de Educacion.
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de mediano a largo plazo, sobre un conjunto de orientaciones y estrategias ba-
sicas, que permitan acumular esfuerzos e iniciativas en la linea de entender la
politica educativa como instrumento central que forja ciudadania democratica
y desarrollo equitativo, para evitar que se transforme en rehén privilegiado de
confrontaciones que no suman a un proyecto comun.

La recreacion de la relacion entre politica economica y politica
social, y el posicionamiento de la educacion dentro de esta

Se coincide cada vez mas en que una estrategia de desarrollo debe asentarse
en una efectiva coordinacidon conceptual y operativa entre las politicas econo-
micas y sociales. Mucho se ha avanzado en entender que una politica econo-
mica orientada a fortalecer la competitividad del pais debe tener como uno de
sus pilares la calidad de la formacion de sus recursos humanos. También se va
superando progresivamente la vision de la politica social asociada solamente
a respuestas de coyuntura y a la aplicacién de programas de emergencia so-
cial. En un marco renovado de accién publica, parecerian existir tres clases
de desafios.

i. Un mayor didlogo entre los hacedores de politica econéomica y social so-
bre la necesidad de acordar una serie de indicadores integrados para estudiar y
tomar decisiones sobre las mutuas implicaciones de lo econémico y lo social
en el marco de un necesario afianzamiento de la centralidad del rol del Estado
como planificador estratégico y orientador inteligente del desarrollo de las
prestaciones sociales en efectiva coordinacion conceptual y operativa con la
sociedad civil. A modo de ejemplo, el crecimiento del PIB y sus impactos en
términos de los niveles de bienestar y de equidad, el aumento selectivo de
la inversion social y la asignacion de recursos en funcion de grupos y areas
definidas como estratégicas, asi como formas posibles de mantener la partici-
pacioén de la educacion en el PIB en periodos de crecimiento econdmico, son
temas que el universalismo basico debe desarrollar y diseminar.

ii. Una indagacion mas en profundidad de los cruces complejos y ne-
cesarios entre los ordenamientos de las politicas sociales en funcion de los
ciclos vitales y de los esquemas sectoriales, y en particular, sobre la contri-
bucidén de la educacion a los planes de reduccion de la pobreza y la margi-
nalidad. Actualmente existe un alto riesgo de continuar en la ruta de la his-
torica atomizacion institucional y de la duplicacion de esfuerzos de politica
social, en la medida en que se establecen programas especiales dirigidos a
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combatir la pobreza y atender la emergencia social, al mismo tiempo que
se acota el rol de la educacion a ser un complemento funcional y de corto
plazo de contraprestacion de un programa de transferencia de rentas, apor-
tando datos de asistencia sobre los alumnos. Claramente se genera un vacio
conceptual sobre el mediano y largo plazo en torno a la articulacion de una
vision de politica social y, asimismo, en un contexto de preocupacion cen-
trada en atender la coyuntura y en ganar consecuentemente en legitimidad
politica, el rol de la educacion se desdibuja y queda relegado en la confor-
macién de la agenda publica, para seguir siendo el espacio privilegiado de
confrontacién en torno al presupuesto y a numeros generalmente desprovis-
tos de soporte programatico.

iii. Los crecientes niveles de escolarizacion alcanzados en la educacion
primaria y media transforman progresivamente a los centros educativos en
espacios universales de referencia para el desarrollo articulado de un con-
junto de prestaciones sociales sustentado en la triada familias-barrios-centros
educativos™®.

La reconceptualizacion de los fines y los objetivos ultimos

de la educacion de puertas abiertas de acuerdo con las expectativas
y necesidades de la sociedad, y en particular, de los nifios/nifias,
adolescentes y jovenes

El concepto de una formacion de ciudadania democratica, amplia, plural y
abarcadora de los desafios y de las oportunidades implicadas en la participa-
cion activa y propositiva en la vida cultural, politica, social y productiva de la
sociedad, podria constituir el criterio rector para integrar las diferentes ofertas
curriculares, desde el nivel inicial al terciario. La formacién de ciudadania
compromete al sistema educativo en su conjunto y no se puede simplemente
delegar su responsabilidad a la educacidén primaria, como el inico garante
de integracion cultural y social. Es ante todo un desafio abierto y en comu-
nicacion con los multiples involucrados que busca priorizar la atencion de
las expectativas y las necesidades de los nifios, de los adolescentes y de los

3 Por ejemplo, la construccion de complejos educativos en zonas de alta densidad poblacional
y de elevados niveles de pobreza infantil y adolescente, donde haya posibilidades de que acceda
la familia en su conjunto a variadas ofertas desde el nivel inicial de atencion hasta programas
de educacion para adultos, vinculados a necesidades de recalificacion laboral, sustentados en un
modelo comunitario de cogestion.
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jovenes, desde una vision compleja que combina aspectos normativos y de
ejercitacion empirica, para compartir con ellos no sélo visiones de conjunto
sobre las formas de organizacion y de funcionamiento de las sociedades, sino
también criterios, pautas y vias de practica de valores, actitudes y conductas,
como sujetos activos de derechos y obligaciones.

La asuncion de esta perspectiva es particularmente compleja en la edu-
cacion media donde el predominio de modelos ancestrales de asignaturas
muy cerrados en si mismos y con escasa capacidad de didlogo interdiscipli-
nario debilita enormemente las posibilidades de enfocar temas transversales
como son el crecimiento de la persona como tal, la participacién ciudadana
democratica, el cuidado del medio ambiente y las identidades nacionales y
el interculturalismo (por ejemplo, la valorizaciéon de la dimensidn étnica).
No se trata de eliminar las asignaturas como sostenes de la construccion y
la socializacion del conocimiento, o de adscribir mecanicamente a nuevos
grupos de asignaturas atendiendo a evidenciables cambios epistemologicos,
sino de buscar las maneras eficaces en que cada una de las propuestas cu-
rriculares contribuye a responder preguntas para comprender y ejercitar los
roles de ciudadania. Los procesos de ensefianza y de aprendizaje edificados
sobre la busqueda de respuestas solidas frente a preguntas pertinentes deben
necesariamente sustentarse en un perfil docente con visiones y capacidades
instrumentales de comprender criticamente y de intervenir eficazmente en
el mundo en que vive.

Si el docente se siente y esta aislado de la sociedad en que vive’, y de-
nota una fuerte aprehension a la naturaleza y a la funciéon productiva de la
sociedad, seguramente compartird con sus alumnos una visiéon mutilada de la
economia, de la produccion y del comercio que atenta contra una concepcion
abarcadora de ciudadania. Si se piensa en una perspectiva de larga duracion
orientada a cambiar en profundidad las orientaciones del sistema educativo,
los docentes deben participar para cambiar ellos mismos y también para con-
tribuir a generar una profunda revision del modelo frontal de transmision del
conocimiento y de alta discrecionalidad valorativa y actitudinal en las rela-
ciones con los alumnos.

37 El estudio sobre maestros de Argentina, Colombia, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Uruguay
(GTD-PREAL, 2005) senala que “hay una tremenda contradiccion entre el valor y la importan-
cia que se asigna al docente en pro de una educacion de calidad —motor del desarrollo humano
y econdmico de los paises—, la escasa valoracion social de su trabajo e inadecuadas condiciones
laborales para una ocupacion con alto nivel de responsabilidad”.
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La ampliacion del concepto de la escolaridad bdsica
y la renovacion curricular permanente como instrumento
para su realizacion

Es cada vez mas claro que la escolaridad basica universal de alta calidad para
toda la poblacion, que es un emergente educativo de la propuesta de universa-
lismo basico, no puede acotarse a los seis afios de educacion primaria, ya que
el logro de niveles razonables de equidad social y de competitividad econo-
mica requieren de mas escolaridad de calidad democraticamente distribuida.
El concepto de un egreso democratico de calidad reemplazaria al tradicional
concepto de igualacion de oportunidades que, sustentado en una amplia oferta
territorial de los servicios educativos, acerca geografica, cultural y social-
mente la educacion a la residencia de las familias, y que permitié y permite
ganancias en escolarizacion. Sin embargo, en la actualidad esto Gltimo no
parece constituir por si s6lo una buena respuesta frente a las enormes diferen-
cias entre las tasas de ingreso y de egreso, que se registran principalmente en
la educacion media.

El proceso de ampliacion de la escolaridad basica tiene que ver, en primer
término, con la necesaria definicion del conjunto de habilidades, destrezas,
conocimientos y conductas que, sustentado en un sistema compartido y expli-
cito de valores y actitudes, un joven debe alcanzar al final del periodo de es-
colaridad que obligatoriamente debe cumplir, y es responsabilidad primordial
del Estado y de la sociedad velar por su efectivo cumplimiento. La tendencia
mundial va hacia un progresivo alargamiento de la escolaridad basica que
se situa en general entre los 5 y los 16 afos. Pareceria que, en una primera
etapa, el tramo de escolaridad obligatoria dentro de la propuesta de universa-
lismo bésico deberia abarcar 11 afios completos de escolaridad que deberian
cursarse predominantemente entre los 4 y los 16 afios (dos de Inicial, seis de
Primaria y tres de Media), y que, asimismo, sientan las bases de un esfuerzo
complementario y necesario orientado a universalizar la educacion media en
su totalidad. Ciertamente, algunos paises de la region, como Chile, se plan-
tean ya este segundo desafio.

En la actualidad, las ofertas curriculares en las edades sefialadas presen-
tan, en general, un alto aislamiento y una acusada segmentacion institucional
y pedagogica que conspira contra buenas condiciones de aprendizaje, pena-
lizando mas severamente a los grupos socialmente mas carenciados. Clara-
mente no hay un dialogo educativo en profundidad entre maestros y profeso-
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res, entre enfoques del crecimiento psicoldgico y social de los nifios y de los
adolescentes, y de las interfaces institucionales entre la educacion primaria
y media, entre modelos de enseflanza de areas basicas de aprendizaje tales
como la lengua materna y la matematica, y entre las visiones institucionales
sobre como formar a los individuos como personas y como ciudadanos.

La renovacion curricular permanente, entendida como el desarrollo con-
tinuo y dindmico de procesos y resultados, constituye una via principal para
plasmar el concepto ampliado de escolaridad basica a través de la conforma-
cion de un conjunto de orientaciones, criterios, estandares, instrumentos y
recursos comunes a la formacién de niflos, adolescentes y jovenes entre los 4
y los 16 afios. El curriculo, como instrumento estratégico en el armado de una
vision unitaria del sistema educativo y de sus ofertas, puede contribuir deci-
sivamente a ambientar oportunidades exitosas de aprendizaje con el objetivo
de formar ciudadanos responsables, productivos y criticos, con confianza en
si mismos y en su desarrollo como personas®®.

La cuantificacion de metas educativas y su ubicacion
en plazos temporales

Segun una perspectiva de la educacion como una politica publica de largo
aliento que requiere continuidad en su desarrollo y tiempos varios para eva-
luar sus impactos, se considera necesario definir un conjunto de metas cuan-
tificables que permitan orientar y ajustar de manera permanente las iniciati-
vas y los esfuerzos acumulados. No se trata de tener una cifra “magica” de
escolaridad, desprovista de todo contenido, sino de reconocer que hay una
multiplicidad de procesos que pueden conducir a universalizar el egreso de-
mocratico de calidad a la edad de 16 afios, después de completar 11 afios de
escolaridad. Para su consecucion, hay una serie de pasos intermedios que se
esbozan a continuacion.

i. Historicamente la educacion inicial, principalmente en las edades de 4 y
5 afios, ha tenido un desarrollo desigual y discontinuo, concentrado preferen-
temente en los sectores de clase media que mas tempranamente han entendido
y valorado la significacion de este ciclo educativo. Sabida es su importancia

3 Por ejemplo, la reforma educativa actualmente en proceso en Escocia enfatiza los objetivos
sefialados en el marco de un enfoque curricular comun para las edades de 3 a 18 aflos (Scottish
Executive, Ministry for Education and Young People, 2004).
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no s6lo como factor preventivo de la repeticion en el primer afio de escuela
y de mejoras de aprendizajes durante el ciclo primario, sino primariamente
como forjador de un desarrollo armoénico de las nifias y de los nifios en los
aspectos afectivos, psicomotrices, intelectuales y de relacion social, mas atin
en contextos de pobreza donde se requiere apoyar mas a las familias en los
aspectos mencionados®. Entonces, parece que una primera meta prioritaria,
de aca a cinco afios, es universalizar la educacion inicial a los 5 afios, y avan-
zar a los 4, priorizando a las familias mas pobres para poder cubrir a todo el
grupo de 4-5 en diez afios. Los crecimientos en la expansion de la educacion
inicial van seguramente a impactar de manera progresiva y moderadamente
positiva en el desempefio académico en la escuela, en una mayor adquisicion
de competencias basicas en lengua materna y en matematica, asi como en la
reduccion de las tasas de repeticion y de sobrepermanencia. Se trata de una
propuesta de educacion inicial que, marcando su necesaria especificidad edu-
cativa, se entronque conceptual y operativamente en el marco de una politica
social de infancia que se plantee para el grupo etareo de 0 a 6 afios.

ii. El objetivo de universalizar el egreso de primaria en un plazo que no debe-
ria ser mayor a los cinco afios (se parte de valores actuales que superan el 80%),
es una meta que articula un triple desafio: formar minimamente en competencias
necesarias para desempefiarse en la sociedad, evitar la consolidacién presente y
el engrosamiento futuro de la pobreza y de la marginalidad, y abrir la posibilidad
a opciones de formacion en educacion media vinculadas a mejores posibilidades
de insercion en el mercado laboral. La repeticion en primer afio es el factor critico
detras de un nivel de egreso que dista mucho de ser universal para los sectores
mas pobres, y para encararlo, hay que considerar, por lo menos, los temas de la in-
clusion pedagogica frente a las situaciones y a los ritmos variados de aprendizaje
de los alumnos (fortalecer la educacion personalizada) asi como la conformacion
de un marco conceptual comun a la educacion inicial y primaria.

iii. En este momento, se asiste a una creciente universalizacion del ingreso
a la educacion media que, en la medida en que se continiie mejorando en las

% La evidencia en torno al impacto positivo de los modelos de educacion inicial muestra dispari-
dades, y uno de los factores explicativos de esta situacion, es precisamente la heterogeneidad de las
ofertas en cuanto a la calidad educativa de las propuestas. El componente educativo es mas nitida-
mente analizable y diferenciable en las edades mas cercanas al ingreso a la escuela, principalmente
en el grupo de 4-5 afios. Para un analisis de las experiencias de atencion a la infancia, se puede con-
sultar por ejemplo: MS/IMAS/OEA/UNICEF/UNESCO/OPS (1995) y Peralta Espinoza (1996).
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tasas de egresos de primaria, va a permitir consolidar un proceso fuerte y sa-
ludable de democratizacion matricular. En la actualidad, hay un proceso que
se puede denominar de democratizacion inconclusa en la educacion media,
marcado por el acusado contraste entre un ingreso cada vez mas universal
y un egreso socialmente selectivo. De aca a diez afios, un esfuerzo central
consistird en acercarse a un egreso democratico de calidad en el entorno de
los 15 a 16 afios, después de haber cursado tres afios de educacion media,
cuya efectiva consolidacion puede llevar un periodo de tiempo atin mayor. Se
entiende que los primeros tres afos de escuela media deben formar parte de la
escolaridad basica que se forje a través de un modelo de atencion de tiempo
completo, de efectiva articulacion de conceptos y redes de politica social,
que tienda a integrar progresivamente los ciclos de primaria y media bésica
y obligatoria en una propuesta institucional, curricular y pedagogica unitaria
y comprehensiva. Sélo en el nivel de escolaridad posobligatoria se deberian
articular variantes de educacion media general y técnico-profesional también
ancladas en un marco conceptual unitario que facilite la navegabilidad entre
ellas, y que permita el ingreso a un nivel terciario integrado por las universi-
dades y por las escuelas politécnicas.

Los perfiles de formacion y de carrera docente necesarios
y deseables para atender una escolaridad basica ampliada

El curriculo va a motivar cambios y a generar mejores condiciones y resul-
tados en los procesos de enseianza y de aprendizaje en la medida en que
esté anclado sustantivamente en un perfil docente renovado, capaz de asumir
un rol protagénico en el disefio y la implementacion de las transformacio-
nes curriculares. Cecilia Braslavsky (2002) trabajo sabiamente cinco pilares
orientados a promover un cambio de paradigma en el perfil docente actual,
que tiene esencialmente que ver con la formacion y la carrera docente. Hay
una necesidad de recrear la confianza entre los docentes y la sociedad como
un proceso de ida y vuelta nutrido de responsabilidades y acciones compar-
tidas y vinculantes.
Estos pilares apuntan a que el docente:

i. ejerza una ciudadania activa y propositiva dentro de la sociedad que ten-
ga un efecto demostrativo para los alumnos compartiendo visiones, experien-
cias, habilidades y conocimientos que contribuyan a fortalecer la formacion
en torno a un concepto comprehensivo y plural de ciudadania;
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ii. desarrolle un concepto compartido de sabiduria con los alumnos para
buscar, de una manera preferentemente socratica, respuestas soélidas frente a
buenas preguntas, despojandose de la carga de tener todas las respuestas para
las preguntas de los alumnos;

iii. valore al estudiante como persona en si misma, generando un senti-
miento de empatia con las diferentes maneras en que siente y comprende el
proceso de aprendizaje;

iv. sea participe de una institucionalidad renovada y de un didlogo mas pro-
fundo y constructivo entre diferentes actores del sistema educativo, que le per-
mita expresar su creatividad, trabajar en grupo, comunicar y discutir ideas; y

v. opte pragmaticamente entre diferentes criterios y alternativas que le
permitan elegir las estrategias mas adecuadas para favorecer el aprendizaje de
los alumnos, y en particular de aquellos con mayores dificultades culturales,
sociales y cognitivas.

El cambio de perfil docente ligado a la revision curricular unitaria de todo
el sistema educativo, deberia impactar en tres areas** que contribuyeran a
fortalecer la profesionalizacion docente.

a) El mejoramiento de las condiciones de trabajo que no solo refiere a incre-
mentos salariales* y al conjunto de los beneficios sociales asociados, sino también

4 Denise Vaillant (GTD-PREAL, 2004) menciona tres aspectos centrales en la conformacion de
las politicas relacionadas con los docentes en América Latina: i) el mejoramiento de las condi-
ciones laborales atado al desarrollo de una carrera docente que tome debidamente en cuenta la
capacitacion y el desempefio; ii) la revision de los modelos de formacion inicial y en servicio
como soporte critico de los procesos de reforma y, en particular, de la articulacion de una pro-
puesta educativa de mayor calidad; y iii) el fortalecimiento de la gestion institucional orientada
a brindar un respaldo sistematico al docente asi como a implementar criterios objetivos de eva-
luacion de su desempefio.

41 El sueldo docente es objeto de creciente analisis en la region que indica situaciones con matices
que dificultan la obtencion de una vision global, y la existencia de disparidades significativas entre
los paises. Por ejemplo, Vegas y Umansky citan un calculo de Hernani Limarino que se publicara
proximamente, donde se muestra que, en el conjunto de los 15 paises de América Latina considera-
dos, en mas de la mitad (son los casos de Argentina, Chile, Colombia, Honduras, El Salvador, Pert,
Panama y Paraguay), la remuneracion por hora de los docentes es mejor que la de aquellos que
desempenan ocupaciones administrativas, técnicas y profesionales. El factor clave de comparacion
es considerar la hora docente, y no el salario mensual, lo cual puede llevar a una cierta simplifica-
cion de la situacion, ya que no toma en cuenta, por ejemplo, el tiempo que fuera del aula dedica el
docente a la preparacion de las clases o a otras actividades, como la planificacion del afio escolar.
Por otra parte, el mismo trabajo sefiala que el salario real docente ha crecido hacia fines de la década
de 1990 en paises tales como Brasil, Chile, Perti y México (Vegas y Umansky, 2005: 34-42).
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a promover condiciones y oportunidades de formacion atados a un concepto de
desarrollo dindmico de la carrera docente que priorice la calidad de la formacion y
los buenos desempefios. Incentivar las practicas exitosas a través de compensacio-
nes salariales o similares, es un camino complejo y con resultados no lineales, que
tiene pocos antecedentes de continuidad en la region (los casos ya mencionados de
Chile y México), pero ciertamente debe transformarse en un elemento motivador de
mejoras en las maneras de ensefar y de obtener aprendizajes relevantes.

b) Un marcado énfasis en mejorar la calidad de la formacion inicial y en
servicio, que tiene que ver, entre otras cosas, con la jerarquizacion a nivel uni-
versitario de los institutos de formacion docente*?, con mayores requisitos de
ingreso a la formacion y a la carrera docente, complementado con un modelo
renovado de incentivos*, mayor duracion de la formacion, la exigencia de la
actualizacion permanente y el desarrollo de ofertas curriculares pertinentes a
los objetivos trazados en educacion inicial, primaria y media.

¢) La evaluacion del desempefio docente, visualizada como un proceso de mejora
continua de la calidad de la ensefianza, orientada por criterios de excelencia, que no tiene
un sentido penalizador y estigmatizador, sino que facilita la identificacion de necesida-
des de apoyo asi como su encare permanente ligado a fortalecer el trabajo en aula.

La gestion institucional de soporte para avanzar
en una vision integrada del sistema educativo

Muchas veces la region ha importado y vivenciado modalidades de gestion
institucional que han sido presentadas como “panaceas” frente a los proble-

4 En la actualidad, existe una diversidad de modelos institucionales de formacion docente, anclados
en propuestas educativas de muy disimil calidad. Un ejemplo claro en este sentido lo constituye la alta
disparidad en los promedios de afos de instruccion de los docentes, que se ubican entre valores supe-
riores a 15 afios en Chile, Panama y Ecuador, a menos de 12 en Venezuela y Brasil (Vaillant, 2004).
4 Por lo menos hay tres problemas criticos que requieren ser encarados: i) la profesion docente no
paga lo suficiente como para lograr que los jovenes mas talentosos ingresen a la carrera (Vaillant,
2004: 15-16) y, por tanto, tiende a atraer a los egresados de educacion media de menor calificacion
académica (véase también Navarro, www.preal.cl/GTD); ii) hay un empobrecimiento del perfil
social de los hogares docentes y una fuerte incidencia de los niveles de pobreza (el porcentaje de
docentes que reside en hogares vulnerables alcanza valores alrededor del 40% en Bolivia, Ecuador,
México y Paraguay, véase Vaillant, 2004); y iii) el ascenso en la carrera docente, preferentemente
articulado en torno a la antigiiedad como criterio rector, supone salir del aula para ejercer funciones
como directores y supervisores/inspectores. Como resultado de esta situacion, probablemente los
buenos docentes, con una fuerte experiencia acumulada, no estan mayoritariamente en el aula.
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mas de la inequidad social y del deterioro de la calidad de los aprendizajes; se
hace referencia concretamente, entre otras relevantes, a la descentralizacion
en sus variantes financieras, territoriales y/o curriculares, a la privatizacion
de los servicios, ya sea a través del subsidio a la oferta o bien del estimulo a
la demanda, y a la focalizacion de los apoyos a centros educativos definidos
como deficitarios y a familias operativizadas como pobres.

El balance de situacion indica, por lo menos, tres cosas: i) no hay evi-
dencia concluyente, positiva o negativa, sobre el impacto de las modalidades
mencionadas en la mejora de las practicas educativas y de los resultados de
los estudiantes*; ii) en general, se desliga la introduccion de las nuevas for-
mas de gestion de los objetivos y de las medidas de calidad educativa, y mu-
chas veces se transforman en fines en si mismos desprovistos de contenido; y
iii) el impacto de los programas de mejoramiento de la gestion institucional,
sostenidos en gran medida por los apoyos derivados de la cooperacion exter-
na, no es el deseado en cuanto a modificar las practicas institucionales, pero
si se logra sumar equipamientos materiales, principalmente informaticos, sin
cambios sustanciales en las rutinas de trabajo.

Ciertamente, la renovacion de la gestion institucional es clave para sus-
tentar los procesos de cambio educativo, fundamentalmente para brindar las
condiciones, las oportunidades, los instrumentos y los recursos para que el
centro educativo sea el eje fundamental de la organizacion y del funciona-
miento de los sistemas educativos. El correlato de una educacion centrada
en las expectativas y en las necesidades de aprendizaje de los alumnos es un
centro que opera en forma activa y dindmica, con un claro liderazgo directivo
y un cuerpo docente profesional que trabaja y crece en equipo®.

Las reformas educativas que surgen como mas exitosas en el mundo con-
fian, a partir de un conjunto de normas y criterios universales y explicitos, en
la capacidad del centro educativo de articular una propuesta curricular perti-

# Patrick McEwan y Martin Carnoy concluyen que el sistema de bonos o vales aplicado en Chile
desde la década de 1980, a través de las escuelas privadas subsidiadas, no ha logrado mejoras sus-
tanciales en el desempefio académico de los estudiantes asistentes a la educacion primaria; mas bien
son levemente menos eficaces que las escuelas publicas. Asimismo, Gustavo Cosse (2001: 289-311)
sefala que “no hay justificacion teérica ni empirica que haga pensar que el sistema de subsidio a la
demanda sea la solucion para los problemas del sistema educativo”.

4 A modo de ejemplo, las politicas centradas en las escuelas como instituciones productoras de la
educacion son uno de los principios orientadores de la reforma educativa chilena (Garcia Huidobro
y Cox, 2000: 7-50). Asimismo, la transformacion de la educacion media superior (grados 10 al 12)
que se aplica en Uruguay desde el afio 2003, se orienta en ese sentido, articulada en torno al centro
educativo como eje central del sistema educativo (Opertti, 2003: 41-52).
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nente y motivadora para los alumnos sobre la base de un conjunto de orienta-
ciones programaticas comunes; en su capacidad de tomar buenas decisiones
en torno a la seleccion, contratacion y seguimiento de su personal docente y
no docente; y en un activo y abierto didlogo con la comunidad y sus necesi-
dades*. Recorrer este sendero es un proceso largo y complejo que requiere
de mucha voluntad y paciencia politica, de gran profesionalidad en su disefio
y ejecucion por parte de los gobiernos y, en particular, de los ministerios de
Educacion en la busqueda de la excelencia en la calidad del trabajo docente,
y de observancia y mantenimiento de criterios de honradez y de transparencia
en la asignacion y en el uso de los recursos publicos.

La diversificacion de las fuentes de financiamiento
para atender el crecimiento de la inversion y el gasto estratégico

Si el universalismo bésico en educacion se plantea avanzar en la agenda es-
bozada, serd necesario discutir la ligazén entre un financiamiento ampliado
y una concentracion estratégica de la inversion y del gasto en determinadas
areas del sistema educativo. Cuatro aspectos surgen como criticos:

i. La implantacion de modalidades tributarias con altas finalidades redis-
tributivas del ingreso (por ejemplo, impuestos a las rentas personales) puede
tener como contrapartida mejoras en los niveles y en los alcances del gasto
social orientado estratégicamente a abatir de manera preventiva las situacio-
nes de pobreza y de marginalidad donde la educacion tiene una alta predomi-
nancia como eje conceptual y logistico.

ii. El aporte de las familias con capacidad de pago constituye un elemento
central para contribuir al sostenimiento de la escolaridad después del univer-
salismo basico, principalmente en el nivel de las ofertas terciarias universi-

4 Por ejemplo, es claro el caso de Finlandia. Irmeli Halinen (coordinadora de la Unidad de Edu-
cacion Basica de Finlandia) esboza los criterios que sustentan la propuesta: igualdad de oportuni-
dades, gratuidad, modelo comprehensivo no selectivo, administracion flexible que apoya fuerte-
mente al centro educativo, confianza en las escuelas, los directores, los maestros y los estudiantes,
forma interactiva de trabajo, incidencia de las comunidades locales, apoyo individualizado cen-
trado en el aprendizaje y en el bienestar de los estudiantes, evaluacion estudiantil orientada a su
desarrollo (no hay pruebas asi como tampoco listas de ranking) y docentes altamente calificados y
auténomos. Para una descripcion detallada, véase Finnish National Board of Education (2004).
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tarias, y asimismo, se deberia explorar en profundidad mecanismos de coor-
dinacién conceptual y operativa con el sector privado en educacion primaria
y media que no supongan contribuir a alimentar la segmentacion del sistema
educativo?. El universalismo basico produce a través del Estado condiciones
solidas para el logro de una educacion basica de calidad, pero en modo alguno
asume el monopolio de la implementacion.

iii. Es necesario consensuar politicamente un nivel de gasto y de inver-
sion asociado al universalismo basico (educacion inicial, primaria, media y
formacion de maestros y profesores) en el marco de un programa educativo de
largo alcance sellado en acuerdos presupuestales que deberian situar su parti-
cipacion en un piso minimo de 5% respecto al PIB, mantener la participacion
en periodos de crecimiento del producto y asociar el crecimiento econémico
que se sitiie por encima de las previsiones de gobierno a un incremento de la
inversion para atender a niflas/niflos mas pobres desde el nivel inicial hasta
los primeros tres afios de educacion media a través de un modelo de atencion
integral y de tiempo completo, tal como se senalara.

iv. La profesionalizacion en el disefo, ejecucion y evaluacion presupuestal
es una condicidn necesaria para avanzar en la doble dimension de incremen-
tar la calidad y la cantidad del gasto, anclada en dos claras prioridades: una
inversion sostenida en el tiempo en infraestructura, equipamiento informatico
y materiales didacticos, como soporte critico de los cambios curriculares, asi
como un mejoramiento significativo de las condiciones de trabajo, vinculado
aun sistema que incentive las buenas practicas y la obtencion de aprendizajes
pertinentes.

47 Cabe senalar que la segmentacion del sistema educativo no so6lo se alimenta de ofertas privadas
altamente homogéneas en la composicion cultural y social del alumnado, sino también de un
sector publico con acentuadas diferencias en la calidad de atencidn, y sus consecuencias en la
generacion de agrupamientos homogéneos de matricula segun el centro educativo.






Capitulo 9

Politicas y acceso universal
a servicios de salud

André Medici

En los ultimos veinte afios, muchos de los paises latinoamericanos pasaron
a incorporar progresivamente en su agenda de derechos sociales el acceso
universal a los servicios y politicas de salud. Este proceso de incorporacion,
sin embargo, se diferencia segun el tipo de pais. Algunos han promulgado
en sus constituciones nacionales que la salud es un derecho universal y, por
lo tanto, debe ser garantizada a través del Estado. Sin embargo, los avances
para el cumplimiento de estos principios constitucionales han sido hasta
hoy muy lentos.

Otros han preferido avanzar el tema de la universalidad del acceso a la
salud a través de una via progresiva de construccion de politicas ¢ institucio-
nes de salud solidas, donde los derechos se incorporan en la practica sin que
necesariamente estén asegurados en las cartas constitucionales.

Pese a los avances reales, conceptuales, o de promesas (cumplidas o no)
de mejora de la salud en América Latina y el Caribe siguen existiendo grandes
problemas en el acceso, equidad y calidad de las politicas y servicios de salud
disponibles para la poblacion en la region cuando se compara con la realidad
de los paises desarrollados.

Sin embargo, la mejora de la salud es un objetivo que cambia con el tiem-
po. El descubrimiento permanente de nuevos procesos de prevencion de en-
fermedades, a través de vacunas, el desarrollo de nuevas medicinas y trata-
mientos y de procesos sociales mas saludables, hacen que las condiciones de
salud sigan mejorando (por lo menos para los que pueden pagar por ella) y
que la expectativa de vida promedio aumente progresivamente. Como contra-
partida, también aumentan los costos necesarios para mantener el estado de
salud de las poblaciones.

Las mejoras en el estado de salud, como resultado del progreso técnico
y social, ocurridas en los paises desarrollados, tienden a ser, con el tiempo,
incorporadas en los paises en desarrollo. Pero, cuando esto pasa, los paises
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desarrollados ya han avanzado en el acceso a nuevas modalidades de servi-
cios, propiciadas por el progreso técnico, financiadas a través de impuestos
o directamente por las familias. Esta, en parte, ha sido la historia de la des-
igualdad internacional en salud a lo largo del siglo XX y es probable que se
siga repitiendo en el siglo XXI. Como la busqueda de una mejor salud es
un blanco mévil, el objetivo de reducir la desigualdad mundial entre paises
desarrollados y en desarrollo sélo parece alcanzable, si es que lo es, a muy
largo plazo.

El cuadro 9.1 muestra que, entre 1980 y 2002, la diferencia entre la ex-
pectativa de vida de los paises de ingreso alto y la de los de ingreso medio
y bajo se redujo de 14 a 13 afios, en tanto que la brecha en la expectativa
de vida entre el promedio mundial y los paises de ingreso alto se mantuvo
alrededor de los 11 afios. Sin embargo, en América Latina y el Caribe la si-
tuacion ha sido un poco mejor que en el promedio de los paises de mediano
y bajo ingreso. Se verifica que la region redujo la brecha entre su expecta-
tiva de vida y la de los paises de ingreso alto de 9 a 7 afios. Si este ritmo se
mantiene, sobre la base de la tendencia de los tltimos 22 afos, seria posible
afirmar que en el 2079 la regidn podria alcanzar el mismo nivel de expecta-
tiva de vida que los paises de alto ingreso.

Cuadro 9.1. Expectativa de vida al nacer en regiones mundiales, 1980-2002

Expectativa de vida al nacer Brecha en relacion con
(en aiios) los paises de ingreso alto
Variacion (en afios)

i 1980 2002
Paises de ingreso bajo y medio 60 65 8,3 14 13
Asia del Este y Pacifico 64 69 7,8 10 9
Europa y Asia Central 68 69 1,5 6 9
América Latina y el Caribe 65 71 9,2 9 7
Oriente Medio y Norte de Africa 58 69 19,0 16 9
Asia del Sur 54 63 16,7 20 15
Africa Subsahariana 48 46 -4,2 26 32
Paises de ingreso alto 74 78 54 - -
Promedio mundial 63 67 6,3 11 11

Fuente: Banco Mundial (2004).

Otras regiones, aparentemente, no tendrian el mismo destino. En Africa
Subsahariana, por ejemplo, la brecha de expectativa de vida con relacion a los
paises de ingreso alto aument6 entre 1980 y 2002 como resultado de epide-
mias, falencias en los sistemas econdmicos, mala gestion y corrupcion en los
gobiernos, politicas sociales insuficientes y regresivas, ademas de guerras entre
grupos de la poblacion por motivos étnicos, religiosos y politicos. En contextos
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como este, cumplir con la agenda de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), que representan mas de 96% de la carga de enfermedad de la region,
podria ser lo maximo a lo que se puede aspirar en el ambito del universalismo
basico en salud para las proximas décadas.

En lineas generales, las desigualdades en salud reflejan otras desigualda-
des econdmicas y sociales que se reproducen en cada pais o region segun su
insercion dinamica en el proceso de globalizacion. No se pueden, por tanto,
separar los limites de hasta donde avanzar en el universalismo en salud, sin que
se definan las bases socioecondmicas y fiscales necesarias a su sostenimiento,
su institucionalidad politica y su legitimidad frente a los distintos actores que
representan la sociedad.

El objetivo de este capitulo es intentar discutir conceptualmente el univer-
salismo en salud para aproximarlo a un concepto que permita garantizar su
factibilidad, implementacion y evaluacion, de manera que contribuya efecti-
vamente a la mejoria del estado de salud de la poblacion latinoamericana y
caribefia. Este concepto se pretende llamar, sobre la base de la discusion que
propusieron Filgueira, Molina, Papadopulos y Tobar en el capitulo 1, univer-
salismo basico en salud.

La siguiente seccion trata sobre este concepto y su aplicabilidad. Luego
se trata de evaluar como ha avanzado el universalismo en salud en América
Latina y el Caribe y su relacion con las reformas de salud. Como la equidad es
una de las razones por las cuales se busca el universalismo basico en salud, a
continuacion se evaluan las inequidades en salud en la region desde distintos
prismas de andlisis (nivel de ingreso, exclusion social por raza, etnia o disca-
pacidad, desigualdades regionales e incidencia del gasto publico en salud en
los mas pobres). Por ultimo, se intentan delinear algunos de los principios que
podrian orientar la construccion del universalismo basico en salud en la region,
asi como sus limitaciones.

Los conceptos de salud universal y de universalismo
basico en salud

Todavia no hay un consenso sobre lo que deberia ser universal en salud. En
este sentido, una pregunta se hace importante: ;el universalismo en salud es
un fin o un medio?

Entendido como medio (o como proceso), todos deben tener acceso a ser-
vicios de salud garantizados por el Estado (no necesariamente a través de la
provision publica), sin importar la etapa del ciclo de vida en que se encuentran,
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las condiciones socioecondmicas o el riesgo epidemiologico individual fami-
liar. Ademas, en esta vertiente, se podrian acoplar otros atributos tales como: 1)
la integralidad: todos tendrian derechos a todos los servicios; y ii) la gratuidad:
nadie deberia pagar por los servicios, independientemente de su capacidad o
disposicion a pagar. La proteccion de la salud pasaria, en esta perspectiva, por
soluciones totalmente fuera del mercado (en el caso de la provision publica) o
parcialmente fuera del mercado (a través de la compra de servicios en un régi-
men de monopsonio donde el Estado es el tnico comprador).

Entendido el universalismo como fin (o como resultado) para lograr igual
salud para todos, hay que considerar la desigualdad de los origenes de los in-
dividuos o familias. Los servicios de salud deben atender a cada uno segun
sus necesidades, sobre la base del riesgo epidemiolégico y de las condiciones
socioecondmicas y demograficas. Ademas, aunque la salud sea un valor sin
precio, tiene un costo. En condiciones de mercado, la concepcion que considera
el universalismo como fin, aceptaria que el costo de la salud fuera financiado
por aquellos con capacidad de pago, a fin de que se garantizaran mas recursos
para que el Estado atendiera las necesidades de aquellos sin capacidad de pago,
los cuales se beneficiarian del subsidio estatal, a través de la provision publica
directa de servicios, de la transferencia de recursos, o de la garantia para que
las familias compraran los servicios que necesitan en el mercado. Este concepto
puede, en algunos casos, confundirse con el de Estado de bienestar social resi-
dual, ya que considera que el Estado complementa las necesidades de los mas
pobres a través de la provision o financiamiento publico de los servicios.

El éxito en la implementacion de cada una de las concepciones de univer-
salismo en salud —como medio o como fin— depende de varias circunstancias.
En general, la idea de universalismo como medio puede ser util en sociedades
donde no hay desigualdades visibles en la calidad y acceso a los servicios desde
el punto de vista socioeconémico y geografico. Algunos paises europeos, como
los escandinavos, por ejemplo, pueden mantener sistemas donde el universa-
lismo en salud es un medio ya que el fin —la lucha por condiciones equitativas
de salud para todos— se logrd en la larga marcha de construccion del Estado de
bienestar social durante los afios cincuenta y sesenta.

Del mismo modo, sociedades profundamente desiguales en su origen po-
dran generar desigualdades aun mayores si avanzan por un camino que asegure
la practica del universalismo como medio en salud. El acceso universal y gra-
tuito permitido por este tipo de filosofia podria llevar a los estratos sociales de
mayor ingreso, constituidos por familias de clase alta y media, con conexiones
sociales y mejor informacion, a practicar estrategias exitosas para orientar los
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recursos publicos para la salud hacia su propio beneficio, distorsionando la or-
ganizacion de los servicios ante las prioridades epidemioldgicas nacionales y
reduciendo las oportunidades de acceso para los mas pobres y peor informados.
Estos ultimos, al vivir en las villas miserias y otros sitios donde los servicios
son escasos y de peor calidad, continuarian teniendo dificultades para acceder
a los servicios y para demandar del gobierno la definicion de las prioridades de
salud de forma compatible con sus perfiles epidemiologicos.

¢Contribuyen las reformas actuales a implementar
la salud universal en América Latina?

En los paises de América Latina y el Caribe existe una diversidad de situaciones
en cuanto a los derechos a la salud. Desde el punto de vista de las constitucio-
nes nacionales, muchos paises aseguran el derecho universal a la salud, sea en
concepciones proximas al universalismo como medio, sea en concepciones mas
cercanas al universalismo como fin. Para proceder a este analisis se evaluaron
los textos constitucionales vigentes en los paises de la region'.

Cuadro 9.2. Los derechos a la salud segtin las constituciones
de América Latina y el Caribe

Universalismo Universalismo No universal No menciona
como medio como fin
Brasil, Cuba, Bolivia, Chile, Honduras, México, Caribe inglés
Ecuador, Guyana, Colombia, Panama, Paraguay,
Nicaragua, Venezuela Costa Rica, Perti, Republica
El Salvador, Dominicana,
Guatemala, Haiti Suriname, Uruguay

Fuente: Elaboracion propia.

Algunos paises permanecen todavia con constituciones que no garanti-
zan explicitamente el acceso universal a la salud. Los paises del Caribe in-
glés, aunque no lo mencionen en sus constituciones, practican la proteccion
universal de la salud con modelos similares al modelo inglés, aunque algu-
nos, como Jamaica, estan introduciendo cambios en la direccién de avanzar

' No se procedio a una evaluacion de la legislacion complementaria a la Constitucion de los
paises. Por lo tanto, las informaciones presentadas reflejan solamente la posicion existente en la
ley magna de los paises. En este sentido, algunos paises pueden presentar practicas universales
en salud o simplemente tener legislacion complementaria compatible con el universalismo sin
que esté presente en su Constitucion.
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hacia un sistema basado en seguros. El Anexo 2 presenta mayores detalles
del tipo de proteccion de salud existente en las constituciones nacionales
latinoamericanas.

En realidad, aunque estos derechos estén asegurados, muchos paises pre-
sentan situaciones muy dispares en cuanto a la universalidad de acceso y
cobertura de los servicios de salud, que se reflejan en grandes desigualdades
en estos indicadores.

Los afios noventa fueron afos de reforma de salud en buena parte de los
paises de la region. Estas reformas persiguieron objetivos variados, que de-
pendian de la situacion especifica de cada pais (Medici, 2000). Temas como
la redefinicion en la estructura de financiamiento del sistema, la ampliacion de
su cobertura y acceso, especialmente en los sectores mas desprotegidos, y el
incremento de la eficiencia en la prestacion de servicios fueron algunos de los
mas frecuentes en el proceso de reformas?.

Las reformas fueron una respuesta de los paises a las necesidades de
ampliar la cobertura y mejorar la equidad, después de la crisis de los afios
ochenta. Buscaron, también, resolver problemas institucionales asociados a
la limitada base de los Estados nacionales para financiar politicas y definir la
prestacion de los servicios. Las reformas buscaron resolver asimismo dificul-
tades en cuestiones del federalismo, aumentando la capacidad de los gobiernos
locales para financiar y gestionar la entrega de servicios de salud, asi como
cambiando los incentivos para que usuarios, prestadores y organizadores de
los servicios funcionasen de forma mas armoénica y eficiente, modificando los
mecanismos de financiamiento de la oferta hacia la demanda.

Los organismos internacionales apoyaron buena parte de los esfuerzos
de reforma de los paises e intentaron tener un papel organizador del debate
asociado a este proceso. El Informe para el desarrollo mundial, publicado
en 1993 por el Banco Mundial, propuso una serie de prioridades en los
mecanismos de financiamiento publico para intervenir en salud, y sugirio la
existencia de espacios de participacion privada y de competencia. El Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), a partir de su Estrategia para los sec-
tores sociales de 1996, evalua las condiciones y apoya el desarrollo de estas
reformas en el ambito regional.

2Un analisis mas detallado del tema de la economia politica de las reformas de salud, sus acto-
res y escenarios institucionales en América Latina y el Caribe se encuentra en Maceira (2006).
Algunos de los aspectos tratados en esta seccion recurren a los argumentos basicos desarrollados
en este documento.
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Si bien muchas de las reformas tuvieron como objetivo acciones validas
para el universalismo y si bien los avances logrados, en algunos de los casos,
fueron positivos, muchas de las reformas no alcanzaron a establecer un pacto
social que permitiese a los distintos grupos de interés (poblacion, proveedo-
res, profesionales de la salud, financiadores y gobierno) sentirse beneficiados,
y generaron conflictos de interpretacion acerca de la direccion y efectividad
de los objetivos, prioridades e instrumentos de reforma. Como el ciclo de las
reformas persigue objetivos de largo plazo, y los ciclos politicos en América
Latina y el Caribe son cortos, buena parte de las reformas se interrumpieron,
llevando a los paises que las iniciaron a incurrir en enormes costos de tran-
saccion y creando amplia resistencia social a estos procesos. Como resultado,
las clases politicas en la region tienen resistencia a tratar abiertamente los
temas de las reformas de salud, pues terminan por generar dividendos poli-
ticos negativos y amenazan la gobernabilidad. Asi, los proyectos de reforma
no han sido capaces de crear estrategias politicas de largo plazo que permitan
armonizar estos intereses.

Aunque la mayoria de paises haya desarrollado instrumentos parciales
de reforma, otros intentaron procesos mas amplios que cambiaron la forma
como se organizaba la entrega, el financiamiento y la regulacion del sector sa-
lud. Entre ellos estan Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Guatemala
y Republica Dominicana.

En lo que respecta a los actores, los procesos descritos presentan algunos
elementos comunes de economia politica que impidieron que las reformas
fuesen integralmente implementadas. Entre ellos cabe destacar: i) el papel
pasivo de los usuarios en el conocimiento, apoyo o rechazo a las reformas;
ii) el papel activo de los gremios médicos y entidades profesionales del sec-
tor salud para oponerse y movilizarse contra los procesos de reforma; iii)
la fragilidad de los ministerios de Salud para defender las reformas a largo
plazo, sea porque son identificadas con agendas externas denunciadas por sus
oponentes como neoliberales, sea porque, si involucran aumentos de recursos
—aunque temporales— para su implementacion, no cuentan con el beneplacito
de los ministerios de Economia; y iv) el largo tiempo necesario para la im-
plementacion de las reformas frente a la corta temporalidad de los mandatos
de los gobiernos.

Con relacion a los usuarios, es conocida la asimetria de informacion entre
ellos y los proveedores, lo que los hace altamente dependientes de la voz y el
poder de estos ultimos. Asi, como los usuarios en general cumplen, cuando
disponen de los recursos, las recomendaciones de los proveedores y de sus mé-
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dicos personales para cuidar adecuadamente de su salud, también aceptan sus
prejuicios acerca del papel negativo de las reformas sobre la provision de servi-
cios. Los usuarios de menor ingreso, que deberian ser los mas beneficiados con
las reformas, dados los compromisos de estas con la ampliacion de la cobertura
y equidad, tampoco tienen canales adecuados de expresion y voz para que los
gobiernos conozcan y valoren su satisfaccion e intereses.

Con relacion a los gremios médicos y las entidades profesionales, sus intere-
ses son contrarios a las acciones que buscan racionalizar y aumentar la eficiencia
de los servicios, entre las cuales se destacan: i) eliminacion de la inamovilidad
laboral; ii) diversificacion de los sistemas de pago, creando incentivos a la mayor
productividad, y penalizando, por mecanismos de mercado, a los menos eficien-
tes; iii) competencia entre prestadores publicos y privados en la entrega de servi-
cios financiados por el sector publico; y iv) aplicacion de medidas que sometan la
accion profesional a mayor racionalidad, como el establecimiento de protocolos
médicos, paquetes basicos de servicios y listas de medicamentos genéricos.

En este ambito, las acciones de las reformas que se han paralizado estan, en
gran medida, relacionadas con el aumento de las oposiciones corporativas en
el sector salud, el cual en América Latina y el Caribe registro, en los ultimos
dos afios, un nivel de conflictividad superior al observado en otras areas de la
economia. Su principal motivacion fue las demandas referidas a la asignacion
de recursos en el sistema. Los colegios y sindicatos médicos han sido actores
determinantes de ese proceso (Scavino, 2004).

La conflictividad en salud en la region durante 2003 se expreso a través de la
concrecion de 37 paros y huelgas de alcance nacional en 12 paises de América
Latina y el Caribe?, con duracion de entre 1 dia a 9 meses, representando gran-
des pérdidas en Afios de Vida Saludable (AVISA) y en recursos financieros para
la sociedad. Demandas relacionadas con la asignacion de recursos en el sistema
(incremento de remuneraciones y de presupuesto para el sector) motivaron la
mayoria de estas acciones que fueron protagonizadas por 31 organizaciones de
profesionales y trabajadores de la salud (15 de médicos). En los servicios de
salud del Estado se registraron 36 de las 37 huelgas de alcance nacional.

En 68% de las huelgas y paros de caracter nacional que se realizaron en la
region en 2003, los motivos principales de las movilizaciones fueron deman-
das relativas a la asignacion de recursos en el sistema de salud: incrementos

3 Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama4,
Perti, Republica Dominicana y Uruguay.
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salariales, pagos de beneficios, asignacion de cargos, recursos para residentes,
incremento del presupuesto para las redes asistenciales ptblicas, demanda de
condiciones dignas de trabajo, pago de deudas laborales y cumplimiento de
compromisos acordados previamente. La oposicion a la introduccion de refor-
mas sectoriales fue la principal causa en 11% de las huelgas. El rechazo a la
destitucion de jerarcas y la exigencia de restitucion de funcionarios fue el prin-
cipal motivo de 8% de los paros nacionales.

Los paises donde se registré mayor cantidad de huelgas y paros de alcance na-
cional fueron Bolivia, Pert y Republica Dominicana (12, 6 y 4, respectivamente)
y el conflicto de mayor duracion fue el producido por el Colegio Médico de El
Salvador, que se inici6 el 17 de septiembre de 2002 y terminé al 13 de junio de
2003. La principal demanda de la movilizacion fue el rechazo del cuerpo médico
salvadorefio a una ley aprobada en el Parlamento y que los médicos entendian que
habilitaba la “privatizacion” de los servicios publicos de salud (Scavino, 2004).

Los movimientos corporativos del sector salud han sido los principales ac-
tores directos que se opusieron a los procesos de reforma de salud, y retrasaron
su implementacion. Las clases politicas y el gobierno, a su vez, han tenido
poca tolerancia para enfrentar estos movimientos y acabaron cediendo a las
presiones e incluso paralizando los procesos de reforma, retirando de su camino
ministros y técnicos comprometidos con su implementacion.

Este ha sido uno de los motivos que ha llevado a tan intensa rotacion de
ministros de Salud en los paises de América Latina y el Caribe a lo largo de
los afios noventa, como se puede verificar en el cuadro 9.3. Los paises que
implementaron reformas fueron aquellos donde se encontraron los mas cortos
promedios de gestion de ministros de Salud: alrededor de un afio y tres meses.

Cuadro 9.3. Rotacion de ministros de Salud en paises de América Latina
y el Caribe, 1983-1997

Nivel Promedio

de rotacion de gestion
Alto Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Grenada, 1 afio

Haiti, Pert, Suriname, Venezuela y tres meses
Mediano Bahamas, Barbados, Belice, Ecuador, 2 afios

Guatemala, Guyana, Honduras, Nicaragua,
Panama, Republica Dominicana, San Vicente,
Trinidad y Tobago, Uruguay

Bajo Antigua y Barbuda, Costa Rica, Cuba, Dominica, 3 aflos y medio
El Salvador, Jamaica, México, Paraguay, Santa Lucia

Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), Base de datos de Programa de Politicas Publicas y
Salud (2001).
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Los principales argumentos defendidos por los opositores de las reformas
son que estas llevan a la privatizacion de los servicios de salud y a la reduccion
de la cobertura con calidad. Esto sucedio en algunos, pero no en todos los pai-
ses, como lo muestra el cuadro 9.4.

Cuadro 9.4. Participacion de los gastos publicos en salud en los paises
que implementaron reformas, 1995-2001

Pais 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Argentina 61 59 58 55 56 55 53
Brasil 43 40 44 44 43 41 42
Chile 36 39 38 40 41 43 44
Colombia 58 59 58 55 54 56 66
Costa Rica 68 67 69 67 69 68 69
El Salvador 41 41 39 42 42 43 47
Guatemala 44 42 45 47 48 48 48
Republica Dominicana 27 27 29 28 31 28 36

Fuente: Proyecto de Cuentas Nacionales de Salud en América Latina y el Caribe: Agenda Compartida BID,
Banco Mundial y OPS.

En muchos de estos paises, especialmente los mas criticados por sus pro-
puestas catalogadas como neoliberales, por ejemplo, Chile y Colombia, la par-
ticipacion del gasto publico en el sector salud ha aumentado. En otros, como
Brasil, donde los gremios han sido mas complacientes, la participacion del sec-
tor publico ha quedado estabilizada o ha bajado ligeramente.

Evaluacion de los principales objetivos del universalismo
basico en salud: mayor cobertura y equidad
de los sistemas de salud de América Latina y el Caribe

Aunque todavia persiste una amplia discusion acerca de lo que significa una co-
bertura adecuada en salud, los resultados de las politicas de salud en lo que res-
pecta al aumento de la cobertura han sido favorables durante los afios noventa.
Pero el hecho mas importante es la existencia de una tendencia al aumento de la
cobertura de servicios con calidad, la cual esta asociada a los mecanismos de se-
guro publico o privado y a la reduccion del gasto directo del bolsillo del usuario.

Aunque los datos muestren que América Latina y el Caribe se encuentran en
una posicion mejor que otras regiones en lo que respecta a los determinantes de
salud asociados a la pobreza, la inequidad y la exclusion social siguen siendo
problemas graves que mantienen a parte importante de la poblacion sin oportu-
nidades para mejorar sus condiciones de salud. Esto se refleja en los indicadores
de salud por niveles de ingreso, raza u origen étnico de la poblacion.
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Inequidades en salud por nivel de ingreso

Las inequidades en salud en América Latina y el Caribe siguen patrones carac-
teristicos a las curvas de Kuznets. Paises muy pobres como Haiti tienen dis-
paridades de indicadores de salud por nivel de ingreso menores que paises de
ingreso promedio medio, como Brasil; y los paises con mayores ingresos, como
los del Caribe, Costa Rica o Uruguay, presentan menores desigualdades.

El cuadro 9.5 muestra las desigualdades nutricionales por nivel de ingreso en
algunos paises de América Latina y el Caribe, sobre la base de las encuestas de ho-
gares. Se verifica que, tomando como base la razon entre las tasas de desnutricion
de nifios menores de 5 afios en el quintil mas rico y en el mas pobre, las mayores
desigualdades se encuentran en paises como Brasil, Republica Dominicana y Peru.

Cuadro 9.5. Tasa de desnutricion en nifios menores de 5 aiios,
en nueve paises seleccionados, por quintil de ingreso, circa 1999

Razon
2do Medio Quintil entre

mas rico quintli,l n}as

Brasil 23,2 8,7 5 39 2,3 10,1
Bolivia 39.2 29,0 22,3 11,1 6,0 6,5
Colombia 23,7 16,7 13,4 7,7 5,9 4,0
Republica Dominicana 21,5 10,3 7,8 5,6 2,5 8,6
Pert 45,6 30,8 18,8 9,9 52 8,8
Guatemala 64,6 61,6 53,5 33,5 12,1 53
Haiti 45,5 33,0 32,3 25,2 12,8 3,6
Paraguay 22,5 19,0 12,5 6,3 3,0 7,5
Nicaragua 38,1 29,1 22,7 13,0 8,3 4,6

Fuente: Gwatkin et al. (2000).

Los paises mas pobres, como Guatemala, Nicaragua y Haiti, presentan
altas proporciones de su poblacion desnutridas en los quintiles mas pobres,
pero la desigualdad es menor. En Guatemala, 65% de los nifios menores de
5 afios en el quintil mas pobre son desnutridos, mientras que esta proporcion
es de solamente 23% en Brasil, pais que presenta la mayor desigualdad en
este indicador.

Las desigualdades en las tasas de mortalidad infantil no son tan grandes
como en las de desnutricion. Paises como Brasil, Bolivia, Pert y Haiti siguen
presentando tasas mayores que Colombia, Republica Dominicana, Paraguay,
Guatemala y Nicaragua (cuadro 9.6). Las tasas de mortalidad infantil del
quintil mas pobre en Bolivia son 4,4 veces mayores que las del quintil mas
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rico, mientras que en Haiti —pais donde la pobreza existe hasta en el quintil
mas rico—, la diferencia es de solamente 1,5 veces. En el primer quintil, el
impacto de la pobreza sobre la mortalidad infantil es similar en Bolivia y
Haiti, pero como Bolivia es mas desigual, las tasas pasan a ser menores en los
quintiles de mayor ingreso.

Cuadro 9.6. Tasa de mortalidad infantil (menores de 5 afios),
en nueve paises seleccionados, por quintil de ingreso, circa 2002

Razon
Quintil entre
mas rico quintil mas
pobre/
Brasil 98,9 56,0 39,2 26,7 333 3,0
Bolivia 146.,5 1149 104,0 47.8 32,0 44
Colombia 52,1 37,1 30,7 34,9 23,6 2,2
Repuiblica Dominicana 89,9 73,0 60,1 373 26,6 34
Pera 110,0 76,2 43,0 44,1 22,1 4,0
Guatemala 89,1 102,9 82,0 60,7 37,9 24
Haiti 163.3 150,1 137.1 130.6 105.5 1.5
Paraguay 57,2 50,0 59,0 394 20,1 2,9
Nicaragua 68,8 66,6 52,5 48,5 29,7 23

Fuente: Encuestas de Demografia y Salud, 2002, en De Ferranti et al. (2004).

Cuadro 9.7. Probabilidad de morir entre los 15 y los 59 afios, circa 1999

Probabilidad para Probabilidad para Razén Razén
el 20% el 20%

pobres/  pobres/

mas rico mas pobre ricos ricos
(Hombres) (Mujeres)
Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Nicaragua 16 6 34 34 2,1 5,7
Honduras 15 7 30 28 2.0 4.0
Jamaica 13 7 44 38 34 54
Guatemala 23 9 43 31 1,9 34
Republica Dominicana 12 5 41 48 34 5.4
Ecuador 18 11 49 48 2,7 4.4
Brasil 23 6 55 47 2.4 7.8
Costa Rica 7 3 38 32 5,4 10,7
Colombia 25 10 52 52 2,1 52
Panama 9 4 33 31 3,7 7.8
México 16 5 46 43 2,9 8,6
Venezuela 16 6 48 46 29 1,7
Chile 12 3 44 37 3,7 12,3

Fuente: Gwatkin et al. (2000).

Las desigualdades también se expresan por género (véase el cuadro 9.7).
La probabilidad de morir entre los 15 y 59 afios es mayor entre pobres y entre
hombres. Mientras las diferencias en esta probabilidad entre los hombres del
quintil mas pobre y los del mas rico varia de 1,9 (Guatemala) a 5,4 (Costa Rica),
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la de las mujeres varia de 3,4 (Guatemala) a 12,3 (Chile). Esto significa que las
mujeres mas pobres presentan riesgos de salud y mortalidad mas préximos en
magnitud a los de los hombres, lo que no ocurre entre las mujeres mas ricas que
tienen proporcionalmente riesgos mucho menores de salud y de mortalidad que
los hombres.

Las desigualdades en el nivel de las condiciones de salud son el reflejo de
las desigualdades en el acceso a los servicios de salud. El cuadro 9.8 muestra
las diferencias en la cobertura del ciclo completo de vacunacion de nifios
segun el quintil de ingreso, alrededor del afio 1999. Se observa que existen
diferencias de cobertura en toda la region, pero estas son mayores en paises
como Haiti, Paraguay y Republica Dominicana y menores en Guatemala,
Nicaragua y Pert.

Cuadro 9.8. Cobertura de inmunizaciones completa,
en nueve paises seleccionados, por quintil de ingreso, circa 1999

Razon
2do Quintil entre

mas rico quintli,l n}as

Brasil 56,6 74,0 84,9 83,1 73,8 0,767
Bolivia 21,8 24,9 21,0 334 30,6 0,712
Colombia 53,8 66,9 68,1 70,6 74,1 0,726
Republica Dominicana 28,0 30,2 46,9 42,6 51,7 0,542
Peru 55,3 63,8 63,5 71,7 66,0 0,838
Guatemala 41,2 43,0 47,1 38,3 42,5 0,969
Haiti 18.8 20,1 353 37,9 44,1 0,426
Paraguay 20,2 30,8 36,4 40,7 53,0 0,381
Nicaragua 61,0 74,6 75,3 85,7 73,1 0,834

Fuente: Gwatkin, et al. (2000).

En paises muy pobres, como Haiti, la cobertura de vacunacion en el quin-
til mas pobre no alcanza al 20% de la poblacién. En otros paises, como Brasil,
Colombia, Nicaragua y Peru, el 20% mas pobre tiene una cobertura superior
al 50%. En estos paises, el desafio de alcanzar coberturas de vacunacion uni-
versales entre los mas pobres es menor que el que enfrentan paises como
Bolivia, Reptiblica Dominicana y Haiti, que presentan coberturas sumamente
bajas entre los mas pobres*.

4 Desde fines del 2004, el BID ha emprendido esfuerzos para implementar proyectos orientados a
resultados en salud. Entre los tres primeros paises se destacaron Nicaragua, con el tema de reduc-
cion de la mortalidad infantil, y Colombia, con el tema de cobertura de vacunacion.
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El grafico 9.1 indica que existe una relacion inversa entre mortalidad in-
fantil y tasas de inmunizacion en 9 paises de América Latina y el Caribe,
cuando se considera las tasas por quintil de ingreso.

Grifico 9.1. Relacién entre cobertura del ciclo
total de inmunizacion y tasa de mortalidad infantil de menores de 5 aiios,
en nueve paises, por quintil de ingreso, 1999
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Fuente: Programa Regional de Mejoramiento de las Encuestas de Condiciones de Vida en América Latina y el Caribe.

En este sentido, buena parte de las fallas en la equidad no solamente se aso-
cian a la desigualdad de los origenes sociales, sino también a la desigualdad de
acceso a servicios publicos esenciales y a fallas en el proceso de organizacion de
la entrega de los servicios. Para cumplir con el universalismo en salud en América
Latina, es fundamental enfrentar el desafio de la equidad en el acceso a los ser-
vicios. Estos problemas se presentan no solamente en cuestiones de vacunacion,
sino también en temas como atencion prenatal, atencion al parto y acceso a los
servicios de salud reproductiva y planificacion familiar (véase el cuadro 9.9).
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Cuadro 9.9. Porcentaje de mujeres con atencion prenatal y en el parto
con personal especializado, por quintil de ingreso, circa 1999

Quintiles de ingreso Promedio  Razon

poblacion  rico/

Pobre  Segundo  Medio Cuarto Rico pobre

Bolivia
Prenatal 38.8 57.8 70.4 88.6 95.3 65,1 2.5
Parto 19,8 44,8 67,7 87,9 97,9 56,7 5,0
Brasil
Prenatal 67,5 87,7 93,4 96,9 98,1 85,6 1,5
Parto 71,6 88,7 95,7 97,7 98,6 87,7 1,4
Colombia
Prenatal 67,5 87,7 93,4 96,9 98,1 85,6 1,5
Parto 60,6 85,2 92,8 98,9 98,1 84,5 1,6
Republica Dominicana
Prenatal 96,1 98,2 99,0 99,2 99,9 98,3 1,0
Parto 88,6 96,9 97,3 98,4 97,8 95,3 1,1
Guatemala
Prenatal 34,6 41,1 49,3 72,2 90,0 52,5 2,6
Parto 9,3 16,1 31,1 62,8 91,5 34,8 9.8
Haiti
Prenatal 443 60,0 72,3 83,7 91,0 67,7 2,1
Parto 24,0 37,3 474 60,7 78,2 46,3 33
Nicaragua
Prenatal 67,0 80,9 86,9 89,0 96,0 81,5 1,4
Parto 32,9 58,8 79,8 86,0 92,3 64,6 2,8
Paraguay
Prenatal 69,5 79,5 85,6 94,8 98,5 83,9 1,4
Parto 41,2 49,9 69,0 87,9 98,1 66,0 2.4
Peru

Prenatal 37,3 64,8 79,1 81,7 96,0 67,3 2,6
Parto 13,7 48,0 75,1 90,3 96,6 56,4 7,0

Fuente: Encuestas Demograficas y de Salud (EDS).

Aunque presentan tasas de mortalidad materna medias o altas para América
Latina y el Caribe, Brasil y Republica Dominicana registran altas tasas de co-
bertura prenatal y de partos con personal especializado. En el caso de Republica
Dominicana, los datos indican una cobertura relativamente homogénea, tanto
prenatal como de partos.

En general, las diferencias entre quintiles de ingreso, en lo que se refiere a
cobertura prenatal, no son muy altas. La razon entre la cobertura del quintil mas
rico y del mas pobre vari6 entre 1,0 (Republica Dominicana) y 2,6 (Guatemala
y Pertt). Lo que importa, en este caso, es la calidad de la cobertura y el nimero
de consultas prenatales realizadas para cada parto. Este dato no se encuentra
disponible en las encuestas de hogares y, por lo tanto, puede transmitir la falsa
impresion de que hay mas problemas asociados a la cobertura institucional del
parto que a la cobertura prenatal en la region. En el tema del universalismo
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basico, por lo tanto, es fundamental no solamente definir la calidad del servicio
que se propone cubrir, sino también su medida y proceso de evaluacion.

La cobertura institucional del parto con personal especializado es inferior al
20% en Bolivia, Guatemala y Perua para el quintil mas pobre. El cociente de la co-
bertura del parto con personal especializado entre el quintil mas rico y el mas po-
bre vari6 de 1,1 (Republica Dominicana) hasta 9,8 (Guatemala), lo que muestra la
gran desigualdad existente en cuanto al derecho basico a la maternidad asistida.

El grafico 9.2 muestra que, a menor cobertura institucional del parto, mayores las
tasas de mortalidad materna. Esta relacion es valida tanto en el promedio de la cober-
tura poblacional como también en la cobertura asociada al quintil méas pobre. En este
sentido, el aumento de la cobertura institucional del parto es una de las acciones que
deben ser apoyadas en el esfuerzo de reduccion de la mortalidad materna.

Grafico 9.2. Relacion entre cobertura institucional
del parto y tasas de mortalidad materna, 1999
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Fuente: Encuestas Demograficas y de Salud (EDS).

El uso de medios anticonceptivos es otra variable que indica la desigual-
dad en la cobertura institucional del acceso a bienes y servicios de salud. Las
mayores desigualdades se expresan en Guatemala, Bolivia y Haiti, donde la
cobertura del quintil mas rico llega a ser, respectivamente, 10,5, 6,4 y 4,3 veces
mayor que la relativa al quintil mas pobre (véase el cuadro 9.10).

Pero ademads de las desigualdades de cobertura entre quintiles, vale desta-
car que los niveles absolutos de cobertura del quintil mas pobre son inferiores
a 25% en cinco de los nueve paises latinoamericanos de los cuales se presenta

informacion.
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Cuadro 9.10. Porcentaje de mujeres en edad reproductiva
que utilizan métodos anticonceptivos, por quintil de ingreso, 1999

Razon
Quintil entre
mas rico quintil mas

pobre/

Brasil 55,8 68,9 73,6 73,8 76,8 14
Bolivia 7,1 17,2 222 322 45,6 6,4
Colombia 42,2 59,6 62,7 64,2 65,7 1,6
Rep. Dominicana 51,2 61,7 58,2 61,5 63,7 1,2
Pera 24,0 37,5 452 48,9 50,3 2,1
Guatemala 5,4 10,1 21,4 374 57,1 10,5
Haiti 49 74 12,7 20.4 20,9 43
Paraguay 20,6 25,3 34,4 443 46,1 2,1
Nicaragua 40,2 55,5 60,3 654 64,2 1,6

Fuente: Gwatkin et al. (2000).

La definicion de cobertura en salud, aunque facil de visualizar o concep-
tualizar, es dificil de medir. Se podria entender como cubierta cualquier perso-
na que, ademads de tener acceso regular a las actividades preventivas de salud
(vacunacion, visitas periddicas, medios anticonceptivos, exdmenes prenatales y
de prevencién de cancer, etc.) tenga la posibilidad de ser atendida siempre que
requiera un servicio de salud®. Mientras tanto, los datos que miden estos indi-
cadores en las encuestas de hogar son dificiles de medir. Por lo tanto, existen
solamente datos de coberturas parciales, y no integrales y compatibles con el
concepto de universalismo basico.

La Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha defi-
nido la tasa de cobertura como el acceso regular a los servicios de salud de una
forma parcial, o sea, a través de la cobertura simultanea por inmunizaciones,
servicios de abastecimiento de agua potable y saneamiento basico. Basandose
en este criterio, el cuadro 9.11 muestra el acceso a los servicios por quintil de
ingreso para un grupo de ocho paises seleccionados de la region.

Los datos evidencian que, en paises como Brasil y Colombia, las tasas de
cobertura del quintil mas pobre son mayores que en los demas paises sefialados.
En paises pobres como Bolivia, Guatemala, Haiti, y aun en paises de ingreso
promedio, como Peru, las tasas de cobertura en el 20% mas pobre no alcanzan

3 Otra forma de definir cobertura seria a través del concepto de cobertura institucional, donde
la persona estaria cubierta mediante su afiliacion a algun sistema de seguro publico o privado.
Esta definicion es insuficiente en la region ya que, por definicion, en muchos paises todos estan
cubiertos tedricamente por seguros publicos, aunque en la préctica la cobertura real pueda no
existir. En Brasil, por ejemplo, se estima que en 1998, el 12% de la poblacion con educacion de
primer grado incompleto no tenia cobertura de servicios (Medici, 2002).
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al 25%. En estos paises hay mucho espacio para el desarrollo de paquetes de
prestaciones focalizadas que atiendan las prioridades de salud de estos grupos,
de modo que se permita su acceso a servicios de salud de calidad.

Cuadro 9.11. Tasas de cobertura de servicios de salud,
por quintil de ingreso, 2000

Tssa Quintil  Segundo  Tercer Cuarto  Quintil

e mas quintil quintil quintii mas rico
cobertura pobre

Bolivia 56,7 19.8 44,8 67,7 87,9 97,9
Brasil 81.7 71.6 88.7 95.7 91.7 98.6
Colombia 84,5 60,6 85,2 92,8 98,9 98,1
Guatemala 34.8 9.3 16,1 31,1 62,8 91,5
Haiti 46,3 24,0 373 474 60,7 78,2
Nicaragua 64.6 329 58.8 79.8 86,0 923
Paraguay 66,0 412 49.9 69.0 87.9 98.1
Pert 56,4 14,3 49,6 754 87,2 96.7

Fuente: BID, Mecovi, Encuestas de Muestreo de Hogares en América Latina y el Caribe.

Los programas de transferencia de ingreso, aplicados desde los noventa en
varios paises de la region, pueden ser una solucion para el universalismo basico
si se entienden estos como un mecanismo para una mejor focalizacion de los
servicios hacia los grupos de menor ingreso, ya que estos grupos, ademas de
elegibles, tendrian que comprobar el uso de los servicios a través de registros
de cuidados minimos de salud, como vacunacion, nutricion de nifios y acompa-
flamiento prenatal, para recibir el beneficio. Sin embargo, muchos critican que,
en regiones mas pobres, estos programas no pueden realizar los seguimientos, y
que los quintiles 2 y 3, que son pobres, son los que tienen mas posibilidad de ser
identificados y acompanados por los mecanismos de seguimiento y evaluacion
de estos programas.

En sintesis, las desigualdades relacionadas a los indicadores de salud en los
paises de América Latina y el Caribe parecen ser el resultado de desigualdades
que se expresan en el acceso y cobertura de los servicios basicos de salud, pe-
nalizando a los grupos mas pobres de la sociedad.

Exclusion social en salud segun raza y etnia
Los datos sobre acceso a servicios de salud seglin grupos étnicos en los paises

de América Latina y el Caribe son escasos. Es necesario aumentar la informa-
cién a este respecto. Sin embargo, los pocos datos disponibles permiten demos-
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trar la existencia de grandes inequidades, las cuales se asocian a la pobreza y a
las desventajas comparativas de estos grupos excluidos por etnia.

A finales de los afios noventa, se estima que la poblacion indigena en la
region era de 53 millones de habitantes, de los cuales el 62% vivia en pai-
ses donde mas del 40% de la poblacion era indigena. Estos paises —Bolivia,
Guatemala, Perti y Ecuador— concentran gran parte de la pobreza regional y
presentan indicadores de salud inferiores al promedio de la region. El grafico
9.3, basado en las Encuestas de Demografia y Salud, muestra que, en tres de
estos paises, el acceso a la salud de las poblaciones indigenas era muy inferior
al de las poblaciones no indigenas, lo que contribuye a justificar las grandes
desigualdades en otras variables como la mortalidad infantil y materna.

Grifico 9.3. Porcentaje de la poblaciéon con acceso
a servicios de salud segtn etnia, 1996-1998
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Fuente: Encuestas Demograficas y de Salud (EDS).
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Los diferenciales de acceso a los servicios no se justifican solamente por las
caracteristicas economicas de la poblacion (como el ingreso), sino también por
caracteristicas sociales y culturales de cada grupo étnico. Datos de las encuestas
de hogares en Brasil (grafico 9.4) evidencian que aun controlando la escolaridad
de la madre, las tasas de mortalidad infantil de la poblacion afrodescendiente en
Brasil son mayores que la de las poblaciones mulata y blanca.

Grifico 9.4. Tasas de mortalidad infantil en Brasil, por origen étnico de la
poblacion, segiin escolaridad de la madre, 1990
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Fuente: Censo Demografico de Brasil, 1990.

En general, las poblaciones indigenas de América Latina y el Caribe tienen
causas de muerte asociadas a las enfermedades transmisibles, infecciones, cau-
sas maternas y perinatales. Asimismo, se mantiene un perfil de género diferen-
ciado, ya que, para los hombres, los factores externos siguen siendo una de las
principales causas de enfermedad®.

¢ Segun Hughes (2003), las principales causas de mortalidad, entre mujeres indigenas en Gua-
temala, al final de los aflos noventa, fueron las infecciones respiratorias, las infecciones intes-
tinales, las causas perinatales, la desnutricion y la mortalidad materna, mientras que, entre los
hombres, se agregan las guerras, homicidios y accidentes. Este perfil de enfermedad muestra que,
entre las mujeres indigenas, en paises pobres mucho ha de lograrse a través de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. En Ecuador y Peru, las principales causas de mortalidad entre indigenas
ya incluyen los problemas de cancer de cuello de ttero y las enfermedades mentales.
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Informaciones recientes de las Encuestas Demograficas y de Salud (EDS) han
demostrado progresos en la cobertura y acceso de las poblaciones indigenas a los
servicios de salud. Datos relacionados con Pert (grafico 9.5), muestran que, entre
1992 y 2000, la cobertura de los servicios de las poblaciones indigenas aumenté de
forma algo mas rapida que la relativa a la poblacion no indigena. Aun asi, la cober-
tura de los no indigenas fue 47% mayor que la de los indigenas en el afio 2000.

Grafico 9.5. Tasas de cobertura de los servicios de salud
en Peru, 1992-2000
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Fuente: Encuestas Demograficas y de Salud (EDS), Pert.

Etnia y exclusion social estan altamente correlacionadas en los paises de
América Latina y el Caribe y son otra fachada de las desigualdades sociales. La
solucién de los problemas de salud entre diferentes etnias puede ser mas adecuada
cuando incorpora elementos interculturales en la forma de concebir, organizar y en-
tregar los servicios. Muchos estudios han demostrado que las practicas intercultura-
les de salud, entre pueblos indigenas y poblaciones diferenciadas étnicamente, pue-
den dar buenos resultados, facilitando especialmente la incorporacion y el quiebre
de las resistencias al uso de los servicios tradicionales (por parte del cuerpo clinico
regular) y modernos (por parte de las poblaciones indigenas) y el entrenamiento e
incorporacion de personal de salud de la comunidad en su organizacion. Pero toda-
via es necesario generar evidencia cuantitativa de que tales practicas han, de hecho,
generado mayor eficiencia en el proceso de prestacion de servicios.

Discapacidad y exclusion social

El tema de la discapacidad afecta a un gran conjunto de la poblacion en los
paises de América Latina y el Caribe, y merece ser considerado en cualquier
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estrategia de universalismo basico en salud’. Pero en las estadisticas y politicas
publicas de la region, es todavia un tema invisible. Durante los afios noventa,
algunos paises pasaron a incluir en los censos demograficos preguntas acerca de
la discapacidad con la perspectiva de tener una cuantificacion del contingente
de discapacitados. Mientras tanto, los criterios de clasificacion que ofrecen las
informaciones existentes no permiten tener una dimension clara y comparable
de los discapacitados, que pueden variar del 16%, segun el Censo Demografico
de 2000 en Brasil, al 1% de acuerdo con el Censo Demografico de Paraguay en
2002. Ciertamente, en muchos de los casos las cifras estan subestimadas.

La discapacidad es uno de los problemas que lleva a la exclusion social,
no solamente por el estigma y la discriminacion en la convivencia social y en
el mercado laboral, sino también por el acceso a los servicios de salud, ya que
las ciudades no tienen la infraestructura necesaria para facilitar el acceso, en
términos viales y de transporte, de los discapacitados a hospitales y centros
de salud. Por otro lado, muchos de los discapacitados no tienen los cuidados y
dedicacion de familiares o amigos que los acerquen a los servicios, aumentan-
do su morbilidad y llevando en muchos casos a la mortalidad precoz.

Heterogeneidad de las condiciones de salud dentro de los paises

Buena parte de los paises de América Latina y el Caribe presentan gran hete-
rogeneidad en términos de las condiciones de acceso a sus servicios de salud.
Las tasas de mortalidad infantil en Brasil, para el afio 1997, variaron entre el
119,3% en los municipios mas pobres del estado de Alagoas, hasta el 14,3% en
los municipios mas ricos del estado de Santa Catarina. Esto significa que, den-
tro de un mismo pais, como Brasil, algunos municipios tienen niveles de morta-
lidad infantil superiores a los encontrados en Africa Subsahariana, mientras que
otros estan proximos a las tasas encontradas en los paises desarrollados.

De la misma forma, las tasas de mortalidad materna en Argentina pueden
variar de 9 por cada 100.000 nacidos vivos (en la ciudad de Buenos Aires)
hasta 197 por cada 100.000 nacidos vivos en la provincia de Jujuy. Cerca de
10 de las 23 provincias argentinas aumentaron la tasa de mortalidad materna
entre 1991 y 2001 segun las estadisticas oficiales.

7 Segun informacion facilitada por Federico Tobar, en Argentina el gasto medio per capita en las
prestaciones que se brindan a los discapacitados casi duplica el valor de la canasta basica. Si se
hace una transferencia condicionada de ingreso a las familias para que se hagan cargo de parte de
los servicios que hoy dan las instituciones, habria que tomar en cuenta este hecho.
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Las discrepancias no s6lo en términos de valores, sino también en tér-
minos de tendencia, muestran que no hay politicas uniformes de salud que
puedan atender a las necesidades de todas las regiones, incluso dentro de
cada pais. Por lo tanto, el universalismo basico no necesariamente deberia
referirse a un mismo paquete de prestaciones para cada regioén dentro de
un pais. Es necesario apoyar politicas de descentralizacion que puedan
avanzar en la autonomia regional necesaria para la implementacion de
prioridades de salud, ajustadas a las necesidades de cada localidad o uni-
dad federativa.

Impactos distributivos del gasto publico en salud

Hay poca informacion sistematizada sobre como afecta el gasto publico en
salud a los grupos mas pobres de la poblacion. Buena parte de esta infor-
macion ha estado basada en encuestas directas o en datos derivados de las
encuestas de hogar. Se han desarrollado algunos esfuerzos para sistematizar
esta informacion, destacandose los de la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL, 2002) y de la Organizacion Panamericana de la
Salud (OPS, PAHO, 2001).

Los datos existentes permiten crear el cuadro 9.12 sobre la distribucion
del gasto publico en salud por quintil de ingreso, para 10 paises, en distintos
momentos de la década de 1990.

Cuadro 9.12. Distribucién del gasto publico en salud,
por quintil de ingreso, década de 1990

Quintiles de ingreso

Mas Segundo Tercero  Cuarto

pobre
Argentina (1991) 38,7 16,6 25,5 14,8 44
Bolivia (1990) 31,5 26.5 19.5 14,2 8.3
Chile (1996) 30,9 23,2 22,2 16,5 7,2
Colombia (1997) 17,5 19,7 22,2 20,7 19,9
Costa Rica (1996) 27,7 23,6 24,1 13,9 10,7
Ecuador (1995) 12,5 15,0 19,4 22,5 30,6
Guatemala (1999) 12.8 12,7 16,9 26,3 313
Jamaica (1996) 253 239 19,4 16,2 15,2
Pert (1996) 20,1 20,7 21,0 20,7 17,5
Uruguay (1993) 34,9 19,9 22,1 13,2 10,0

Fuente: PAHO (2001) y CEPAL (2002).
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Como las distribuciones tienen como base afos diferentes, ellas indican
la distribucion del gasto publico de salud en momentos de la década. Por lo
tanto, no pueden ser comparados ni indican la situacion actual. Pero hay que
tener presente que la distribucion de los beneficios del gasto publico cambia
muy lentamente, ya que es dificil mover en el corto plazo el juego de intereses
que se encuentra detras de la distribucion y el uso de estos gastos.

Para conocer el sentido progresivo o regresivo de la distribucion de
los gastos publicos, sera utilizado el indice de Suits, que varia de 1 a —1,
siendo positivo cuando la distribucion del gasto es progresiva (favorece
a los mas pobres), negativo cuando esta es regresiva (favorece a los mas
ricos) y cero, cuando la distribucion es neutral (equitativa)®. Este indice
fue calculado sobre la base de los quintiles del cuadro 9.12, lo que limita
los resultados, ya que no se considera la distribucion interna del gasto en
cada quintil.

Como muestra el cuadro 9.13, la distribucion del gasto publico en salud
fue progresiva en Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Jamaica, Peru y
Uruguay y regresiva en Colombia, Ecuador y Guatemala.

Dos de los tres paises con estructura regresiva de gasto (Ecuador y Gua-
temala) acumulan otras desventajas tales como bajos niveles de gasto per
capita en salud y bajo PIB per capita, lo que limita atin mas la posibilidad de
expandir la cobertura para los grupos mas necesitados. La regresividad del
gasto publico en salud parece estar asociada a paises donde el sistema necesi-
ta dar mas respuestas efectivas a las necesidades de los grupos mas pobres y
resolver problemas urgentes como los ODM de salud.

8 El ndice de Suits esta dado por una féormula similar al indice de Gini, adaptada al estudio de la
progresividad o regresividad de una distribucion, de manera que el indice pueda variar entre —1
y 1, cuando el numero de clases a considerar tiende al infinito. En el caso de la presente distribu-
cion en quintiles, sus limites reales de variacion van de —0,8 a 0,8.



CAPITULO9 POLITICAS Y ACCESO UNIVERSAL 267

A SERVICIOS DE SALUD

Cuadro 9.13
indice de Suits y otras caracteristicas de la distribucién
del gasto publico en salud, década de 1990

. Gasto
Indice de publico en % sobre el Gastoen PIB per
Suits salud per gasto total salud capita

capitaUS$ ensalud como% US$ PPP
PPP (2001) del PIB  (2002)

(2001)
Argentina (1991) 02816 | 60347 | 534 95 | 10.880
Bolivia (1990)* 02528 | 2787 | 223 53 2.460
Chile (1996) 02504 | 34848 | 440 7.0 9.820
Colombia (1997) 20,0232 | 23380 | 657 55 6.370
Costa Rica (1996) 01748 | 38497 | 685 72 8.840
Ecuador (1995) 20,1748 | 89,03 50,3 45 5.259
Guatemala (1994) 02024 | 9612 | 483 48 4,080
Jamaica (1996) 01116 | 10651 | 42.1 6.8 3.980
Pertt (1996) 00208 | 127,05 | 550 47 5.010
Uruguay (1993) 02256 | 279,19 | 463 109 | 7830

Fuente: PAHO (2001) y CEPAL (2002).
* Fue considerado solamente el gasto publico directo, dada la naturaleza del sistema de afiliacion de las
Cajas de Salud en Bolivia.

El grafico 9.6 muestra las curvas de Lorenz construidas para un pais donde
el gasto publico en salud es progresivo (Argentina) y otro donde es regresivo
(Guatemala), a partir del procesamiento de los datos del cuadro 9.12.

Grafico 9.6. Curvas de Lorenz de distribucion
del gasto publico en salud
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El gasto privado en salud, tanto el de bolsillo como los seguros publicos
y privados, tiende naturalmente a reflejar la distribucion de ingreso de la so-
ciedad. El papel del Estado, a través de regulaciones sobre el gasto privado
y sobre el funcionamiento de los sistemas de seguro, es crear incentivos para
revertir, en lo posible, la tendencia concentradora. Pero en lo que se refiere
al gasto publico, le corresponde al Estado el papel de atender primero a las
necesidades de los segmentos de la sociedad sin cobertura de los sistemas
de seguro. En este sentido, es deseable que el gasto publico en salud asuma
siempre un papel de correccion de inequidades, a través de su incidencia pro-
gresiva sobre la poblacion, seglin su nivel de ingreso.

Principios que podrian orientar el universalismo basico
en salud en América Latina y el Caribe

La busqueda de una gestion por objetivos sanitarios

Lo basico se define esencialmente como lo necesario. Para responder a la he-
terogeneidad de perfiles epidemioldgicos nacionales y locales existentes en la
region, es necesario ampliar el espectro de problemas de salud que deben ser
considerados por los paises como potencialmente prioritarios, mas alla de los
ODM en salud, y gestionarlos mediante acciones de atencion primaria, promo-
cioén y prevencion que deben ser cubiertas a través de estrategias universales.
Ademas de las enfermedades transmisibles como el VIH/sida’, la desnu-
tricion y los problemas de salud reproductiva'®, comprendidos en los ODM,
los paises deben considerar como prioridades basicas la reduccion de los prin-
cipales factores de riesgo de enfermedades cronicas no transmisibles (taba-
quismo, sedentarismo, dieta rica en grasas y azucares, etc.), asi como también

° La adopcion de programas de prevencion de sida en grupos especiales de riesgo y poblaciones
jovenes es crucial para evitar una rapida expansion de la enfermedad. En los ultimos afios, han
sido puestos en marcha, con apoyo de organismos internacionales como el Fondo Global contra
Sida, Malaria y Tuberculosis, el Banco Mundial, el BID y fondos bilaterales, esfuerzos para
revertir la tendencia al aumento de esta enfermedad.

10" Si bien entre los ODM se observan progresos en el alcance de algunas metas de salud, otras
deberan ser enfatizadas por su bajo desempeno, como es el caso de la reduccion de la mortalidad
materna. Su alcance esta supeditado a las estrategias que garanticen la salud integral de la mujer,
el acceso pleno a los servicios de salud sexual y reproductiva y a la planificacion familiar, la
reduccion del embarazo en la adolescencia y al combate del VIH/sida que es la principal causa
de mortalidad entre mujeres jovenes adultas de la region.
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los principales determinantes de las lesiones por causas externas, derivadas
de problemas como la violencia y los accidentes de transito, por ejemplo.

Para cumplir estas tareas seria necesario: i) el fortalecimiento de las institucio-
nes publicas que deben liderar el esfuerzo intersectorial de identificacion de pro-
blemas prioritarios de salud y la obtencion de los resultados sanitarios esperados
en los paises; ii) el diseflo y la implementacion de politicas publicas y de progra-
mas de salud publica, con formulacion y alcances intersectoriales, necesarios para
lograr los resultados sanitarios acordados; iii) cambios en la organizacion y en el
financiamiento de los servicios de salud (publicos, de seguridad social y priva-
dos), para la estructuracion del sistema de entrega de servicios de salud en funcion
de los resultados sanitarios a alcanzar; y iv) el fortalecimiento de las acciones de
atencion primaria, promocion y prevencion de salud que tradicionalmente se han
mostrado como mas eficientes en el alcance de resultados.

Provision de forma subsidiada de la cobertura de salud
a los pobres y excluidos

La gran inequidad regional lleva a la necesidad de extender la cobertura de
salud gratuita o subsidiada a los mas pobres y excluidos, con una perspectiva
de género y en funcion de etnia, cultura y otras causas de exclusion, facilitan-
do la acumulacion por parte de estos grupos poblacionales del capital humano
necesario para superar la pobreza y lograr la inclusion social.

Para cumplir con estos objetivos seria necesario fortalecer y diversificar la
oferta de servicios basicos de salud, alineados a las prioridades y resultados
sanitarios mas relevantes para la poblacion en situacion de pobreza, facilitan-
do el acceso de esta poblacion a dichos servicios y removiendo los obstaculos
que lo dificultan (financieros, fisicos, culturales, etc.). Esto podra ser realiza-
do, no soélo a través de proveedores publicos, sino también del sector privado,
ONG y la sociedad civil, mediante mecanismos de aseguramiento como los
propuestos en el seguro popular de México (Nigenda, 2005).

Se podrian, ademas, estimular, donde fuera posible, los programas de
transferencia condicionada de ingresos a hogares en situacion de pobreza,
especificando los derechos y las obligaciones que deben ser asumidas, tanto
por las estructuras de salud como por las familias participantes, alineando el
disefio de este tipo de programa a las prioridades sanitarias y a los resultados
sanitarios que se pretende alcanzar.

Se deberian implementar acciones que conciliaran programas de salud
con mecanismos de asistencia social y que contemplaran, especialmente para
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los mas pobres, la entrega de servicios de salud, segun un enfoque de género e
intercultural, de forma compatible con las necesidades de salud de cada grupo
de edad y con las transiciones criticas a lo largo del ciclo de vida.

Fortalecimiento institucional y del rol rector
de los ministerios de Salud

La debilidad institucional de los sistemas y ministerios de Salud lleva a la
necesidad de promover el desarrollo de sistemas nacionales y locales de sa-
lud, alineados con las prioridades y los resultados sanitarios que se quieren
alcanzar, seglin las preferencias de cada pais, y organizados para potenciar
su efectividad, equidad, eficiencia y calidad segin un enfoque de género e
inclusion social. Se buscaria, también, la reduccion de la regresividad en el
financiamiento de los servicios, en caso de existir, tanto en la obtencion de los
recursos como en la distribucion de los beneficios.

Para cumplir con estos objetivos, serian necesarias estrategias de fortale-
cimiento institucional que persiguieran objetivos realistas consistentes con el
grado de desarrollo logrado por cada pais, alcanzables en un corto a mediano
plazo, y que formaran parte de un proceso permanente de mejoria del sistema
de salud. Se deberia precisar la regulacion y la generacion de incentivos a la
organizacion, gestion y prestacion eficientes de los servicios de salud, corri-
giendo las fallas de mercado y la asimetria de informacién entre usuarios y
prestadores de servicios.

Otro aspecto fundamental es el desarrollo y actualizacion de los recursos hu-
manos, la provision de infraestructura, de equipamiento, de insumos y de meca-
nismos gerenciales necesarios para el fortalecimiento de los servicios de salud.

Hay que perfeccionar los marcos juridicos y normativos necesarios para
regular el funcionamiento de los diversos componentes del sistema de servi-
cios de salud, para el fortalecimiento del rol de rectoria de los ministerios de
Salud y de su capacidad de coordinacion intersectorial de las acciones publi-
cas y privadas de salud.

Finalmente, hay que trabajar en el disefio e implementacion de los sistemas
institucionales de monitoreo, evaluacion y control de la calidad de las acciones
implementadas, como son los protocolos y guias clinicas, ya que estos han sido
uno de los eslabones débiles de todas las politicas sociales en la region.

El concepto de universalismo basico en salud (véase el capitulo 1), queda-
ria a mitad de camino entre los dos extremos del universalismo como medio
y del universalismo como fin, dado que garantizaria:
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* Una cobertura de promocion, prevencion, tratamiento y rehabilitacion
para los riesgos de salud de grupos poblacionales en etapas vulnerables del
ciclo de vida (nifios, madres, adultos mayores, desempleados).

* El acceso a servicios de calidad homogénea garantizado por el Estado
para todos, pudiendo su organizacién y/o provision ser publica o privada.

* El nimero de las prestaciones que, aun limitado y diferenciado segtn las
necesidades de cada pais, privilegia prioridades sanitarias y soluciones costo-
efectivas, basadas en evidencias epidemiologicas, y se incrementaria en la
medida en que las prestaciones fueran sostenibles, consensuadas socialmente
y viables institucionalmente.

Segun el concepto de universalismo basico, se deberian cubrir no solamente
bienes publicos, dado que muchos de los bienes y servicios de salud pueden
ser caracterizados como bienes de mérito, aunque privados. Musgrove (1996)
ilustra el arbol de decision para el financiamiento de bienes y servicios de salud.
Se vislumbran cuatro situaciones que justificarian la intervencion del Estado en
el financiamiento de la salud: i) bienes publicos'; ii) bienes privados asociados
a grandes externalidades positivas, cuya demanda no esté siendo atendida; iii)
bienes privados con costos catastroficos no asegurados a los grupos vulnera-
bles; y iv) bienes privados que beneficien a los mas pobres.

Ejemplos de bienes ptblicos en salud son los sistemas de vigilancia sani-
taria y epidemiologica, las estrategias de combate a vectores de enfermedades
transmisibles y las medidas de salud publica y prevencion de factores de riesgo
como el tabaco y el alcohol. La provisién de vacunas o medicamentos esencia-
les para los grupos de bajos ingresos es el tipico caso de bienes privados asocia-
dos a grandes externalidades, cuya demanda no esta atendida y demandaria la
provision o financiamiento publicos. En el caso de bienes privados con costos
catastréficos, estan los procedimientos de alta tecnologia, muchos de los cuales
estan hoy cubiertos por el Plan AUGE (Acceso Universal con Garantias Expli-
citas) en Chile, cuyos costos son prohibitivos incluso para las capas medias de

! Bien publico es aquel que presenta dos caracteristicas basicas: i) no tiene consumo rival y ii)
no excluye a nadie de su consumo ya que, cuando es producido, no se puede evitar que otros lo
consuman. En este sentido, los bienes publicos no pueden funcionar en mercados privados, ya
que nadie puede asegurar que sean consumidos solamente por quienes no tienen capacidad de
pago. Bienes que cumplen una de las dos condiciones son llamados bienes mezclados (mixed
goods). Es el caso de las vacunas, las cuales no tienen consumo rival, aunque su consumo pueda
ser realizado en forma individual.
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la sociedad. En el caso de bienes privados que benefician a los mas pobres, se
tienen claramente los servicios de atencion primaria de salud, como las medidas
de promocion y prevencion, la salud materna e infantil, etcétera.

Con el concepto de universalismo basico se evita el riesgo contenido en
la idea de universalismo como fin que es producto de la asimetria de informa-
cion existente en el sector ya que lo que es universal y gratuito es adecuado
a la patologia de los grupos sin capacidad de pago. En un sistema universal y
gratuito de oferta de servicios por el Estado, que enfatice la oferta integral de
servicios, los grupos de clase media y alta — que tienen mas conocimiento, re-
des de contactos y capacidad de vocalizar sus intereses— tienen la posibilidad
de capturar la produccion de servicios en funcidn de sus intereses y priorida-
des, reduciendo los recursos y la capacidad del sistema para organizarse para
cubrir la demanda y necesidades de los mas pobres.

También se desmoviliza el riesgo contenido en el universalismo como
medio que es el de la fragmentacion, dualidad de ciudadania y quiebre de
viabilidad institucional, ya que no siempre el Estado tiene la sintonia fina
necesaria para negociar precios que garanticen la atencion sostenida de los
grupos mas necesitados.

Consideraciones finales

Aunque con sus especificidades, el universalismo basico en salud deberia
cumplir determinados principios que lo caracterizan. El universalismo basi-
co no deberia ser incompatible con la focalizacion, sino que deberia utilizar
estrategias de focalizacion, no en personas, pero si en servicios que atien-
dan al perfil de necesidades de los mas pobres, como forma para revertir las
desigualdades de acceso y equidad en sociedades muy desiguales, donde la
universalizacion sin fronteras crea presiones para que los mas ricos lleguen
primero a los gastos publicos, distorsionandolos para que atiendan a su perfil
de necesidades. El Anexo 1 resume algunos de los riesgos, sobre la base de
la experiencia historica, de los universalismos aplicados en otros contextos
internacionales.

Una forma de lograr esto en el ambito de la salud es a través de la defi-
nicién de servicios universales gratuitos basados en prioridades epidemiolo-
gicas, especialmente de los mas pobres, generando subsidios para que estos
puedan obtenerlos seguin sus necesidades. Para que esto sea aun mas factible,
es necesario que los pobres participen de la definicion, monitoreo y evalua-
cion de las acciones que les seran prestadas con recursos publicos.
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El universalismo basico en salud deberia permitir el quiebre de la segmenta-
cion entre la provision publica y privada de los servicios o entre servicios para las
clases medias y para los pobres. Todos tendrian acceso a servicios de la misma
calidad y con la misma calidez. La diferencia estaria en las fuentes de financia-
miento, ya que el subsidio publico no iria necesariamente a las capas medias, a no
ser parcialmente, de ser necesario, en el caso de riesgos catastroficos de la salud.

Para que sea posible esta estrategia, es fundamental trabajar muy especialmente
en los temas de rectoria de las autoridades sanitarias y armonizacion del pluralismo
existente en salud en el contexto de cada sociedad. No se trata, en este caso de au-
mentar el gasto en salud, ya que en América Latina no se gasta poco comparado con
el producto interno de la region. Lo que hay que aumentar es la eficacia del gasto.

Por ende, la aplicacion del universalismo basico en salud debera ser in-
cremental y debera basarse en principios y estrategias que garanticen su im-
plementacion'?, No se puede garantizar todo a todos de la noche al dia; es ne-
cesario descubrir las areas donde se puede avanzar mas rapido, con menores
costos y mayores impactos. Para esto, debe también estar presente el tema de la
armonizacion de intereses y el analisis de riesgos politicos, minimizando la po-
sibilidad de arruinar el proyecto por el quiebre repentino de derechos politicos,
sociales o de propiedad.

Anexo 1
Del universalismo utdopico al universalismo cientifico’®
Universalismo y desigualdad

En una sociedad donde la desigualdad sigue siendo una de sus principales
caracteristicas, la busqueda de derechos universales pasa progresivamente a
ser una utopia compartida por todos (o casi todos). No por el hecho de que la
desigualdad sea una caracteristica basica de estos tiempos, ya que ella siem-
pre existio en sociedades presentes y pasadas. Pero en el presente dos factores
basicos, entre otros, llevan al aumento del consenso respecto de su reduccion.
En primer lugar, el discurso de la democracia como valor universal avanza
mundialmente y, aunque su alcance en todas las partes est¢ muy distante, las
desigualdades sociales emergen como principales prioridades entre las viejas

12 Para este aspecto, véase el capitulo 12 de este volumen.
13 Original publicado en la pagina de Internet Monitor de Salud (http://monitordesaude.blogspot.com).
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y nuevas sociedades democraticas. En segundo lugar, la desigualdad irrumpe
en los hogares a través de los medios de comunicacion masiva, generando
incomodidad, como diria George Orwell, (Rebelion en la granja, 1945) tanto
para los mas como para los menos iguales y, por lo tanto, el consenso sobre
la necesidad de reducirla pasa a ser una prioridad de los partidos politicos de
todos los colores y matices y una promesa, aunque utopica, de avances de la
cohesion social.

Autores como T.H.Marshall (1964), uno de los padres del concepto de
ciudadania, afirman que esta se funda en la incorporacion progresiva de tres
tipos de derechos: derechos civiles (como el fin de la esclavitud, de la servi-
dumbre y otros males que impiden el derecho de ir y venir de los individuos),
derechos politicos (la democracia y el derecho a elegir libremente sus repre-
sentantes y expresar libremente sus credos politicos y religiosos) y derechos
sociales (el derecho a politicas sociales basicas de educacion, salud y protec-
cion social, entre otras).

El universalismo europeo y del Este de Asia

El concepto de derechos sociales como parte de la ciudadania ha sido uno de
los pilares practicos del Estado de bienestar social europeo, especialmente en
el modelo desarrollado a partir del informe realizado por William Beveridge',
que lanzo las bases universales de la politica social en aquel continente. Varios
factores actuaron en la construccion practica de esta propuesta de politica so-
cial, entre ellos las inversiones del Plan Marshall'®, las ventajas comparativas en
capital humano y tecnologia acumulada por el esfuerzo de guerra, la demogra-
fia favorable, con una poblacion en edad econdomicamente activa seguida por
un baby boom, la expansion comercial entre los paises desarrollados y las largas
fuentes de materia prima barata disponibles en los paises en desarrollo.

Estas ventajas, dificilmente podrian reproducirse posteriormente en el con-
texto historico de los paises en desarrollo y, por lo tanto, la segunda generacion

14 Sir William Beveridge fue un importante economista inglés, asociado al grupo de los socialistas
fabianos. Su informe sobre seguridad social presentado al Parlamento inglés en 1942 fue la base de
la reforma del modelo de seguridad social inglés en la direccion de derechos sociales universales.
15 El Plan Marshall es el nombre por el que se conoce el Programa de Reconstruccion Europeo
anunciado por el entonces secretario de Estado norteamericano George Marshall, en un discurso
en la Universidad de Harvard, el 5 de junio de 1947. Se calcula que, en total, el Plan supuso una
ayuda de US$13.000 millones entre 1947 y 1952. El éxito del plan fue esencial para la recupera-
cion economica y el asentamiento de los regimenes democraticos en Europa Occidental.
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de paises que alcanzaron el desarrollo, como los tigres asiaticos, no siguieron el
mismo proceso de incorporacion de derechos sociales (y, en algunos casos, ni
civiles o politicos), con excepcion de la universalidad en la educacion basica y
la inversion tecnoldgica, las cuales siempre han sido consideradas como pilares
del proceso de desarrollo. Muchos de estos paises, entre los afios sesenta y
noventa, y bajo el liderazgo de gobiernos autoritarios, desarrollaron su politi-
ca social como un instrumento de politica economica, privilegiando categorias
sociales especiales como se produjo en el modelo bismarkiano aleman. Con la
crisis economica de fines de los afios noventa, y durante la transicion al nuevo
milenio, estos paises empezaron reformas que vienen ampliando progresiva-
mente los derechos sociales, manteniendo en algunos casos un caracter resi-
dual, y que ponen en riesgo su estabilidad economica'®.

Los universalismos tardios y las lecciones
que hay que aprender

En el caso de los paises que todavia se encuentran en proceso de desarrollo y
no alcanzaron los niveles de ingreso para absorber franjas considerables del
mercado mundial, el reciente proceso de globalizacion de los mercados de
productos, servicios y capitales debilita la capacidad de los Estados nacio-
nales para compatibilizar la competitividad exigida por el mercado global
con los gastos publicos necesarios para mantener politicas sociales univer-
sales. Asimismo, en los tltimos 20 afios, muchos de los paises en desarrollo
pasaron a incorporar progresivamente en su aparato constitucional los dere-
chos sociales universales sin una base economica solida para su implemen-
tacion y sostén. Este universalismo tardio ha sido verificado especialmente
en América Latina. ;Qué implicaciones podra tener este avance de derechos
sin bases econdémicas que lo sustenten?

Hay que considerar que este movimiento es radicalmente distinto del ocu-
rrido en Europa o en el Este de Asia. La experiencia pasada demostrd, en los
paises europeos, un buen sentido de oportunidad histérica en la construccion
del universalismo, pero desde los afios setenta, este contexto ha sido progresi-
vamente corroido por distintos factores como la demografia desfavorable con

1o Paises como Corea, después de la crisis econdmica y bajo gobiernos democraticos, cambiaron
este contexto a partir de la generacion de un seguro bésico universal de salud, de la extension del
seguro de desempleo y de la creacion, en el ailo 2000, de una pension minima para familias debajo
de la linea de pobreza.
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tendencias al rapido envejecimiento poblacional, la creciente inmigracion in-
ternacional que aument6 la informalidad laboral y la presion por equidad so-
cial, y el prolongado nivel de desempleo, especialmente entre los jovenes. Las
tensiones politicas han desacelerado el proceso de reformas de las politicas
sociales universales, agravando el déficit publico y la competitividad externa.
La Unién Europea, aunque haya facilitado el comercio entre paises europeos,
establece un escudo proteccionista a los productos externos, especialmente
los provenientes de los paises en desarrollo, con miras a evitar caidas en los
niveles de empleo y el aumento del déficit fiscal que sostiene las politicas
universales de salud y seguridad social.

Lo que sigue moviendo el universalismo europeo, con todas sus dificulta-
des, es la creencia de que las sociedades mas equitativas son mas cohesiona-
das y mejoran, por este motivo, su nivel de bienestar y de solidaridad frente
a las adversidades. Pero ;por cudnto tiempo se podra mantener esta creencia
en un cuadro de grandes tensiones comerciales, de demografia desfavorable y
de nuevos matices culturales y sociales resultantes de la inmigracion y de un
prolongado déficit fiscal?

El pragmatismo asidtico en la construccion del universalismo todavia es
muy reciente para juzgar su potencial de éxito, pero paises como Japon (donde
la politica social marché mas a menudo en el sendero de los modelos europeos)
demuestran una gran dificultad para reformar su Estado de bienestar. Los de-
mas, como resultado de los avances democraticos, podran beneficiarse de una
luna de miel entre los politicos y los grupos organizados de presion social, dado
que los avances graduales han sido, en general, satisfactorios para todos.

Hay que evitar que el universalismo que se intente implementar en los
paises en desarrollo sea una utopia y hay que lograr que su construccion tenga
bases soélidas (cientificas) para que sea sostenible a largo plazo. Las leccio-
nes aprendidas del universalismo en paises que lograron pasar la barrera del
desarrollo econémico muestran que: i) su construccidon debe ser incremental;
i) no puede comprometer la estabilidad o frenar el proceso de desarrollo eco-
némico, debiendo buscar sinergias que potencien tanto la estabilidad como el
crecimiento; iii) debe estar orientado a resultados y no a procesos, atendiendo
desigualmente a los mas desiguales; iv) debe respetar la cultura y la economia
politica de cada pais, buscando comprometer a todos con su construccion; y
v) debe fomentar la solidaridad y la cohesion social en su implantacion.
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CAPITULO 9 POLITICAS Y ACCESO UNIVERSAL
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Capitulo 10

¢ Qué es universalismo basico
en salud?

Federico Tobar

Se ha postulado que el universalismo basico busca recuperar la cobertura
universal de aquellos beneficios imprescindibles, con calidad homogénea y
adecuada, fundamentalmente, otorgados sobre la base de los principios de
ciudadania'. Pero el universalismo basico exige una revision y discusion de lo
que se debe considerar “basico” en salud.

A partir de un diagnostico sintético de la situacion de las politicas secto-
riales en salud en América Latina, se proponen ocho tesis sobre las especifici-
dades del universalismo basico en salud y se presentan algunos antecedentes
nacionales que avanzan en su construccion.

Los desafios de las politicas de salud

Una caracteristica de la region es que, aunque muchas de las constituciones
nacionales declaman que la salud es un derecho de la poblacién, los servicios
han sido desplegados de forma muy fragmentada. Se configuraron asi sub-
sistemas de proteccion de la salud no sélo muy diferentes, sino fundamental-
mente con una profunda inequidad en la entrega de servicios. Las brechas en
el acceso, el financiamiento y los resultados de salud entre ricos y pobres se
han mantenido o incluso se han agravado.

La situacion actual es resultado del desarrollo historico de las politicas
de salud en el cual se pueden identificar fases o etapas donde predominaron
diferentes modelos o paradigmas sanitarios. Desde el primer enfoque higie-
nista, vigente en la primera mitad del siglo XX, la premisa central consistia
en reducir riesgos a la salud y la respuesta fue un esquema donde el Esta-
do asumia un activo rol intervencionista. Se consider6 a las enfermedades
transmisibles como verdaderas amenazas al orden publico que requerian
una reaccion firme que, incluso, ha sido caracterizada como una “policia

!'Véase el capitulo 1.
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médica”. El despliegue de intervenciones especializadas para combatir esos
riesgos especificos que involucraban la propagacion de enfermedades con-
tagiosas consolidd una forma organizativa particular denominada “progra-
mas verticales” que todavia hoy perdura en la mayoria de las estructuras
sanitarias de la region.

De aquella primera fase de las politicas de salud quedan dos saldos prin-
cipales. Por un lado, su vigencia se limit6 de forma exclusiva al sector publi-
co. Y por otro lado, no favorecié una integracion entre las politicas de salud
publica y de asistencia médica, ni tampoco articulo las respuestas de los di-
ferentes enfoques de promocion, prevencion y curacion en los servicios y
programas de salud. En sintesis, aquel viejo modelo higienista tenia como
positiva su orientacion a objetivos sanitarios concretos y desplegaba sus ac-
ciones sin mas discriminacion que la de los riesgos sanitarios que cada grupo
poblacional involucraba. Pero no favoreci6 la integracion de las respuestas ni
la consolidacion de prioridades sanitarias, y cada programa vertical termin6
funcionando de forma aislada e incluso disputando recursos con otros progra-
mas complementarios.

Un segundo enfoque curativista, asociado con el envejecimiento de
la poblacion, con el crecimiento de las estrategias de seguro publico o
privado de salud y con el avance en la transicion epidemiolégica, ha sido
conocido como el “modelo médico hegemodnico”. Este permitid extender
la oferta de servicios de salud y ampliar su cobertura. Sin embargo, en
América Latina su expansion —que ocurri6 hasta mediados de la segunda
mitad del siglo XX- se concretd consolidando esquemas de protecciéon
diferentes para el sector asalariado formal (asegurado a través de esque-
mas contributivos), para los sectores de mayores ingresos (asegurados
a través de esquemas de afiliacion voluntaria) y para los sectores vul-
nerables sin acceso a los otros sistemas de proteccion en salud (a través
de un esquema publico asistencialista). Los modelos de proteccion en
salud se fueron construyendo como edificios diferentes, dando origen
a lo que se ha denominado pluralismo fragmentado. Por eso hoy, en
América Latina, mientras unos acceden a la ultima tecnologia médica y
al mayor confort disponible, a otros, en la mejor de las hipdtesis, se los
condena a una “medicina pobre para pobres”. La crisis en los mercados
de trabajo formales y los programas de estabilizacion econémica a partir
de la segunda mitad de los afios ochenta hizo retroceder este modelo en
muchos paises latinoamericanos limitando fuertemente su expansion en
las Gltimas dos décadas.
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Se podria asumir que, con la propagacion del modelo curativista, el dere-
cho a la salud avanzd, pero lo hizo de forma ineficiente, ineficaz e inefecti-
va. Ineficiente, porque la fragmentacion del sistema involucra rendimientos
decrecientes de las inversiones sanitarias, puja distributiva por los recursos,
superposicion de esfuerzos, e incluso el surgimiento de “subsidios cruza-
dos” en el financiamiento de cada uno de estos tres edificios de proteccion
sanitaria. Ineficaz, porque se tendi6 a abandonar los objetivos sanitarios y
porque la calidad y la capacidad de respuesta de cada subsistema y de cada
servicio resultdo muy heterogénea. Por un lado, cada vez es mas dificil lograr
un adecuado funcionamiento en red del conjunto de servicios: todos hacen
de todo. Por otro lado, aun con la hipétesis de conseguir que todos los ser-
vicios de salud fuesen eficientes y de calidad, no se garantizarian mejores
resultados sanitarios. En otros términos, un sistema de salud es como una
orquesta en la que, aun contando con los instrumentos adecuados y excelen-
tes intérpretes, sin una partitura tinica con los arreglos de un director habil,
no habra concierto. Por ltimo, el modelo result6 inefectivo porque durante
los ultimos afios, enfermedades que deberian haberse erradicado aumenta-
ron, enfermedades ya erradicadas resurgieron y a ello se sumaron nuevas
enfermedades emergentes?.

La tercera fase en el desarrollo de las politicas de salud surge en las
ultimas dos décadas del siglo XX con las premisas reformistas. La consigna
central era separar la provision del financiamiento e incrementar la compe-
tencia como mecanismos para buscar eficiencia en el uso de los recursos.
El Estado debia garantizar flujos financieros estables para las prestaciones,
pero no necesariamente proveer servicios de forma directa. Servicios pu-
blicos y privados dejan de aparecer como el agua y el aceite y se comienza
a hablar de un “mix prestador publico-privado”. Asi, en muchos paises el
gobierno pasa a comprar servicios de salud a prestadores privados y los
aseguradores privados a los hospitales publicos.

El modelo reformista incorpord, en muchos casos, la premisa de focali-
zar las acciones y servicios publicos en la poblacion no asegurada. Ello no
solo erosiond el principio de la universalidad de cobertura de los servicios

2 Entre las primeras se encuentra la malaria que duplicé la cantidad de casos (pasando de 527 mil
en 1990 a mas de un millon en 1999) e incluso el mal de Chagas que aun afecta a 16 millones de
personas causando 50 mil muertes anuales. En segundo lugar, reemergieron enfermedades como
la tuberculosis cuya tasa pas6 de 196 a 221 por cada 100 mil habitantes en el mismo periodo. A
esto se suman nuevos flagelos como el sida que, a mediados de la década pasada, ya afectaba a
1,8 millones de latinoamericanos.
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publicos (remanente de la fase higienista), sino también tendi6 a debilitar el
control de enfermedades transmisibles y los programas verticales?.

Se busco consolidar mercados e incluso cuasimercados (mecanismos de compe-
tencia en los servicios publicos). Pero para ello era necesario que los servicios publi-
cos tuviesen mayor autonomia en el manejo de sus recursos. Esto significaba pasar
a financiar los servicios por la demanda en lugar de garantizar la oferta publica de
servicios médicos a través de presupuestos centralizados. La premisa de la compe-
tencia también se extendio a los seguros de salud. En este caso financiar la demanda
significo “que el dinero siguiera al paciente”, permitiendo a los beneficiarios de los
seguros sociales elegir la entidad aseguradora. Aunque se trata de un cambio en el
marco regulatorio, este esquema fue denominado ““desregulacion’ por pretender redu-
cir regulaciones innecesarias que trababan la efectiva prestacion de los servicios.

Con la vigencia de este paradigma reformista donde la redefinicion de las
funciones del Estado y los procesos de descentralizacion se hacen imperativos,
aparecié una nueva prioridad: definir el rumbo hacia donde debian avanzar los
sistemas de salud. La Organizacion Mundial de la Salud incorporo el concepto
de “rectoria” para designar a esa funcion del Estado en salud que pasaba a ser
indispensable en el nuevo entorno. La advertencia para los ministerios y gobier-
nos en general era “remen menos y conduzcan mas”. La nocion de rectoria in-
volucra una profunda revision de la simple funcion de dictar normas y requiere
de mucha mayor responsabilidad por parte de los gobiernos centrales. Deriva
de la creciente tendencia a la separacion de las funciones de financiamiento y
prestacion de servicios, la mayor autonomia de los servicios publicos, el desa-
rrollo de los seguros competitivos, asi como de seguros publicos para cubrir a la
poblacién carenciada y de la aparicion de nuevas amenazas como las epidemias
propagadas con objetivos terroristas. Estos cambios exigen, entre otras cosas,
una mayor capacidad de conducir, regular y llevar a cabo las funciones esencia-
les de salud publica correspondientes a la autoridad sanitaria.

En sintesis, luego de casi dos décadas de reformas sectoriales, la mayoria incon-
clusas, el modelo reformista ingresa en una crisis paradigmatica y la rectoria de los
sistemas es consagrada como una funcion clave del Estado central en salud.

3 Algunos ejemplos pueden ilustrar esta afirmacion. En Colombia, un estudio de Patricia Arbelaez
demuestra como la reforma acabo perjudicando el control de la tuberculosis en Colombia (véase
Arbelaez, 2005). Por otro lado, Gabriel Schmunis y Joao Carlos Pinto Dias documentaron que, en
los casos de Argentina y Brasil, la dotacion de recursos humanos dedicados al control de enferme-
dades transmisibles fue reducida a en el contexto reformista de la década de los noventa a menos de
la mitad de lo disponible a fines de los ochenta (véase Schmunis y Dias, 2000).
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Particularidades del universalismo basico en salud

Se postularan ocho tesis sobre qué significa incorporar agendas nacionales de
politicas de salud a la concepcidn del universalismo basico.

1. El universalismo bdsico en salud implica asumir una vision compar-
tida para el sistema de salud: concretar el derecho efectivo a la salud para
todos los ciudadanos de un mismo pais. Esto es imperativo para recuperar
la rectoria, ya que el abordaje vertical no favorece una vision comun y los
servicios de salud han tendido a incorporar prioridades individuales que no
repercuten necesariamente en logros epidemiologicos.

2. El universalismo bdsico en salud establece prioridades y recupera las
funciones olvidadas de la programacion de politicas y servicios promovien-
do el logro de metas epidemiologicas concretas para la poblacion del pais.
Esto significa no s6lo recuperar las politicas de salud centradas en objetivos
concretos, sino también incorporar modelos de gestion orientados a resulta-
dos de salud*.

3. El universalismo debe ser considerado como un fin y la focalizacion
como un medio. Lograr el caracter universal del derecho a la salud es un
fin, hoy preocupado fundamentalmente con concretar el acceso, pero mafiana
con garantizar resultados de salud. El adjetivo “basico” denota un caracter de
medio, en el sentido de una estrategia progresiva. No es posible garantizar
“todo para todos”. Pero la apuesta es que resultara mas efectivo garantizar
algunos cuidados de calidad homogénea para todos que insistir en proveer
cuidados amplios de calidad heterogénea solo para algunos. De esta forma,
la focalizacion puede constituir una herramienta para priorizar el uso de re-
cursos disponibles hacia poblaciones e intervenciones que permitan alcanzar
resultados mas rapidamente. Pero la imagen objetiva del universalismo ba-
sico es construir esquemas de proteccion igualitarios y universales. En ese
sentido, es imprescindible percibir que hay multiples formas disponibles de
focalizacion y no se restringe solo a considerar los ingresos del beneficiario
como un criterio de corte.

4 En ese sentido, cabe destacar la contribucion que represento la proclamacion de las Naciones
Unidas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, aun cuando para algunos paises de América
Latina puedan no resultar representativos de sus prioridades sanitarias.
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4. El universalismo bdsico en salud constituye una estrategia para
avanzar de forma progresiva en la conformacion de un modelo unico de
atencion. No se trata necesariamente de establecer un unico sistema, pero si
de comenzar a resolver una excesiva fragmentacion en subsistemas desarticu-
lados. Sin embargo, la propuesta es diferente a la nocioén de los noventa que
priorizaba iniciar la reforma a través del modelo de financiamiento. Partir de
la nocion de salud como derecho implica que, ante las mismas necesidades,
los ciudadanos reciban tratamientos equivalentes en calidad y resolutividad,
independientemente de cual sea su condicion social y econdmica e incluso su
esquema de cobertura.

5. El universalismo bdsico en salud implica combatir las diferencias
en la calidad de las respuestas. La propuesta tiene como eje el modelo de
atencion, definiendo no sélo los problemas de salud publica priorizados, sino
el modelo de division del trabajo médico para lograr una adecuada respuesta.
Mientras el modelo reformista proponia canastas de prestaciones, el univer-
salismo basico en salud propone garantizar, para toda la poblacidn, que se
implementara la respuesta adecuada frente a determinadas patologias que han
sido priorizadas. Estas patologias deben ser objeto de intervenciones equiva-
lentes en los diferentes subsistemas (publico, privado y de seguros sociales).
Es decir, no so6lo hace falta cubrir prestaciones, hace falta desplegar auténti-
cos programas de cuidados médicos, apoyados en protocolos de diagnostico
y tratamiento segun nivel de atencion. En otras palabras, no se trata mas de
satisfacer demandas, sino de resolver necesidades de salud publica. Esto ad-
mite dos posibilidades: o se garantiza una respuesta universal desde los ser-
vicios publicos, o se garantiza un pluralismo estructurado sobre el modelo de
atencion. La primera opcion involucra politicas de fortalecimiento de la ofer-
ta invirtiendo la logica del modelo reformista centrado en la demanda. Una
ventaja de esta opcion es que, si en la utilizacion de los servicios publicos se
involucra no sélo a los sectores de ingresos bajos sino también a los sectores
medios, se generara una sinergia en la consolidacion de la calidad de las pres-
taciones. De esta forma, se conseguira superar la tendencia a la precarizacion
de los servicios para pobres. La segunda opcidon supone que se podra garan-
tizar la respuesta adecuada frente a las patologias priorizadas desde todos los
subsistemas de salud. Por lo tanto, el Estado, ademas de brindar directamente
servicios a la poblacion que no cuente con seguros, debera fortalecer la regu-
lacion de los seguros de salud. Estos iltimos —ya sean esquemas mutuales o
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empresas privadas— no s6lo deberian garantizar el acceso de sus usuarios a un
listado de servicios de salud a partir de una canasta de prestaciones delimita-
da, sino que pasarian a ser responsables de desplegar programas explicitos de
cuidados, segun protocolos de atencion definidos, siendo evaluados en térmi-
nos de metas prestacionales y epidemiologicas.

6. El universalismo bdsico en salud implica la revision de la descen-
tralizacion y una reorganizacion progresiva de la division gubernamental
de las responsabilidades en salud. No puede permitirse que haya diferentes
modelos de universalismo basico en el interior de un mismo pais. Si bien, la
estrategia de implementacion del universalismo basico debe ser gradual y
puede avanzar mas rapido en un sector de politica social que en otro, no se
puede aceptar que existan departamentos, estados o provincias con mas de-
rechos que otros. La logica de “proyectos” y “experiencias piloto” junto con
procesos descentralizadores incompletos han tendido a acentuar las diferen-
cias regionales en el acceso a bienes y servicios y también han deteriorado la
equidad en el financiamiento y los resultados sociales. Por estos motivos, las
respuestas deben ser uniformes para toda la poblacion del pais.

7. El universalismo bdsico en salud impulsa programas para combatir
enfermedades o resolver problemas de salud publica, pero no canastas o pa-
quetes de servicios para pobres. Entre la medidas reformistas mas promovi-
das se destaca la adopcion de esquemas de contencion que llevaron a algunos
paises a delimitar paquetes basicos de unas pocas intervenciones, la mayoria
de las cuales son de salud publica o son concebidas exclusivamente como
bienes publicos. Si, por un lado, esto implica un esfuerzo por racionalizar es-
fuerzos e inversiones, también puede haber funcionado como un justificativo
para operar la retirada del Estado de las funciones esenciales en salud ptblica.
Los paises de América Latina pueden y deben garantizar mucho mas que unas
pocas prestaciones. Por eso, la propuesta del universalismo basico en salud
consiste en garantizar una respuesta de calidad homogénea para un conjunto
de patologias priorizadas.

No se trata de un criterio de racionamiento de las prestaciones, sino de su
jerarquizacion. En otras palabras, no se trata de recortar la cobertura a pocas
prestaciones, sino de consolidar la calidad y la adecuacion de la respuesta
comenzando por aquellas que resultan esenciales por su alto impacto epide-
miolégico y porque hay suficiente evidencia acumulada al respecto de como
deben ser tratadas.
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8. El universalismo bdsico en salud no busca crear mercados de presta-
ciones, sino garantizar respuestas adecuadas frente a amenazas a la salud.
Como afirma el Evangelio segiin San Mateo (6:24), no se puede servir a dos
amos. El universalismo basico en salud significa privilegiar prioridades de sa-
lud publica en lugar de consolidar mercados de prestaciones. La provision de
los bienes y servicios que en cada pais sean definidos como basicos debe ser
sumamente regulada. De esta forma, aun sin recurrir a la provision monop6-
lica se desarrollaran monopsonios de estas provisiones por parte del Estado.
Este sera quien fijara cuotas de servicios y habilitara oferentes en funcion de
las necesidades de la poblacion. En otros términos, en algunos casos puede
ser preciso desmercantilizar la provision de las prestaciones basicas para ga-
rantizar su provision eficiente, eficaz y efectiva.

Experiencias nacionales en la construccion
del universalismo basico en salud

Pueden ser identificados algunos antecedentes y buenos ejemplos en este ca-
mino. Brasil ha sido uno de los paises de la region que resistio la tendencia
hacia la focalizacion y consiguid, por el contrario, construir su sistema tnico
para consolidar la salud como un derecho universal, como de algin modo han
hecho practicamente algunos paises del Caribe inglés desde los afos ochenta.
Este pais definié umbrales minimos de atencion que deben ser garantizados a
la poblacién de todos los municipios y vinculd los recursos financieros nece-
sarios para este objetivo a través de los pisos basicos de atencion.

Chile se propuso esta jerarquizacion en 2002 con la promulgacion del Plan
de Aseguramiento Universal de Garantias Explicitas (AUGE). A través de un es-
tudio epidemioldgico, y en funcion del analisis de su peso sobre la carga de en-
fermedad de aquel pais, fueron seleccionadas 57 enfermedades cuyo tratamiento
correcto es politica de Estado. En la actualidad se han logrado garantizar a toda la
poblacion del pais los cuidados correspondientes a 17 enfermedades, establecién-
dose el esquema que debe ser seguido. Los ciudadanos tienen derecho a reclamar
ante la justicia si la entidad responsable de su salud, sea esta publica (el Fondo
Nacional de Salud, FONASA) o privada (una Institucion de Salud Previsional,
ISAPRE), no brinda el acceso a los tratamientos tal como han sido definidos en
el Plan. Se esperaba, en el transcurso de 2005, extender la cobertura hasta llegar a
25 enfermedades y, en el 2006, completar las 57 identificadas.

En Argentina, la opcion por jerarquizar las prestaciones universales se
hizo a través de la estrategia de Atencion Primaria de la Salud y por medio del



CAPITULO 10 ({QUE ES UNIVERSALISMO BASICO EN SALUD? 291

Programa Remediar que definié un conjunto basico de medicamentos esen-
ciales (botiquin) provisto de forma gratuita e integral (es decir, para todo el
tratamiento de la enfermedad) a toda la poblacion que consulta en los Centros
de Atencion Primaria de la Salud del pais (CAPS). El programa ha consegui-
do: 1) garantizar el acceso universal al tratamiento adecuado a los 100 prin-
cipales motivos de consulta en los CAPS con la provision integral y gratuita
de 56 medicamentos esenciales; ii) aumentar la cantidad de consultas en los
CAPS; iii) reducir sensiblemente la demanda en los servicios del segundo
nivel; y iv) generar un fuerte impacto redistributivo (ya que por cada peso
invertido el beneficio transferido equivale a unos 9 pesos).

Paraguay avanza por esta via a través de su Programa de Cuidados Sanita-
rios Basicos (PCSB) que asumio el objetivo de garantizar el acceso universal,
adecuado, oportuno y gratuito para dar respuesta a 13 enfermedades de alto im-
pacto sobre la morbi-mortalidad del binomio madre nifio (menores de 5 afios).
Las prestaciones que se garantizaran fueron definidas en funcion de dos estra-
tegias de comprobada efectividad, la Atencion Integrada de las Enfermedades
Prevalentes de la Infancia (AIEPI), y los Cuidados Obstétricos y Neonatales
Esenciales (CONE).

Conclusion

El repertorio de alternativas para construir agendas de politicas de salud cen-
tradas en el enfoque del universalismo basico es muy amplio. Sin embargo, si
se pretende que este represente un abordaje alternativo a lo que se ha venido
haciendo en el sector, hay restricciones y requisitos de consistencia.

El universalismo basico podria sentar las bases para un modelo alternativo
de politicas de salud que fuera capaz de superar algunas de las limitaciones de
los sistemas de salud, tanto las historicas como las debilidades de los esque-
mas reformistas que se han venido implementando. En especial, podria cons-
tituir un camino adecuado para fortalecer la funcion de rectoria del Estado.






Capitulo 11

Los programas de transferencia:
una complementariedad posible
y deseable

Armando A. Simoes

El contexto latinoamericano desafia a los gobiernos a innovar en sus estrate-
gias de intervencion en el campo social. Pese al volumen creciente del gasto
social en los paises de la region, los resultados han sido débiles en hacer frente
a los problemas de la pobreza, desigualdad y exclusion social. Tres factores
justifican el esfuerzo de repensar la estrategia social y el rol que desempe-
nan las politicas sociales en América Latina: i) la persistencia de patrones
inaceptables de pobreza y desigualdad en los paises de América Latina no
obstante el creciente gasto social (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, PNUD, 2005a; Comision Econémica para América Latina y el
Caribe, 2005a); i) el creciente consenso sobre el hecho de que la desigualdad
es un factor inhibidor del proceso de desarrollo humano, econdémico y social
en el contexto latinoamericano que, ademas, favorece el mantenimiento de
la pobreza y propicia la exclusion social (Banco Mundial, 2005; Kliksberg,
2003; PNUD, 2005a); iii) la nocion de que las politicas publicas pueden in-
fluir en ese escenario manteniendo o reforzando las desigualdades, pero que
también pueden y deben ejercer acciones correctivas que traigan equilibrio
en la distribuciéon de recursos y promuevan la condicion humana en todo el
continente latinoamericano (Reimers, 2000). Ante el aparente fracaso, la idea
del universalismo bésico y su relacion con los programas de transferencia
de renta han tomado cuerpo y son discutidas aqui como ideas innovadoras y
complementarias ante el desafio de los gobiernos de la region.

Las proyecciones presentadas en el Panorama Social de América Latina
(CEPAL, 2005a) sefialan que en 2004 cerca del 43% de la poblacion latinoa-
mericana estaba viviendo en situacion de pobreza, y de estos el 19% se podian
clasificar como indigentes, y que esa situacion no ha mejorado. De hecho, ha
habido una tendencia de aumento en el niimero absoluto de pobres e indigen-
tes en el periodo indicado, los cuales sumaban en 2004 cerca de 222 millones
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de personas (96 millones de indigentes) comparado con 200 millones en 1990
(93 millones de indigentes). A su vez, la desigualdad en la distribucion de
ingresos en la region es la mayor del mundo y todavia presenta una tendencia
de crecimiento.

El desarrollo y la reduccion de la pobreza dependen de la reduccion de las
desigualdades sociales. Por ejemplo, estimativos de la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) indican que la mejora de un punto porcen-
tual en el Indice de Gini produciria una reduccion de 0,2 puntos porcentuales en la
meta de crecimiento econdmico necesaria para reducir a la mitad la proporcion de
los que viven en extrema pobreza para 2015. Ademas, los factores que mas influ-
yen en la reproduccion de las condiciones de pobreza pasan por la desigualdad de
acceso a los activos productivos —como tierra, crédito, tecnologia e informacion—,
a los mercados laborales formales, a los servicios sociales basicos —sobre todo
educacion, salud—, y a las oportunidades de participacion social y politica. En
todos esos frentes el Estado tiene un papel importante que desempefiar.

Las politicas publicas tienen capacidad de generar cambios positivos en
las condiciones sociales y econdmicas. Para hacerlo, es necesario que sean
revisados los mecanismos por los cuales pueden terminar por mantener o re-
forzar las desigualdades. Entre esos se incluyen las transferencias publicas
regresivas', patrones desiguales de calidad y oferta de servicios basicos, y la
regresividad en los mecanismos impositivos. No se trataran aqui las politicas
de tributacion, de su capacidad distributiva y concentradora de rentas, sino de
las politicas sociales y su papel para combatir las desigualdades y contribuir a
mejorar el cuadro social en el continente latinoamericano.

Particularmente se va a discutir la idea del universalismo basico y las politicas
de transferencia de renta en su tendencia mas reciente que condiciona el pago de
ingresos a las familias al cumplimento de obligaciones de retorno social. El argu-
mento aqui es que estas politicas cumplen una funcion estratégica en los paises
donde la pobreza y la desigualdad han creado una situacion de exclusion social
que impide que parte de la poblacion disfrute de derechos sociales basicos, aun-
que el Estado les ofrezca acceso a servicios publicos universales. Las transferen-
cias condicionadas de renta se consideran como una modalidad de politica social
de indudable importancia en la lucha contra las desigualdades y la pobreza.

! Es el caso del sistema de seguridad social en Brasil, donde los gastos del gobierno federal en los
beneficios de jubilacion y pensiones corresponden a cerca del 60% de todo el gasto social federal
y son apropiados en un 61% por el 20% mas adinerado de la poblacion.
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Universalismo basico y equidad

El universalismo en el campo de la accion del Estado puede ser entendido
como un principio que busca orientar las politicas publicas hacia la realiza-
cion de derechos basicos por parte de todos los individuos de una sociedad.
Implica, en consecuencia, que aquellos derechos se conviertan en beneficios
reales capaces de habilitar a las personas para la plena participacion en la
sociedad. Implica también el compromiso de esa misma sociedad para pro-
veer a todos sus miembros de las condiciones necesarias para disfrutar de los
beneficios que les permitiran vivir en sociedad. Esta, por tanto, fuertemente
asociado al principio de solidaridad colectiva donde se espera que los indi-
viduos compartan los esfuerzos de financiamiento de esos beneficios segin
sus capacidades, lo que se hace mediante el pago diferenciado de impuestos
(PNUD, 2005b). Es un principio presente en casi la totalidad de las consti-
tuciones de las democracias modernas y trae la nocion de que el ejercicio de
derechos civiles, politicos, econdmicos, culturales y sociales es el cimiento de
la propia democracia y de la vida social cohesionada.

El principio del universalismo traducido en el campo de las politicas pu-
blicas bajo la idea del universalismo basico (capitulo 1), propone la provi-
sion de aquellos servicios, rentas y productos considerados fundamentales
para que los ciudadanos lleven una vida digna en la sociedad en que viven.
Por tanto, le cabria al Estado proveer, de forma homogénea y con estanda-
res de calidad para todos, las prestaciones esenciales de derecho universal.
Existen, por ende, tres elementos estructurantes en la idea del universalismo
basico: cobertura universal, prestaciones esenciales y calidad homogénea. La
cobertura universal reconoce que se debe asegurar a todas las personas, en
su ciclo de vida, un conjunto definido de prestaciones que varian en acuerdo
con las condiciones y necesidades de la fase en la cual se encuentran, o de
las circunstancias y riesgos esperados en la dindmica social. Estos beneficios
estarian circunscritos a un conjunto inicial de provisiones esenciales, las cua-
les serian reconocidas como derechos constitucionales en cada pais y serian
expandidas segun criterios tales como: la ampliacion sucesiva de cobertura de
los derechos considerados universales; el cumplimento de acuerdos sociales;
la viabilidad econémica e institucional; el impacto en los niveles de vida y
cohesion social; la capacidad de generar externalidades positivas, influyendo
sobre otros sectores, y la necesidad de provision colectiva. Las condiciones
para la concrecion del universalismo basico, sin embargo, no se completan si
no hay calidad homogénea. Esta calidad debe ser garantizada no so6lo en los
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servicios e insumos ofrecidos, sino y sobre todo, en los resultados obtenidos
en términos de lo que agregan a los individuos y a sus capacidades humanas.

El ideal del universalismo basico conlleva el supuesto de que la oferta univer-
sal de un cierto conjunto de prestaciones esenciales y de igual calidad para todos,
por si sola, garantizaria que los derechos sociales basicos fueran disfrutados igual-
mente por parte de todos los individuos, igualando la ecuacién derecho = oferta
= demanda = beneficio. Con todo, cabria la pregunta: ;las politicas universales,
basadas en la provision universal de servicios, rentas y productos, sobre la base de
derechos asegurados, garantizarian por si solas la demanda y los beneficios espe-
rados a todos los individuos y, por lo tanto, el desarrollo humano equitativo?

Grosh (1994), en un estudio sobre por qué, como y cuando usar progra-
mas y politicas focalizadas, ha demostrado que hay problemas de equidad
derivados de un claro desequilibrio en las prestaciones universales cuando se
observa la incidencia, cobertura, calidad y costos unitarios de los servicios de
salud y educacion primaria, secundaria y terciaria, o aun de los subsidios de
alimentacion, desagregados por los diferentes niveles de renta de la poblacion
en los paises de América Latina. Por ejemplo, en el programa de subsidios ali-
mentarios que habia en Jamaica, aunque los alimentos subsidiados en general
representasen una parte mayor de los presupuestos alimentarios para las fa-
milias pobres (3,7% contra 1,1% para las familia ricas), los ricos terminaban
por beneficiarse mas de los alimentos subsidiados haciendo que un 26% de
los subsidios fueran asignados a las familias en el quintil mas alto y s6lo un
14% al quintil mas bajo?. Aunque los subsidios y servicios fueran ofrecidos a
todos, en la practica, no fueron utilizados o apropiados por todos de la misma
manera y, muchas veces, fueron apropiados regresivamente.

Con respecto a la incidencia de los servicios de salud en América Latina,
Grosh (2004) sefala que la progresividad existente en ese caso es solo un reflejo
de la baja calidad de los servicios publicos. Las clases medias y altas se dirigen
a los servicios privados o a los sistemas contributivos de seguridad social para
obtener mejores servicios. Ademas, la cobertura publica es deficitaria y genera
un comportamiento regresivo: cuando los pobres estan enfermos, buscan menos
los servicios de salud que los ricos. Hay también diferencias en la calidad de los
servicios, medida por los recursos asignados a las unidades de atencion, por la ca-
lificacion de los empleados, por las condiciones de infraestructura, por las rutinas

2 Otros programas equivalentes en Brasil, México, Argelia, Sri Lanka y Egipto también son
regresivos como muestra Grosh (2004).
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existentes y por el tipo de servicio disponible a los ciudadanos. Las areas rurales
son, en general, los sitios donde llegan menos recursos y la poblacion termina por
acceder a unidades desprovistas de condiciones satisfactorias de atencion.

En la educacion primaria y secundaria, la progresividad observada en la inci-
dencia se debe a que las familias pobres poseen mas nifios y no pueden pagar edu-
cacion privada a la vez que las familias adineradas recurren a los servicios priva-
dos en busca de mejor calidad educativa. Por otro lado, la cobertura es menor para
la poblacion con los niveles mas bajos de ingreso y en las areas rurales. Sucede lo
mismo en los paises latinoamericanos donde las diferencias de cobertura parecen
pequeiias, de acuerdo con el nivel de ingreso, pero en general se esta omitiendo el
efecto de la repeticion, mas frecuente entre los nifios de familias pobres. Asi, no se
perciben las diferencias existentes en el perfil de los grupos, que estan en la base
de las diferencias en la asistencia escolar. Esto solo se percibe cuando se mira en
las tasas de desercion edad-grado, las tasas de conclusion del nivel basico de la
educacion y los niveles de aprendizaje de los alumnos para los diferentes niveles
de ingreso. Esas tasas expresan la falta de calidad de los resultados educativos que
es funcion de los insumos, pero también de los factores familiares que interfieren
con la vida escolar de los estudiantes.

Otra falla en equidad de politicas universales frecuentemente mencionada
son los gastos del sistema de prevision social. Estos parecen seguir un camino
de apropiacion semejante al de generacion de la riqueza en las economias de
los paises latinoamericanos, que heredan y mantienen desigualdades profun-
das: los mas adinerados en la sociedad se apropian de la mayor parte de los re-
cursos. Al ser de base contributiva, los sistemas de prevision social terminan
por reproducir las desigualdades en la distribucion de ingresos previamente
existentes en la sociedad.

Grafico 11.1. Pensiones (subsidios liquidos)
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Por lo tanto, la equidad esta afectada por la distribucion de la oferta pu-
blica (cantidad y calidad), por la forma de apropiacion de los servicios, rentas
y productos publicamente provistos, y por la forma de distribucion de los
costos y las capacidades para afrontarlos.

En paises con amplios segmentos sociales excluidos por su condicion de
pobreza, el mayor desafio del ejercicio de derechos sociales fundamentales
no termina con la oferta universal de servicios, si no se hacen efectivos para
los individuos. Por razones diversas, muchas veces los individuos no utilizan
adecuadamente los servicios provistos por el Estado o son incapaces de trans-
formar esos servicios en beneficios reales. Costos de oportunidad, falta de in-
centivos u otros recursos necesarios (incluyendo los requisitos de elegibilidad
para participar de programas sociales), asimetria de informacion, asi como
también la baja calidad de los servicios, son factores que contribuyen a la
limitada efectividad de las politicas publicas que buscan concretar derechos.
Los mas pobres y excluidos socialmente son (o quiza son hechos) invisibles
para las politicas publicas, gobiernos y profesionales del desarrollo social.

Ya se vio que las politicas sociales enfrentan de modo general problemas de
equidad, esto es, para hacer llegar igualmente a todos las oportunidades y con-
diciones concretas de eleccion y de superacion de la privacion extrema en sus
condiciones de vida. Lo que se sefiala aqui es que la equidad es un atributo de las
politicas y que las fallas de equidad se dan no so6lo por deficiencias en la cobertura
de las politicas o en la calidad y cantidad de los servicios ofrecidos, sino también
por las propias condiciones iniciales de los beneficiarios, condiciones que los ha-
cen distintos en su capacidad para hacer valer sus derechos y para acceder a los
programas y servicios publicos y convertirlos en beneficios reales.

La efectividad de las politicas sociales parece estar asociada con las condi-
ciones iniciales de sus beneficiarios y con las desigualdades sociales presentes
en el contexto latinoamericano (Rey de Marulanda y Guzman, 2003). En ese
contexto cabe preguntarse: si la efectividad de la politica social para los in-
dividuos y para la sociedad depende de las propias condiciones iniciales que
ella intenta cambiar, ;como es posible hacerla efectiva? O incluso, /no seria
inadecuado el disefio de las politicas y programas sociales cuando no tiene en
cuenta esas condiciones iniciales para lograr el objetivo de mayor igualdad
social y desarrollo humano equitativo? Esta pregunta ajustada al contexto es-
pecifico de la educacion que sera explorado mas adelante se podria expresar
como: jes posible alcanzar igualdad de oportunidades educativas en sociedades
fuertemente desiguales? ; Como es posible alcanzar ese objetivo por intermedio
de las propias politicas educativas? Reimers (2000), al discutir las cuestiones
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anteriores, concluye que los esfuerzos para generalizar un tnico modelo de
educacion para todos los grupos sociales serian ineficaces en sus resultados.
Para hacer avanzar la equidad social en materia educativa, habria necesidad de
proveer modalidades diversas de educacion y politicas educativas capaces de
atender efectivamente a los grupos sociales mas excluidos. Reimers llama a eso
“politicas compensatorias”, o sea, politicas que tienen en cuenta y contrapesan
las desigualdades iniciales que los alumnos llevan a la escuela como resultado
de las diferencias sociales. Esas politicas operarian suministrando proporcio-
nalmente mas recursos a los nifios que viven en familias pobres para compensar
las desventajas e inequidades iniciales.

Esos hechos podrian ayudar a comprender por qué a pesar de que los
gastos sociales en América Latina han crecido en un 50% en términos per
capita y en un 70% en valores absolutos durante la década de 1990, y la eco-
nomia de la region valorada por su PIB per capita ha crecido en un 15%, la
mejoria en las condiciones de vida de la poblacion y en el desarrollo humano
han sido débiles hasta el presente. Eso lleva a pensar que, en contextos de
desigualdad muy acentuada, el camino hacia el universalismo basico efectivo
pasaria por llevar la atencion del Estado mas alla de la oferta universal de un
cierto conjunto de prestaciones esenciales y de igual calidad para todos. Es
necesario hacer que esas prestaciones sean, de hecho, apropiadas por aquellos
que carecen de las condiciones necesarias para convertirlas en instrumentos
de emancipacion que los transformen en sujetos socialmente activos, politi-
camente influyentes y economicamente productivos.

Un ejemplo: la educacion en Brasil

Brasil ha logrado alcanzar tasas de cobertura escolar de nifios de 7 a 14 aflos
comparables a las de los paises mas desarrollados. En 2003 la asistencia es-
colar alcanzo el 97,2% de la poblacion en ese rango de edad. La tasa neta de
cobertura para el nivel primario fue de 93,8% (cuadro 11.1) que se mantiene
elevada para todos los niveles de ingresos como lo sefiala el grafico 11.2.
Ademas, no se observan diferencias significativas entre las tasas de cobertura
de blancos y afrodescendientes?, 95% y 92,7% respectivamente; o entre la po-
blaciéon masculina y femenina, que presentan tasas de 93,4% y 94,2% respec-
tivamente. En el Nordeste, la region mas pobre de Brasil, la tasa promedio de
asistencia neta fue 91,6% en 2003, mientras en el Sur y el Sudeste, las regio-

3 Se incluye en esa categoria a los pardos.
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nes mas desarrolladas, era de poco mas de 95%. También en las areas rurales
se logré alcanzar niveles altos de cobertura escolar, con 91,7% de los nifios
entre 7 y 14 afios de edad matriculados en la ensefianza primaria. Todos esos
indicadores muestran una irrefutable reduccion de las desigualdades de acce-
so al nivel primario de educacién en Brasil durante los afios noventa. Politicas
universales de acceso y la prioridad dada al nivel de ensefianza primaria du-
rante ese decenio contribuyeron para que el pais lograse este resultado®.

Cuadro 11.1. Tasa neta de asistencia escolar,
por grupos de edad y nivel de educacion

Nivel/Edad
Educacion Educacion Educacion Educacion
infantil primaria media superior

Caracteristicas (0 a 6 afos) (7 a 14 anos) (15 a 17 afos) (18 a 24 aios)
seleccionadas 1995 2003 1995 2003 1995 2003 1995 2003
Total ' 25,1 | 33,8 | 854 | 938 | 22,1 | 43,1 58 10,6

Norte? 24,5 | 283 | 86,3 | 926 | 16,7 | 31,7 3.3 6,1

Nordeste 258 | 342 | 76,1 | 91,6 | 114 | 255 29 5,7

Sudeste 26,9 | 37,0 | 91,0 | 952 | 29,0 | 55,5 7,7 12,8

Sur 21,0 | 31,0 | 90,3 | 95,6 | 29,3 | 5277 7,5 15,9

Centro-Oeste 20,6 | 25,7 | 88,1 | 938 | 21,1 | 442 5,1 12,3
Diferencia entre Nordeste y Sudeste|, -12 | -29 | -149 | -3.6 | -17,6 | -30,0 | 48 | -7.1
Género

Hombre 24,7 | 333 | 843 | 934 | 184 | 381 5,0 9,2

Mujer 255 | 342 | 86,6 | 942 | 259 | 482 6,6 12,0
Diferencia -08 | -08 | 24 | -08 | -75 | -10,1 | -1,6 | -2,8
Color o raza

Blanca 26,3 | 348 | 90,1 | 950 | 32,1 | 549 9,1 16,6

Negra y parda 23,6 | 32,6 | 80,8 | 92,7 | 11,9 | 31,9 2,0 44
Diferencia 2,7 2,2 94 22 | 200 | 230 | 71 12,2
Situacién del hogar

Urbano 28,6 | 36,3 | 88,8 | 943 | 26,1 | 47,6 7,0 12,2

Rural 145 | 21,9 | 746 | 91,7 7,7 | 21,7 1,1 1,5
Diferencia 14,1 | 144 | 143 | 2,6 | 185 | 258 | 59 |10,6

Notas: ' Excluye la poblacion rural de los estados de Rondonia, Acre, Amazonas, Roraima, Para y Amap.
2 Excluye la poblacion rural.
Fuente: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Encuesta nacional por muestra de hogares 2003.

4 Se destacan los programas de alimentacion escolar (Programa Nacional de Alimentacéo Esco-
lar, PNAE), libro didactico (Programa Nacional do Livro Didatico, PNLD), transporte escolar
(Programa Nacional de Transporte Escolar, PNTE) y el fondo de manutencion y desarrollo para
la enseflanza primaria y valorizacion de los maestros (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valoriza¢ao do Magistério, FUNDEF).
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Grifico 11.2. Tasa neta de cobertura, por grupos de edad y por quintil
de ingreso mensual familiar, 2003

94.3 95.5 95.8
743
67
59.7
37.7
28.9
10 14.2
2
1° Quintil 2° Quintil 3° Quintil 4° Quintil 5° Quintil

00 a 3 afios - Jardin infantil 04 a 6 arios - Preescolar

07 a 14 anos - Ensefianza basica 015 a 17 afos - Ensefianza media

18 a 24 anos - Ensefianza superior

Fuente: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), Boletim de Politicas.

Sin embargo, las desigualdades educativas en el nivel primario son visibles si se
miran los datos de las regiones Sudeste y Nordeste que concentran, respectivamente,
el 10,4%y el 72% de los 2.290 municipios con los mayores indices de exclusion so-
cial’ en Brasil (cuadro 11.2). Las desigualdades en varios indicadores educativos estan
en consonancia con el nivel de exclusion social presente en las dos regiones.

Cuadro 11.2. Indicadores educativos (Nordeste y Sudeste) para el nivel
primario, grados

Indicador Nordeste Sudeste
Indice de exclusion social
(% de municipalidades clasificadas 72% 10,4%
como de mayor indice)
Tasa de desercion ! 17,6% 4,6%
Tasa esperada de conclusion 49,5% 68,7%
Tiempo promedio de terminacion 11,4 afos 9,6 afios
Gasto publico promedio por alumno 2 RS 465 RS 800
Existencia de biblioteca en escuelas publicas 9% 44%
Resultado del Sistema de Evaluacion de la Educacion 146,9 178,8
Basica (SAEB, 4° aflo - Lengua Portuguesa - 2001) (nivel critico) (nivel
intermedio)
Promedio de afios de estudio de los 20% 32 4,5
mas pobres y 20% mas ricos (2003)° 10,7 10,3

Notas: ! Censo Escolar 2002 - nivel primario.

21998

3 Poblacion con 25 afios 0 mas de edad (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, PNAD, 2003).
Fuente: Niimeros da Educagdo no Brasil 2003 (Instituto Nacional de Estudios y Pesquisas Educativas, INEP, 2005)

3> Marcio Pochmann y Ricardo Amorim (2003), Atlas da Exclusdo Social no Brasil.
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El cuadro 11.2 muestra que el éxito logrado en el nivel primario de educacion
con respecto al acceso no se verifica cuando se observan los datos de eficiencia,
nivel de insumos y efectividad de los sistemas educativos, comparando las regio-
nes Nordeste y Sudeste del Brasil. Estas desigualdades tienen causas multiples
y minan la universalidad anunciada en la educacion primaria en Brasil, pues no
todos logran terminar este nivel de ensefianza. El concepto de universalizacion
del nivel primario implica universalizacion de resultados y no simplemente de
acceso. La garantia del derecho a la educacion no se completa con la provision
del acceso, sino de los medios capaces de convertir este acceso en permanencia,
aprendizaje e incremento del nivel de escolarizacion de la poblacion.

Ademas, observando el cuadro 11.1, es evidente que, a pesar del avance
de cobertura logrado durante la década de 1990 para todos los niveles de
educacion, al desagregar por grupos sociales las desigualdades educacionales
en acceso (tasa de matricula) aumentaron. Cuando se comparan las tasas de
matricula entre la region mas rica (el Sudeste) y la mas pobre (el Nordeste), la
diferencia observada pasé de 1,2 puntos porcentuales en 1995 a 2,9 en 2003
en la educacion infantil; de 17,6 a 30 en la educacion secundaria y de 4,8
puntos porcentuales a 7,1 en la educacion superior. Se observa también este
aumento de desigualdad entre hombres y mujeres, blancos y afrodescendien-
tes, areas urbanas y rurales para la educacion secundaria y superior.

Igualmente se puede observar en el grafico 11.2 que, para los diferentes
rangos de ingreso familiar per cépita, las tasas de matricula por rango de edad
presentan diferencias significativas. Entre el 20% mas pobre, la tasa de asis-
tencia a la escuela secundaria es de 17,9% mientras que para el 20% mas rico,
es de 74,3%. Lo mismo ocurre para la guarderia, cuyas tasas varian de 7,7%
(20% mas pobre) a 23,4% (20% mas rico); para el preescolar, con variacion
del 50,3% al 78,3%; y para la educacion superior con tasas que varian del
0,8% hasta 28,9%. Las desigualdades sefialadas son reflejo de un conjunto
de factores que influyen en las oportunidades educativas de los mas pobres,
pasando por el bajo nivel de oferta u ofertas de distintas calidades, bajas tasas
de terminacion y desercion en el nivel primario.

Por tanto, a partir del ejemplo, como afirma Reimers (2000), la oportu-
nidad educativa no se completa y no se deriva automaticamente una vez que
el nifio se matricula en la escuela. A la igualdad de oportunidades de acceso
a la educacion debe seguir la igualdad de condiciones para que los nifios se
mantengan en la escuela, aprendan, progresen en los niveles de ensefianza y
concluyan los ciclos de escolaridad basica, logrando obtener habilidades y
conocimientos que sean equivalentes a los de los demas y socialmente ttiles.
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Es todavia necesario que una vez que se haya logrado el éxito escolar, estén
disponibles los mecanismos de movilidad social, o sea, que haya oportunida-
des en los mercados de trabajo basadas en el mérito y las habilidades, y que
no haya discriminacion de manera que la sociedad reconozca el esfuerzo de
escolarizacion de sus ciudadanos.

Las politicas publicas de educacion pueden contribuir a dar a los nifios y nifias
de las familias pobres oportunidades educativas equivalentes a las de los demas
de manera que se logre alcanzar un efectivo universalismo basico en la educacion.
Pero hay que comprender que, para que esas oportunidades sean equivalentes, las
politicas educativas deben constituirse diferenciadas y reconocer en su disefio las
desigualdades sociales que necesitan ser enfrentadas, de manera de asegurar que
las oportunidades sean reales y no meramente formales. La equidad en las politi-
cas publicas se construye a partir del reconocimiento de las diferencias existentes
y se materializa por medio de acciones y atenciones diferenciadas segun las ca-
racteristicas de los diversos grupos sociales. Este reto puede encararse mejor con
la focalizacion de algunas politicas y programas publicos.

Universalismo y focalizacion

El universalismo es un principio general que conduce a que las politicas pu-
blicas busquen garantizar a todos un cierto conjunto de derechos basicos y no
discrimine a sus beneficiarios, en tanto que las politicas y programas focali-
zados buscan identificar a aquellos individuos elegibles para una acciéon con
propositos especificos y bien delineados. Sea por metodologias de evaluacion
de las condiciones individuales, sea por identificacion de grupos humanos
o regiones con determinadas caracteristicas o aun por mecanismos de auto-
seleccion, la focalizacion permite llamar la atencion y llevar los medios del
Estado para atender a los individuos que se encuentran desprovistos del usu-
fructo de ciertos derechos y beneficios sociales.

Las acciones focalizadas pueden contribuir exactamente a remediar los
problemas de falta de equidad a que estan sujetas las politicas universales
en los paises de la region. No como una opcidn que excluya las politicas de
atencion basica y universal y reduzca la accion del Estado a un nuevo tipo
de residualismo, sino como una estrategia complementaria que aporte a los
mas pobres y excluidos recursos y condiciones que los equiparen a los demas
individuos de la sociedad y puedan hacer efectivos sus derechos sociales.

Si la focalizacion significa un recorte de las responsabilidades por parte
del Estado con acciones sociales exclusivamente para los pobres, en tal caso,
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habria un recrudecimiento de la fragmentacion social y no se avanzaria hacia
una sociedad mas igualitaria. En este sentido, la focalizacion no se justifica-
ria, sino por un argumento puramente econdmico: el gasto social del gobierno
podria maximizarse para los pobres transfiriéndoles la parte que termina sien-
do apropiada por los ricos; o bien podria reducirse en la misma cantidad que
iria a los sectores mas favorecidos al no transferirselo a los pobres, disminu-
yendo en este caso la ineficiencia econdmica causada por los impuestos que
financian los programas del gobierno. Significaria esto una duplicidad estatal
con un Estado para los ricos y uno para los pobres. Este Gltimo seria un mero
compensador de las flaquezas y la fragilidad de los pobres.

Desde una perspectiva del universalismo basico, ;habria como supuesto una
temporalidad de las acciones focalizadas? Si, los programas sociales focalizados
pueden funcionar como mecanismos auxiliares, temporales y complementarios
del universalismo basico, corrigiendo distorsiones, fragilidades momentaneas y
tendencias de riesgo social no aseguradas por los sistemas de provision existen-
tes, que atentan con someter a los individuos a un proceso de exclusion social. En
los paises desarrollados, también existen grupos sociales que necesitan atencion
focalizada, seglin criterios de necesidad, y que no son contemplados por las redes
de proteccion social, fuertemente basadas en los mercados formales de trabajo. Es
el caso de los minusvalidos, mayores discapacitados, delincuentes, drogadictos,
padres solteros y personas que se encuentran desempleadas por largos periodos.
Segun Hills (2002), esos grupos resbalarian de las redes de proteccion social exis-
tentes en Europa. La exclusion social entendida como proceso dinamico de pro-
gresivo alejamiento de los sistemas social, politico, econémico y cultural es una
amenaza siempre presente, fruto de macropoliticas (globalizacion y sus asime-
trias) y de mecanismos locales (el sesgo de género, racismo, influencias culturales
y religiosas, patrones de acceso a bienes, etc.) que excluyen a los individuos del
acceso a recursos (individuales y colectivos), y a relaciones y derechos necesarios
para su participacion e inclusion, con estandares de vida socialmente aceptables.
El universalismo basico puede valerse de acciones focalizadas que funcionarian
como mecanismos provisionales y contribuirian a una accion distributiva en so-
ciedades caracterizadas por la desigualdad.

Universalismo basico y Programas de Transferencia
de Renta Condicionada (PTRC)

Las transferencias de renta condicionadas surgen como una nueva modalidad
de programas de asistencia social focalizados, de caracter no contributivo,
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que agregan a la asistencia financiera inmediata a las familias pobres obje-
tivos de largo plazo como el desarrollo de capital humano y el crecimiento
econdémico (Rawlings, 2004). La novedad no esta en la idea de transferir su-
mas de dinero a los pobres, una vez que hay registro de ellos, pues la primera
propuesta en ese sentido fue elaborada por Juan Luis Vives para la ciudad
de Burgos en 1526 (Suplicy, 2002), sino en la asociacion con otras politi-
cas sociales capaces de incidir directamente en las causas del fenomeno de
la pobreza y de la desigualdad en los paises pobres y, de ese modo, actuar
efectivamente para romper el ciclo intergeneracional de la pobreza (Aguiar y
Aratjo, 2002). Reconociendo que la renta transferida a los pobres es tan sélo
una ayuda inmediata para la supervivencia, las transferencias condicionadas
apuestan al futuro de las nuevas generaciones por medio de politicas sociales
articuladas® con foco en las familias pobres.

Los programas de transferencia de renta condicionada en América Latina
han innovado en varios aspectos en relacion con los demdas programas y po-
liticas sociales. Logran mejor focalizacion en los mas pobres que los gastos
sociales en general, a partir de la identificacion, registro y seleccion de bene-
ficiarios. Buscan resultados sociales bien delimitados, posibles de monitoreo
y evaluacion. Ven a los pobres como individuos potencialmente productivos,
pero sin los medios para serlo. Para desarrollar sus capacidades, invierten en
estrategias para promover los constituyentes basicos del desarrollo humano
(ingreso, salud y educacion). Asumen la corresponsabilidad de los individuos
con respecto al mejoramiento de su condicion de vida. Suponiendo que los
individuos responden a incentivos, promueven cambios de comportamiento a
partir de las condiciones de la transferencia de ingreso, para que las familias
actien a favor de sus hijos en el mediano y largo plazo. Asignan a la familia
importancia central en las estrategias de combate de la pobreza, y el papel
de la mujer gana protagonismo en el seno familiar. Se proponen como una
asistencia temporal y de mediano plazo. La participacion social en el control
y seguimiento de los programas es un elemento presente en algunos paises.
Trabajan, en varias experiencias, con una perspectiva de integracion de las
politicas sociales en torno de las familias, articulacion que se da en el nivel
local e incluyendo diferentes niveles de gobierno.

Sin embargo, como sefiala Rawlings (2004), existen muchas cuestiones no
resueltas en estos programas, por ejemplo, en qué condiciones serian replicables

® Principalmente las areas de nutricion, salud y educacion.
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con ¢éxito, cual es su efectividad en el largo plazo para prevenir la reproduccion
de la pobreza y cual es su papel en un sistema mas amplio de proteccion social.
Con todo, estudios realizados sobre las primeras experiencias’ han sefialado el
éxito de estos programas para atender a los mas pobres, aumentar la asistencia
escolar y el nivel nutricional de los hijos, mejorar su participacion en progra-
mas de prevencion en salud y su nivel de consumo. También se pueden esperar
otros efectos secundarios positivos, sea en relacion con la familia (seguridad
de alimentacion, organizacion del presupuesto familiar, autoestima, autonomia
de la mujer, mayor compromiso y participacion en la vida escolar de los hijos),
sea en relacion con el desarrollo local (mayor dinamismo en la economia local
y mayor sinergia de las politicas sociales locales). Sobre la base de esas evi-
dencias y con el apoyo de los organismos multilaterales y de los gobiernos, los
programas de transferencia de renta se han constituido en una nueva alternativa
para la politica social de naturaleza focalizada en la region.

Hay aqui una oportunidad de articulacion de esa nueva modalidad de politica
social focalizada con el objetivo del universalismo bésico. Como las desigualdades
previamente existentes (de ingreso, por ejemplo) pueden obstaculizar las prestacio-
nes esenciales preconizadas por el universalismo basico (la educacion, por ejem-
plo), los PTRC permitirian generar lo que se podria llamar “beneficios cruzados”,
neutralizando algunos de los obstaculos que impiden la realizacion de derechos
basicos. El beneficio de la renta condicionada influye en las condiciones nutriciona-
les y de salud de los nifios, quienes, a su vez, van a la escuela y asi tendran mayores
probabilidades de éxito y de obtener empleo de mejor calidad y con mayores ingre-
sos en el futuro. Como se verd a continuacion, fue con el propdsito de universalizar
los derechos, en ese caso a la educacion, que surgieron los primeros programas de
transferencia de renta vinculados a la educacion en Brasil (Bolsa Escola).

El programa Bolsa Familia en Brasil

Con una poblacion de cerca de 180 millones de habitantes, Brasil es con-
siderado un pais de ingreso medio (ingreso per capita de US$3.330%), pero
con un elevado indice de pobreza (25%) y de indigencia (10%). Ademas, su
desigualdad es la mayor de América Latina y una de las mayores del mundo.
El Indice de Gini esta en 0,59, teniendo el 10% mas rico 47% de la riquezay

7 Brasil, México, Colombia y Nicaragua.
8 Segtin el IBGE (2004).



CAPITULO 11 LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA: 307

UNA COMPLEMENTARIEDAD POSIBLE Y DESEABLE

una renta media 32 veces mayor que la del 40% mas pobre. La desigualdad
en la distribucion de renta explica, en parte, la persistencia de altos niveles de
pobreza en Brasil. Por eso, la reduccion de la desigualdad es un factor clave
en el combate a la pobreza, junto con estimulos al crecimiento econémico.

Por tratarse de una desigualdad con raices histdricas profundas, esta se mani-
fiesta en varias dimensiones de la vida social y econémica. Por ejemplo, Reimers
(2000) senala que la desigualdad de renta en América Latina esta fuertemente
asociada con la desigualdad educativa y que Brasil, por ser el pais de mayor
desigualdad de renta, es también el de mayor desigualdad educativa. En conse-
cuencia, las oportunidades educativas de los nifios de las familias pobres estarian
obstaculizadas por factores asociados a la pobreza, al igual que sus oportunidades
de eleccion respecto a la vida que desean vivir. Asociaciones de este tipo pueden
ser vistas con respecto al acceso a otros derechos y servicios. Los pobres son los
que no tienen acceso a la salud de calidad, a la seguridad publica, al respeto de las
autoridades, al crédito, a la tierra, a la justicia, a los empleos de calidad, a la opor-
tunidad de disfrutar de bienes culturales etcétera. De hecho, esas dimensiones de
la participacion en la vida social, econémica y cultural no se realizan igualmente
para los que viven en situacion de pobreza y generan como efecto la reproduccion
de la desigualdad y los mecanismos de exclusion social.

Brasil ha implementado desde hace algunos afios una nueva modalidad de
programa social que incluye la transferencia condicionada de ingreso como
politica para enfrentar la pobreza y la desigualdad. La primera experiencia co-
nocida como Bolsa Escola fue implementada en el Distrito Federal (Brasilia)
en 1995° y comprendia el pago de un salario minimo a las familias pobres,
condicionado a que sus hijos de 7 a 14 aflos se mantuvieran en la escuela. El
éxito de esa iniciativa propicié que varios municipios y estados brasilefios
iniciaran sus propios programas de Bolsa Escola!?. En 2001 el Gobierno Fe-
deral crea el Programa Nacional de Bolsa Escola y lo implementa en todos
los municipios brasilefios. En 2004 el programa Bolsa Escola es absorbido

° La idea, con todo, fue formulada en 1987 a partir de discusiones del Nucleo de Estudios del
Brasil Contemporaneo que tenia como uno de sus temas centrales la educacion bésica y formas
para universalizarla. Como relatan Aguiar y Aratjo (2002: 38): “Partiendo del presupuesto de
que hay una fuerte correlacion entre las altas tasas de desercion escolar y la pobreza de los nifios
que abandonan las escuelas, al profesor [Cristovam Buarque] se le hizo la siguiente pregunta: ;si
los nifios no estudian porque las familias son pobres, por qué no pagarles a los padres para que
los hijos no falten a las clases?”.

10 Entre 1995 y 1999, siete estados crearon programas semejantes (Amapa, Mato Grosso do Sul,
Halagaos, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Goias y Acre) y decenas de municipios en todo Brasil.
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junto con tres otros programas de transferencias (Bolsa Alimentagdo, Cartdo
Alimentagdo e Auxilio Gas) en el Programa Bolsa Familia''.

El programa Bolsa Familia tiene como meta alcanzar a todas las familias
pobres (11,2 millones) seglin el siguiente cuadro.

Cuadro 11.3. Programa Bolsa Familia: cobertura y presupuesto

Familias Presupuesto

(en miles de millones)
2004 6,5 millones RS 5,5 (US$2,2)
2005 8,7 millones R$ 6,5 (US$2,6)
2006 11,2 millones R$ 7,6 (US$2,9)

Fuente: Programa Bolsa Familia (2005), Seminario Internacional “Inclusion Educativa: Transferencia de Renta y
Conversion de la Deuda Externa como Estrategia para el Desarrollo Social * - Ministério do Desenvolvimento Social
¢ Combate @ Fome (MDS) / Ministério da Educagéo (MEC).

El programa paga a las familias seleccionadas una suma de dinero segun
los criterios que se presentan en el cuadro 11.4.

Cuadro 11.4. Programa Bolsa Familia:
criterios de elegibilidad y beneficios

Razon de nifios o Valor Distribucion
adolescentes 0-15 afios, del beneficio de los
gestantes beneficios por
y madres lactantes valor (%)

Criterio de elegibilidad

Renta mensual
per capita

Situacion
de las familias

Situacion De R$50 a R$100 1 miembro RS 15 (US$6) 10,9
de pobreza (US$20 a US$40) 2 miembros R$ 30 (US$12) 8.3
3 0 + miembros R$ 45 (USS18) 41

Situacién de Hasta R$50 Sin razon R$ 50 (US$20) 10,4
extrema pobreza (US$20) 1 miembro R$ 65 (US$26) 21,7
2 miembros R$ 80 (US$32) 223

3 0 + miembros R$ 95 (US$38) 22,2

Fuente: Programa Bolsa Familia (2005), Seminario Internacional “Inclusion Educativa: Transferencia
de Renta y Conversion de la Deuda Externa como Estrategia para el Desarrollo Social” - Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) / Ministério da Educagdo (MEC).

El Programa Bolsa Familia tiene como objetivo aliviar la pobreza

inmediata por medio de la transferencia de ingresos directos a las fami-
lias, contribuir a la erradicacion de la pobreza extrema y promover la
inclusion social, garantizando los derechos basicos universales de salud
y educacion a los hijos de 0 a 15 afios de edad de las familias pobres. El

'Ley 10.836, del 9 de enero de 2004.
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acceso a los derechos universales de salud y educacion se da a través de
una agenda de compromisos de las familias asociados con la asistencia
escolar de los nifios de 6 a 15 afios (85%), la vacunacién y seguimiento
del crecimiento y nutricion de los nifios de 0 a 6 afios y el seguimiento de
las embarazadas y madres por medio de examenes prenatales y posnata-
les. Esas condiciones son usadas como estrategia para asegurar el acceso
de los beneficiarios a las politicas universales de salud y educacion. El
acompafiamiento de la agenda de compromisos no tiene caracter puni-
tivo, sino de estimulo para que las familias que se encuentren en mayor
grado de vulnerabilidad puedan lograr que sus nifios disfruten de los
derechos sociales basicos.

Ademas, el Programa Bolsa Familia busca articular programas comple-
mentarios que propicien la autonomia de las familias y su futura salida del
programa. Acciones integradas con las municipalidades, estados y otros mi-
nisterios incluyen la identificacion civil, la alfabetizacion de adultos, la ge-
neracion de ingreso y trabajo, la capacitacion y la calificacion profesional, y
el microcrédito. Para que esas acciones puedan atender a las familias local-
mente, por medio del Programa de Atencion Integral a la Familia (PAIF), los
Centros de Referencia de la Asistencia Social (CRAS) tratan de proveer a las
familias de informaciones y orientaciones para acceso a bienes y servicios
comunitarios, seglin sus necesidades. También articulan la red de asistencia
local, integrando los servicios disponibles y potenciando su desempefio para
asistir a las familias del programa.

Las condicionalidades establecidas para las familias funcionan como
instrumento gerencial del poder publico para llegar hasta la poblacion mas
pobre. Fijan la atencién del Estado en los mas vulnerables para hacer valer
sus derechos y exigen de sus agentes una actitud proactiva. Por lo tanto, las
condicionalidades son promotoras de cambios de comportamiento también
en el ambito del Estado. Depositan en el gobierno nuevos deberes y obliga-
ciones respecto de la realizacion de los derechos sociales. Ademas de ofrecer
servicios, cuidan que los resultados sean compatibles con el objetivo de una
sociedad democratica y socialmente justa.

El compromiso del Programa Bolsa Familia con el combate a la pobreza,
la desigualdad y la exclusion social no niega —al contrario refuerza— la idea
del universalismo basico de asegurar todos los derechos esenciales. La estra-
tegia de la focalizacion busca solamente hacer que el Estado vea a los pobres,
los perciba como sujetos de derechos y les asigne los recursos necesarios para
que salgan de su condicion de fragilidad social, politica y econdmica.
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El vinculo entre universalismo basico y PTRC:
su complementariedad en el contexto
de la politica social en América Latina

¢ Contribuyen los PTRC a afianzar el universalismo bdsico o lo
obstaculizan de algiun modo?

Las transferencias de renta condicionadas se proponen en un contexto de exclu-
sion considerable de derechos sociales basicos. El principio de la universalidad
de los derechos, por razones diversas, no ha logrado alcanzar a todos igual-
mente. Siendo una estrategia hacia la universalizacion de derechos sociales, las
transferencias de ingresos deben estar asociadas a otras politicas sociales. Por
tanto, las transferencias de renta condicionadas no los excluyen, al contrario,
dependen para su eficacia de la existencia de servicios ptblicos accesibles, uni-
versales y de calidad. No intentan ni pueden sustituirlos. Como sefialan Aguiar
y Araujo (2002), ninguna renta distribuida a los mas pobres, por mas alta que
sea, seria capaz de proveerles el minimo de bienes y acceso a servicios basicos
de calidad necesarios para salir de su condicion de pobreza y de exclusion so-
cial. Basta enumerar algunos componentes que definirian el derecho social para
concluir la imposibilidad de que las transferencias lo hiciesen: los derechos a
la educacion, a la salud, a la vivienda, a la alimentacion, a la cultura, al trabajo,
a la jubilacion, entre otros, no se sustentan solamente en la renta de los indivi-
duos, sino sobre todo en la provision publica de los servicios. Las transferencias
condicionadas son un camino para llevar a aquellos mas desposeidos a igualdad
de condiciones para ejercer sus derechos sociales, y no para sustituir la funcion
social del Estado como subsidiario.

Las realidades sociales fragmentadas y desiguales son contextos mas di-
ficiles para la implementacion del universalismo basico. Los programas fo-
calizados de transferencia de renta condicionada pueden contribuir a la uni-
versalizacion de derechos, si se toman como parte integrante de las politicas
sociales, y no como la nica forma de asignacion de recursos sociales. El
objetivo de la universalizacion encuentra en los programas focalizados un
apoyo estratégico para la correccion de distorsiones que existen en la forma
de asignacion y apropiacion de los recursos publicos.

Por lo tanto, la principal via por la cual los PTRC pueden contribuir a
la promocion del universalismo basico se da por la focalizacion de recursos
y servicios a los pobres, garantizando un tratamiento diferenciado a favor
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de las personas en desventaja social, abordando las inequidades que minan
el universalismo. La existencia de inequidades fundamentales no permite
que el universalismo formal se traduzca automaticamente en universalismo
real. Si el universalismo ha de alcanzarse, desde una definicién formal hasta
su plena realizacion de los derechos (satisfaccion de necesidades basicas y
uso de servicios), tienen que ser atacadas las inequidades que se anteponen
a su concrecion. Abordando estas inequidades por medio de redistribucion o
prestacion de servicios especiales a los que se encuentran en desventaja, los
PTRC ayudan a promover el universalismo.

Ala vez, politicas gubernamentales que traen la focalizacion per se, como
un objetivo final, pueden terminar por contribuir a la fragmentacion social.
Pueden, asimismo, promover el desarrollo de politicas especiales para los
grupos en desventaja que sean vistas como politicas para los pobres como
fines en si mismas, no como politicas que capaciten a los pobres para el ejer-
cicio de derechos universales. Eso conduciria al riesgo de que se produzcan
“politicas pobres para los pobres” y se promuevan trampas de pobreza.

¢ Cudles son las condiciones necesarias para que los actuales PTRC
contribuyan a fortalecer la transicion hacia el universalismo bdsico?

Primero, los PTRC deben ser tomados como herramientas para alcanzar el
universalismo, no como un fin en si mismos. Ademas de promover programas
focalizados, los esfuerzos gubernamentales deben dirigirse hacia la promo-
cion del universalismo directamente. Para eso, la garantia formal de los dere-
chos basicos es un primer paso. Sin la garantia formal, es poco probable que
el universalismo se realice.

Segundo, es necesaria la existencia de un Estado efectivo en la promocion
de los derechos fundamentales, que los garantice formalmente y por medio de
asignacion de recursos permanentes.

Tercero, es necesario que el énfasis en los PTRC no signifique el retroceso
en otros medios de promocion del universalismo, por ejemplo, quitandole
recursos y atencion a la provision universal de servicios.

Finalmente, se puede decir que, en los paises donde el universalismo basico no
es promovido, sea desde el punto de vista formal o material, sera dificil imaginar
que los PTRC puedan contribuir a la transicion hacia el universalismo bésico.
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Capitulo 12

Viabilidad politica:
ées posible lo necesario?

Carlos Sojo

Las posibilidades de la politica ptblica estan instaladas en un entorno histo-
rico de referencia, un plano institucional y un entramado de fuerzas e inte-
reses politicos de turno. La dimension historica determina un legado previo
que asume la forma de posibilidad o reto: si hubo avances en el pasado, las
decisiones politicas presentes suponen una toma de partido en relacion con
estos progresos. Si no los hubo, entonces de lo que se trata es de proponer la
construccion social de un fenomeno o una necesidad como asunto de interés
publico. Asi en los discursos prevalecientes se perfila el pasado de las luchas
sociales. Por otro lado, también estan historicamente determinados los ejes
articuladores de la cultura politica, que remiten a la forma en que se ventilan
los conflictos distributivos con independencia de su contenido sustantivo. Las
variables clésicas derivadas de la propuesta de medio siglo atras de la polito-
logia norteamericana (Almond y Verba, 1963) mantienen vigencia: confianza
en los otros, satisfaccion con la vida, confianza en las instituciones.

El plano institucional expresa la forma como los conflictos distributivos
previos han sido convertidos en decisiones “susceptibles de ser aplicadas por
la administracion” (Habermas, 2001). Este plano habla de las normas y prac-
ticas, es decir de los mecanismos legales y las acciones institucionales que ga-
rantizan la aplicacion de la ley, su exigibilidad y el castigo por su inobservan-
cia. Aqui es donde se fijan los resultados especificos del conflicto social y aqui
es donde adquieren la connotacion de derechos. Ciudadania, comprendida en
los términos de la propuesta seminal de Marshall, es la forma de estos para-
metros que resultan de la gestion de los conflictos y establecen términos de
referencia para el procesamiento democratico de las demandas futuras. Asi, el
umbral institucional normativo es plastico, socialmente sensible, y al tiempo
que determina y limita lo que es posible demandar y exigir a la sociedad, le
propone variaciones de ese umbral en sentido incremental al Estado. Es aqui
donde se redefinen y formulan los legados historicos precedentes.
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Por tultimo, en la trama de intereses sociales y politicos especificos, la
correlacion de fuerzas del lenguaje gramsciano, se decanta la disputa por la
exigibilidad o la reformulacion del horizonte de derechos. La ciudadania,
fijada como estatus en el marco normativo y en la practica institucional, se
formula en la lucha cotidiana de actores y movimientos sociales. Y a dife-
rencia de la proposicion esencialista que presupone una actitud movilizado-
ra proveniente de la ubicacion de los individuos en la estructura productiva,
parece apropiada la formulacion sociodiscursiva que establece el valor de la
argumentacion en la formacion de demandas sociales y, de ahi, en la cons-
truccidn de sujetos sociales. Asi, los sujetos se constituyen en referencia a
los discursos que sustentan (Laclau y Mouffe, 1987).

En este ultimo aspecto descansa la centralidad del debate sobre universa-
lismo basico que propone el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social
(INDES). La idea motora del discurso del universalismo basico es la afirma-
cion de un derecho primario al bienestar integral, que conduce al enunciado
de los minimos requeridos para establecer la satisfaccion de este derecho.

Este documento se propone reflexionar sobre la cuestion de la viabilidad
politica del universalismo basico. Esto es, examinar los términos en los que el
universalismo basico sera posible en el entorno social, politico y econémico
de la actual América Latina. La idea es presentar elementos para la compren-
sion de los prerrequisitos politicos para avanzar el discurso del universalismo
basico en los paises de la region, teniendo en cuenta el peso especifico de los
tres elementos enunciados previamente en la diversidad de situaciones nacio-
nales que tienen lugar en la region.

La reflexion en torno a la viabilidad politica de las reformas con orien-
tacion hacia el universalismo basico que se propone esta articulada en cinco
partes. En la primera, se establecen algunos puntos de partida metodoldgicos
que definen el piso de la discusion. En la segunda parte, se analizan las con-
diciones iniciales en la region y en cada pais, a partir de una valoracion de
los desempeifios politicos recientes y de lo que se ha denominado umbrales de
reforma y que estan asentados en el resultado del acuerdo politico precedente
que se asocia al vinculo entre recursos disponibles y necesidades sociales. En
la tercera parte, se pasa revista a la dinamica sociopolitica de las reformas,
procurando la distincion de los efectos del universalismo basico en relacion
con los “regimenes de bienestar” instalados en los discursos dominantes pre-
cedentes, buscando establecer la forma como las reformas hacia el universa-
lismo basico interpelan a actores especificamente interesados en su desarro-
llo o estancamiento. En la cuarta parte, se intentan “balancear” los aspectos
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precedentes con el objetivo de identificar los arreglos politicos necesarios
para impulsar una reforma hacia el universalismo basico con posibilidades
de aplicacion real. Por ultimo, a manera de conclusion, se resumen recomen-
daciones puntuales para impulsar el debate politico a favor del universalismo
basico en la region.

Viabilidad politica de las reformas sociales:
cuestiones de método

De manera sucinta, se puede decir que la viabilidad politica de las reformas
sociales en general, y del universalismo basico en particular, remite a la dis-
posicion relativa de recursos normativos, politicos y sociales necesarios para
impulsar decisiones favorables a la reforma o para neutralizar acciones de
boicot o resistencia. Recursos y discursos que permitan avanzar la reforma,
tanto por movilizacion positiva como por ausencia de resistencia.

La dinamica politica de las reformas (mas estudiada para las reformas eco-
ndmicas que para las reformas sociales en el contexto latinoamericano) procura
establecer la forma como las valoraciones de los actores presuponen perjuicios
o beneficios de la reforma para si mismos o para los demas. Asi, la cuestion
central en el proceso tiene que ver con la administracion de los costos transicio-
nales (Przeworski, 1991), entendiendo por ello el precio relativo a pagar antes
del cobro especifico de los rendimientos de la reforma, y los efectos temporales
o duraderos que las reformas provocan entre distintos sectores sociales involu-
crados. Por lo que respecta al costo transicional, este varia en tiempo e inten-
sidad. Se supone que las reformas graduales amplian el tiempo durante el cual
se pagan los costos antes de disfrutar los beneficios, mientras que las reformas
radicales obligan a pagos mayores, pero a cambio de una menor proyeccion
temporal. La adopcion de reformas de choque (alto costo-corta duracion) y las
reformas graduales (bajo costo-larga duracion) tiene obvias implicaciones con-
cernientes a las posibilidades de obtener apoyo politico para las reformas!'.

'Conviene en este punto adelantar una reflexion en torno a la naturaleza de las reformas y al efec-
to del tiempo en su ejecucion. El tiempo politico de las reformas econdmicas es mas corto, en
términos generales, que el tiempo de las reformas sociales, especialmente de las que —como en
el caso del universalismo basico— procuran transformaciones de largo aliento, cuyos resultados
positivos son visibles a generaciones de distancia (como en el caso de las intervenciones a favor
de la educacion o la expansion de la esperanza de vida). Ello dificulta la presuncion de ganancias
posibles de medio o corto plazo (a diferencia del control de la inflacion o el déficit fiscal) a no ser
que se introduzcan ganancias de indole simbolico-politico (paz social, por ejemplo).
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Obviamente el caracter o contenido de la reforma y su formulacion por parte de
los técnicos oficiales es un aspecto de fondo. Las reformas parciales suponen meno-
res grados de afectacion de intereses beneficiados con el statu quo imperante, mien-
tras que las reformas radicales tienen mayores implicaciones, puesto que los efectos
favorables son potenciales y los perjuicios son actuales. Esto es particularmente
relevante cuando las reformas requieren la eliminacion de arreglos institucionales
que proporcionan beneficios especificos a sectores sociales concretos.

A diferencia de las reformas econdmicas, las reformas de politica social
suelen estar asentadas en propositos altruistas cuyos beneficios agregados son
claramente indiscutibles. Por ejemplo, nadie estd en contra del objetivo de
disminucion de la pobreza, porque no es politicamente correcto aceptar que
la pobreza sea un subproducto natural del sistema. No es asi cuando las re-
formas, por ejemplo, procuran la privatizacion de servicios publicos, o el es-
timulo de sectores productivos que resultan ser pequefios en niimero y vastos
en conexiones con los drganos de poder politico decisorio.

Es evidente que las reformas pueden impulsarse no s6lo como consecuen-
cia de sus efectos positivos posteriores, sino como resultado de la necesidad
de transformacion de una realidad que se considera negativa para el logro de
los objetivos de la politica publica. Asi, una buena parte de las reformas de
politica social en términos generales se asienta mas en la identificacion de las
desventajas del statu quo que en la ponderacion clara de los avances que se
habran de producir al ejecutarse las reformas. Lo que motiva las reformas es
el gasto ineficiente, las limitaciones de gestion, los vicios corporativos, las
amenazas sobre la estabilidad financiera futura. Se da por sentado que, defini-
dos los problemas, las acciones para enfrentarlos suponen avances.

Todo lo sefialado llama la atencion sobre la necesidad de diferenciar la
aproximacion metodologica de las reformas de politica social?, respecto de las
reformas econdmicas mismas, que han ocupado en mayor medida el analisis
sociopolitico®. Las diferencias se refieren a los siguientes aspectos: i) la vin-
culacion de los sujetos con las reformas sociales es mas inmediata que con

2 Una contribucion notable en esa direccion se encuentra en el trabajo de Marilee Grindle (2004).
3 No es casual en este sentido que, con frecuencia, el analisis del proceso politico de las reformas
se denomine “economia politica”. Para un analisis de economia politica que busca apoyar como
las operaciones de financiamiento de las reformas pueden tomar en cuenta el contexto politico e
institucional, véase el estudio de Gonzélez y Munar (2003). Para una aproximacion sectorial que
vincula instituciones, juego estratégico de actores y capacidad estatal en la experiencia concreta de
desregulacion y descentralizacion en Argentina, véase Repetto y Alonso (2004).
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las reformas econdmicas, en otras palabras, las reformas sociales interpelan a
los individuos en su cotidianeidad, mientras las reformas econémicas s6lo son
aprensibles en virtud de mediaciones de sentido que operan principalmente en
el debate tecnocratico y en la traduccion mediatica; ii) el efecto de las reformas
sociales es, por lo tanto, tendencialmente agregado, mientras que en las refor-
mas economicas los efectos selectivos suelen ser predominantes; y iii) los dos
aspectos anteriores determinan un procesamiento argumentativo de intencion
racional en el caso de las reformas econémicas, connotacion que se debilita en
beneficio de posicionamientos éticos en el caso de las reformas sociales.

Aplicado al caso del universalismo bésico, el estudio del proceso politico
de esa reforma debiera confrontar cuestiones como las siguientes.

* /Es el universalismo basico susceptible de crear discursos y coaliciones
sociales que lo respalden?

« (Existen intereses, grupos y coaliciones que se veran especifica y perma-
nentemente afectados por reformas orientadas a desarrollar el universalismo
basico?

« /Cuales son las precondiciones normativas e institucionales del univer-
salismo basico?

« ;Hay limites politicos explicitos para el transito de sociedades de usua-
rios a ciudadanos sociales plenos?

* (De qué manera favorece o perjudica el desarrollo de reformas orienta-
das al universalismo basico el marco institucional existente?

« ;/Cudles son los factores politicos que favorecen la instalacion de refor-
mas sociales inspiradas en el universalismo basico?

Esta cuestion atiende la necesidad de una interpelacion argumentativa que
sea capaz de confrontar el statu quo y sus beneficiarios con los efectos altruistas
de la reforma del universalismo bésico que, a su vez, seran capaces de consoli-
dar coaliciones sociales que impulsen la reforma y enfrenten la resistencia. La
segunda cuestion alude a las dinamicas de la resistencia a una reforma hacia el
universalismo basico. El plano institucional-normativo determina la existencia
o no de un terreno fértil para el universalismo basico y como se anticipa; las re-
sistencias pueden provenir no solamente de intereses sociales afectados por los
efectos de la reforma o la disolucion del statu quo, sino también por practicas y
normas asentadas en quehaceres institucionales preexistentes. Y finalmente, el
contexto politico general puede ser un elemento promotor o un obstaculo formi-
dable para el impulso de las reformas hacia el universalismo basico.
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Cuadro 12.1. Proceso politico de las reformas

Viabilidad de las reformas
Costo transicional.
Efectos agregados o especificos.
Liderazgo politico.
Consistencia de las reformas.

Dinamica de los actores
Heterogeneidad (definicion ad hoc no normativa).
Los discursos y las coaliciones que organizan varian en relacion con las reformas.
Przeworski: Politicos, tecndcratas y votantes.
Grindle: Economistas, politicos, demdcratas, ciudadanos y funcionarios
ptblicos (planificadores y gerentes).
Propuesta intermedia para la reforma social en América Latina:
Politicos, economistas, tecnocratas sociales, grupos corporativos,
usuarios y empresarios.

Arenas y argumentos

Fuente: Elaboracion propia.

En sintesis, y de acuerdo con lo indicado en el cuadro 12.1, el proceso po-
litico de las reformas sociales, y de ahi el andlisis de la viabilidad politica del
universalismo basico, atiende tres dimensiones: viabilidad de las reformas,
dinamica de los actores, arenas y argumentos. La viabilidad es funcion de la
calidad de la reforma, los liderazgos politicos que la sustentan y los efectos
concretos. La dindmica de los actores tiene que ver con la conformacion de
coaliciones especificas. Las arenas y argumentos, finalmente, tienen que ver
con los discursos enunciados y el “locus” del debate politico.

Contexto sociopolitico y umbrales de reforma

La valoracion de las posibilidades de impulsar reformas de politica social con
pretensiones universalistas debe considerar los elementos del entorno social
y politico predominante. Ello remite a la valoracion de la calidad del proceso
politico y la posibilidad de que el mismo sirva de espacio para el debate de las
reformas hacia el universalismo basico y la creacion de un clima apropiado
para su impulso. Una parte del analisis se refiere a la naturaleza de los feno-
menos estrictamente politicos, los problemas de los medios decisionales, la
negociacion de conflictos distributivos y la ponderacion de la calidad de las
instancias de intermediacion. La segunda parte procura ponderar la expre-
sion de tales procesos politico-institucionales en decisiones concretas sobre
gasto publico e inversiones sociales que, vinculadas con las magnitudes de
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necesidades, determinan lo que aqui se denominard umbrales de reforma. En
otras palabras, se propone comprender la viabilidad politica de las reformas,
no como una condicion estatica, dependiente solo de la calidad técnica de la
propuesta’, sino como la ubicacion en un continuo donde la mayor o menor
posibilidad de reforma depende de la calidad democratica del contexto politi-
co y la magnitud de la necesidad. Asi como se plantea en el siguiente cuadro,
existen cuatro escenarios tedricos de reforma hacia el universalismo basico.

Cuadro 12.2. Democracia y necesidad

(+)

Satisfaccion
e
necesidad

()

1. UB como base de la
modernizacion social.

Baja capacidad
de procesamiento politico
democratico. Altos niveles de
satisfaccion
de necesidades.

2. UB como herramienta
de inclusion social.

Alta capacidad
de procesamiento politico
democratico.
Altos niveles de satisfaccion
de necesidades.

3. UB como utopia.

Baja capacidad
de procesamiento politico
democratico. Bajos niveles de
satisfaccion
de necesidades.

4. UB como proceso
de consolidacion de la
democracia.

Alta capacidad
de procesamiento politico
democratico. Bajos niveles de
satisfaccion
de necesidades.

Democracia

()

(+)

Fuente: Elaboracion propia.

Asi, evidentemente el escenario a todas luces mas favorable para la apli-
cacion de reformas hacia el universalismo basico es el numero 2, pues dis-
pone de instrumentos de gestion democratica y altos grados de satisfaccion
de las necesidades sociales lo que hace pensar en mecanismos de inclusion
social, en tanto los déficit de integracion aparecen posiblemente asociados a
dinamicas institucionales excluyentes. El ambiente mas desfavorable se loca-
liza en el escenario 3, donde los recursos politicos y el grado de satisfaccion

4 Esta es posiblemente la limitacion mas clara del proceso de reformas economicas sustentado en la
aplicacion acritica, con posibilidades acotadas de adaptacion, de un conjunto de prescripciones ancla-
das en hipétesis de costo-beneficio, aisladas de contextos politicos y socioecondmicos concretos.
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de necesidades son claramente insuficientes. En estas condiciones, el sistema
politico no estaria en capacidad de plantearse las cuestiones que son relevan-
tes en la propuesta de universalismo basico, y seguramente las magnitudes de
la necesidad plantearian enormes exigencias fiscales.

Entonces, conviene preguntarse cudles son las condiciones de base del
proceso politico institucional en el que se encuentran actualmente las demo-
cracias latinoamericanas, a fin de ponderar sus posibilidades efectivas de im-
pulsar reformas exigentes desde el punto de vista de la gestion politica como
la estrategia de universalismo basico que se propone.

Democracia en América Latina: la dificil y nunca bien acabada
convivencia con el autoritarismo

No hay lugar para extenderse demasiado respecto de un tema complejo como
el enunciado. Interesa solamente mencionar algunos aspectos de la evolucion
reciente del orden institucional en América Latina. La primera cuestion que se
quiere destacar se refiere al reconocimiento de las limitaciones hegemonicas
de la democracia como instrumento de toma de decisiones. Ese argumento esta
originalmente asentado en la valoracion del déficit de la democracia en Occi-
dente que caracterizaba Bobbio a mediados de los afios ochenta. La de América
Latina no es solamente una situacion deficitaria de la gestion de la democracia
como método. Hay graves insuficiencias en todos estos 6rdenes: la representa-
cion es parcial, las opciones electorales no siempre son alternativas, la vigencia
de la norma y su publicacion y exigibilidad no son una constante, etcétera. Por
otra parte, en América Latina no siempre el que pierde permanece jugando el
juego democratico (Przeworski, 1991) y, en ocasiones, no se cumplen los re-
querimientos minimos de la competencia electoral (de nuevo a causa de situa-
ciones institucionales de exclusion, como en el caso de las mujeres, los grupos
étnicos subordinados, etc.). El problema es que, ademas, en América Latina la
democracia convive con otras formas de gobierno que simplemente no lo son
(Strasser, 2002). No todo se resuelve con el recurso al imperio del binomio
constitucion y mayoria. Con demasiada frecuencia, ocupan el lugar de las leyes
y la regla de la mayoria, el imperativo patrimonial, la prepotencia tecnocratica
o simplemente el vicio cleptdbmano o la mera corrupcion.

El segundo aspecto que estd modificando con violencia la capacidad de
formacién de acuerdos politicos nacionales tiene que ver con la progresiva
desnacionalizacion de la propiedad econdémica que conduce a una suerte de
transnacionalizacion de los grupos dominantes (Robinson, 2003). A diferen-
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cia de las oligarquias nacionales, los nuevos propietarios no tienen ni historia
ni cultura nacional, y sus agentes gerenciales locales no disponen de la legiti-
midad suficiente ante los tomadores de decisiones. Lo que no debe entenderse
como una nostalgia por el poder oligarquico, sino como una manifestacion de
una tendencia al distanciamiento entre el poder econémico y el poder politico
en las periferias de la globalizacion.

La tercera dimension se refiere a la persistencia del pasado, en la forma de
una relacion fuerte y sedimentada de los vinculos corporativos de los modelos
precedentes. Donde se intentaron transformaciones welfaristas, estos acuer-
dos supusieron el establecimiento de mecanismos corporativos para garanti-
zar una agregacion, fiscalmente plausible, de las demandas sociales frente a
la dispersion mercantilista o los riesgos pluralistas®. A la vista de los cambios
estructurales que han redefinido el lugar de la industria y el empleo publico,
tanto en Europa (Castel, 1997) como en América Latina (Pérez Sainz y Mora,
2004), es evidente que el arreglo tripartido dispone de medios cada vez mas
insuficientes para representar la pluralidad de situaciones sociales y laborales
del mundo contemporaneo. De ahi que la persistencia de esas formulas puede
traducirse en mecanismos excluyentes y limitaciones institucionales para la
ampliacion de la capacidad de registro, por parte del Estado, de las necesida-
des sociales en su conjunto.

Es asi como, en cuarto lugar, los nuevos antagonismos sociales son, en
América Latina, la manifestacion de la necesidad de “locus” para la expresion
de “voz” (Hirchman) en el proceso de toma de decisiones que exigen sectores
sociales que estan sometidos a relaciones de exclusion en todas sus dimensio-
nes (Sojo, 2000). Dicho de otro modo, la expansion de la afirmacion de identi-
dad sobre la base de la definicion de derechos ciudadanos, en contraste con las
condiciones objetivas de la localizacion en el proceso de trabajo, ha aumenta-
do la conciencia de la necesidad y de la insatisfaccion que juntas aumentan el
horizonte de demandas sociales al Estado y perjudican el mantenimiento del
orden democratico en condiciones de persistente exclusion (Sojo, 2005). Las
revueltas indigenas de Ecuador y Bolivia pueden ser expresiones primarias de
una tension futura mayor.

Finalmente, en un plano propiamente de sociedad, las formas de cohesion
derivadas de las solidaridades primarias se enfrentan a una ausencia de referentes

3 El arreglo corporativo nunca estuvo muy lejos de la aspiracion trilateral por la gobernabilidad
democratica en este sentido. Por otro lado, es evidente su distanciamiento de la gestion pluralista
tal y como lo observa Lijphart (1999).
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complementarios en el espacio publico y a la erosion de las bases fundamentales
del capital social. La gestion publica, impulsada por propositos de cohesion so-
cial, ha puesto marcado acento en la eficiencia fiscal, lo que eventualmente debi-
lita 1a disposicion solidaria en beneficio de indicadores de desempefio técnico. La
descomposicion del habitat social, debida a la segregacion social de los espacios
urbanos principalmente, impone limites simbolicos y materiales a la funcion in-
tegradora de los espacios sociales (Bauman, 2003), produce guetos de margina-
lidad, pobreza y vulnerabilidad en las comunidades empobrecidas y enclaves de
modernidad rodeados de seguridad privada, no publica. Asi la identidad se repro-
duce en la afirmacion de las diferencias con los demas que son al mismo tiempo
definidos como alteridad negativa, el otro peligroso. Las respuestas excluyentes,
que en el extremo conducen a manifestaciones de violencia politica y criminal,
terminan de completar un panorama politico caracterizado por la precariedad
institucional, la insuficiencia democratica, las insuficiencias de la representacion
politica y la multiplicacion de obstaculos para la convivencia comunitaria que es
el referente primero de la cohesion social.

Umbrales de reforma: de la necesidad y la capacidad

Hasta aqui se ha observado como los recursos de cohesion politica se desen-
vuelven en un terreno quebrado: hay planicies de progreso democratico como
la que se deriva de la hegemonia del concurso electoral como mecanismo de
eleccion de gobernantes (debilitado con un indicador de mandatos incomple-
tos alto en algunos paises: Argentina a inicios de siglo y mas recientemen-
te Bolivia y Ecuador), que se combinan con profundas hondonadas donde
descansan los restos de partidos politicos ideologicos y programaticos, con
proyeccion de largo aliento, que han cedido lugar a liderazgos personalistas
carismaticos. De este complejo escenario se derivan opciones y desafios para
el impulso de reformas politicas con propoésitos de integracion social. La fuer-
za de liderazgos nuevos, con impronta de centro-izquierda (como en Brasil,
Argentina y Uruguay), puede favorecer cambios en la direccion de politicas
sociales incluyentes, pero la debilidad institucional en paises con mayor pre-
cariedad de recursos, combina mal con gobiernos instalados precariamente en
una secuencia dispersa de promesas de consumo universal.

La otra cara de esta medalla alude a los efectos estructurales de esas arquitec-
turas politicas fijadas en dos tipos de indicadores: los de la necesidad, que induda-
blemente son heterogéneos en su composicion y multiples en sus manifestaciones y
asociaciones, pero que aqui se han querido convencionalmente asociar a los niveles
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de pobreza de las personas. Segundo, los de la capacidad, referidos a la calidad de
las respuestas publicas, en este caso asociadas a la inversion social y sus relaciones
con el gasto publico y la produccion. Asi, se puede también situar la cuestion de
la gobernabilidad (demandas y respuestas) en un plano temporal amplio donde la
necesidad remite a la suficiencia de las respuestas pasadas, mientras que las capaci-
dades dicen de la disposicion actual a enfrentar los desequilibrios observados.

Se propone la identificacion de tres tipos de umbrales, entendidos como
margen de maniobra politico para la adopcion de reformas en la direccion del
universalismo basico: el umbral social que procura ponderar la magnitud de la
necesidad por persona de cada pais; el umbral fiscal, que pone el acento en la
distribucion de los recursos publicos y los espacios para modificar o no las asig-
naciones preexistentes y, finalmente, el umbral macroeconémico que se refiere
a la vinculacion de las necesidades con el dinamismo econdémico observado.
Tedricamente, el umbral social es pequefio si amplios sectores de la poblacion
estan en condicion de pobreza y, por lo tanto, cualquier esfuerzo de superacion
conduce a una demanda de recursos que enfrenta dificultades de ampliacion. Asi
la pasada falta de interés politico se combina con la estrechez fiscal actual para
impedir la propagacion de propuestas favorables al universalismo basico®.

Grifico 12.1. Umbral social: inversion social per capita y pobreza
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Fuente: Elaboracion propia.

¢ Los datos de inversion social y sus relaciones con el gasto publico y el producto, asi como los
datos de pobreza, provienen del Panorama Social de CEPAL (2004). Los datos de impuestos
provienen del World Development Report, del Banco Mudial (2004).
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Los niveles de inversion social en la mayoria de los paises de América
Latina muestran rezagos significativos, entre si y con el mundo en desarrollo.
En la distribucion intrarregional se observa un numeroso grupo de paises, la
mitad de la muestra de 18, cuyos niveles de inversion social son aproxima-
damente un tercio de la linea internacional de pobreza: 35 centavos diarios.
En otros tres, los niveles alcanzan el limite de USS$1 por dia por persona,
mientras en los Gltimos seis paises los niveles promedio alcanzan US$3 dia-
rios. Por supuesto, no se trata de recursos para el alivio de la pobreza, porque
son los gastos destinados a “lo social”, en su conjunto, una parte significativa
de lo cual se destina a los gastos previsionales de los asalariados de ingreso
medio y alto. De lo que se trata es de mostrar que, entre los paises de América
Latina, los umbrales de recursos/necesidad tienen variaciones significativas.
La otra cuestion se refiere al sitio relativo que ocupa la atencion a lo social
en las prioridades de inversion en América Latina. Un ejemplo es el dato de
inversion total en salud. De acuerdo con los reportes de desarrollo humano
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), los paises
de América Latina y el Caribe destinaron a salud en promedio 70 centavos por
persona, mientras que, en los paises de ingreso medio alto, el monto asignado
es un dolar y en los paises de alto ingreso la inversion en salud alcanza 7,8
dolares por persona.

Del grafico se desprende que las valoraciones de umbral permiten caracte-
rizar de modo diferenciado el efecto social de una estrategia de universalismo
basico para las politicas sociales. Para un grupo importante de paises de alta
necesidad y bajos recursos, la estrategia del universalismo basico adquiere
un cariz “fundacional” toda vez que supone el desarrollo de mecanismos ins-
titucionales que inauguren una vinculacion pro bienestar en la gestion de la
politica publica. Para paises con niveles relativamente bajos de necesidad
(proporciones de alrededor de 20% de pobreza) es posible que una estrategia
de este tipo suponga el enfrentamiento con situaciones de exclusion social
que no permiten continuar procesos sostenidos de reduccion de la pobreza,
debido a rupturas de naturaleza politica, simbolica y cultural. Por ultimo, la
evidencia de altos recursos y alta necesidad habla de situaciones de riesgo
inducidas por efecto de crisis economicas, politicas o de ambas, en cuyo caso
las politicas con orientacién de universalismo basico pueden convertirse en
sistema de blindaje para los grupos sociales mas vulnerables.

El umbral fiscal dice de la disposicion general de recursos para inversion
social en virtud de la disposicion de recursos para el financiamiento de la in-
version y el gasto publico general, asi como la proporcion relativa del gasto
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publico social respecto del total’. Puede decirse que el umbral fiscal se acentiia
cuando las necesidades son relativamente limitadas y todavia puede ampliarse la
fraccion de gasto pablico destinada a propdsitos sociales®. Asi podria considerarse
politicamente viable una reorientacion de gasto ptblico en la direccion del univer-
salismo basico, teniendo en cuenta las ventajas del gasto social para estimular cier-
tos dinamismos econdmicos y para favorecer el balance general de gobernabilidad.
En contraste, el umbral se cierra si recursos fiscales relativamente escasos y amplios
en la proporcion destinada a inversion social coinciden con necesidades altas de la
poblacion. En este caso no hay mas salida para impulsar estrategias de universalis-
mo basico que incentivar su articulacion con esfuerzos de ampliacion de la base de
ingresos y “alinear” los objetivos de la cooperacion y la asistencia internacional al
desarrollo con los propdsitos de una estrategia nacional de este tipo’.

Grafico 12.2. Umbral fiscal: ingresos tributarios y pobreza
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7 Por regla general, América Latina presenta niveles bajos de compromiso fiscal por el lado de
los ingresos. A finales de los anos noventa el promedio de América Latina de ingreso tributario
era 16,2% del PIB. El promedio para los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economicos (OCDE) fue de 37,9% (Tanzi y Zee, 2000)

8 En la muestra de 18 paises, se observan tres escenarios. En seis paises, la inversion social abarca
mas de 60% del gasto publico. En otros seis, el porcentaje es superior al 40%. En los seis restantes,
oscila entre 30% y 40%.

° El tema de armonizacion y alineamiento ocupa la atencion de la comunidad donante internacional.
Se refiere, por un lado, a la necesidad de coordinar la oferta de cooperacion (lo que supone una disputa
no zanjada entre los promotores del desarrollo humano y los defensores del crecimiento econdémico)
en direcciones relativamente armonicas, que al mismo tiempo coloquen en prioridad las necesidades
identificadas por los planes gubernamentales (alineamiento). Esta cuestion empieza, en el mejor de
los casos, a requerir que las agendas de desarrollo nacional sean “pro pobres”, por lo que habria que
realizar esfuerzos nada despreciables para impulsarlas a favor de acciones de universalismo basico.
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La cuestion que se deriva del grafico anterior es si una estrategia de uni-
versalismo basico puede impulsarse en virtud de la necesidad de promover re-
formas tributarias cuyos beneficios se orientaran a satisfacer las necesidades
de amplios grupos altamente carenciados. Ello también conduce a proponer la
oportunidad de formular reformas tributarias concordantes con el impulso al
universalismo basico en los casos en que las necesidades imperantes supon-
gan enfrentar dinamicas de exclusion que perjudican a grupos relativamente
minoritarios. En el primer caso, el compromiso solidario estaria en el centro
de una estrategia de formacion de una cultura tributaria progresiva y favora-
ble al universalismo basico, mientras que en el segundo la transformacion re-
querida supondria no solamente atender a los “mads necesitados”, sino hacerlo
en el camino de la superacion de barreras de exclusion'’.

En relacion con el umbral fiscal asociado al gasto publico, es evidente
que la necesidad proviene, entre otras cosas, de la insuficiencia de la atencion
historica del Estado a las dimensiones sociales del gasto publico, en virtud de
relaciones politicas que han prohijado regimenes patrimoniales y rentistas.
Una escasez de recursos que se agrava con la rigidez de los ingresos, por
una parte, y con la necesidad de atender obligaciones financieras por la otra.
En situaciones de gran necesidad y alta proporcion de gasto destinado a la
inversion social (Bolivia), es muy probable que las reformas necesarias, del
Estado en su conjunto, tengan que ver con la ampliacion generalizada de los
ingresos, la mejoria profunda de la calidad de las prestaciones sociales y el
combate directo al flagelo de la corrupcion. Como se destaca en el grafico
12.3, las opciones politicas podrian fluir en un continuo con dos extremos
interesantes: a favor de una estrategia de universalismo basico ahi donde las
necesidades son relativamente manejables y hay espacio para la revision de
las prioridades politicas del gasto publico (Costa Rica), y en contra de la es-
trategia, alli donde las necesidades también son limitadas (lo que significa di-
ficultades para la agregacion de demandas) y simultdneamente no hay mucho
lugar para la reforma de las prioridades de inversion de los recursos fiscales
(Chile y Uruguay).

10 Quiza se esta proponiendo aqui una distincion sutil, pero no irrelevante, entre culturas tribu-
tarias solidarias, centradas en la formacion de acuerdos corporativos que generan y distribuyen
dividendos sociales, y culturas incluyentes, que suponen la erosion de las diferencias estructu-
rales a partir de principios normativos universales. Sobre el tema de la cultura tributaria, puede
verse el trabajo de Rivera y Sojo (2000), aplicado al caso de Costa Rica. Sobre exclusion social
e inclusion, véase el volumen de Bustelo et al. (1998).
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Grifico 12.3. Umbral fiscal: gasto social como porcentaje
del gasto publico y pobreza
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El tercer umbral se refiere a la dimension estructural que aqui se ha
asociado a la ponderacion de las posibilidades macroecondémicas de una
estrategia de universalismo basico. Se tiene, en primer lugar, una amplia
dispersion de los niveles de inversion social en relacion con el tamaio del
producto interno bruto. Siete paises destinan entre 15% y 25% de su PIB a
inversion social; cuatro paises destinan mas del 10%; siete paises destinan
menos del 10% de su PIB a inversion social. Si se tiene en cuenta que el
promedio de inversion en salud y educacion como porcentaje del PIB entre
los diez paises de mayor desarrollo humano es de 12,6%, se observa que las
distancias aqui pudieran no ser muy amplias. En ese caso la insuficiencia de
los recursos proviene de un déficit estructural (debido al tamaiio del produc-
to) dado un nivel mas bien moderado de esfuerzo macroeconémico. Segin
se observa en el grafico 12.4, se proyectan en la region, en términos del
umbral estructural, dos desafios: el de la cobertura para los paises con ni-
veles inferiores de esfuerzo macroecondémico y por encima de la medida en
términos de necesidad social (definida como porcentaje de poblacion pobre)
y de la inclusién para los paises que ya tienen un esfuerzo macroeconémico
alto y niveles menores de necesidad, pero deben hacer frente a las deman-
das del universalismo basico en atencion a situaciones de exclusion que no
han sido suficientemente abordadas en las orientaciones previas de politica
social (universalista segmentada o residual) o que responden a fendmenos
nuevos de empobrecimiento reciente o inmigracion laboral.
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Grifico 12.4: Umbral estructural:
gasto social como porcentaje del PIB y pobreza
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En sintesis, balanceando las posibilidades politicas de impulsar reformas
de universalismo basico en América Latina, sobre la base de la definicion de
umbrales construidos sobre las columnas de la necesidad y las vigas de los
recursos disponibles, se observa lo siguiente:

Umbral social: Las inversiones sociales en América Latina son altamente
deficitarias en dos tercios de los paises. Las necesidades se correlacionan in-
directamente con la insuficiencia de recursos.

Umbral fiscal: La baja carga tributaria sugiere espacios todavia am-
plios para la expansion de los recursos disponibles en procura de una re-
forma hacia el universalismo basico. Ello es particularmente evidente a la
vista de que, en varios paises, la participacion de las inversiones sociales
en el gasto publico es ya significativa. En unos pocos paises, es evidente
la necesidad de balancear el gasto publico en beneficio de las inversiones
sociales.

Umbral estructural: El esfuerzo macroeconémico no parece bajo en
contraste con las anteriores dimensiones. Lo que se requiere es una expansion
de la produccién que aumente los recursos nominalmente disponibles para
inversion en reformas sociales (universalismo basico) sin alterar en lo sus-
tantivo la relacion proporcional. Esto es una evidencia de las debilidades de
la distribucion directa en América Latina. No obstante, algunos paises deben
procurar alcanzar la barrera del 10%.
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Dinamica sociopolitica de las reformas sociales

En esta seccion, se propone una aproximacion al analisis de la viabilidad
politica del universalismo basico sobre la base de un modelo analitico que
pondera la ubicacién de los intereses de cuatro tipos de actores sociales (go-
bierno, grupos corporativo-institucionales, sector privado y usuarios) como
referentes de los discursos que potencian las reformas sociales. Antes de
proceder al analisis a fondo de los formatos discursivos posibles en torno al
universalismo basico, conviene una aproximacion comparada con las formas
precedentes de la politica social a fin de estimar las posibilidades de apoyo
potencial de este grupo de actores.

La propuesta de universalismo basico se coteja en la matriz siguiente
con el modelo universalista segmentado, el mercantilismo minimalista y el
enfoque residual. Eso permite proponer la idea de que, tras la formulacion
del universalismo basico, hay una suerte de aspiracion “ciudadanista” que
distingue el contenido y el destino de las prestaciones contra la vision cor-
porativo-laboral del modelo universalista; la visiéon individualista posesiva
(Macpherson, 1981) del modelo minimalista y el enfoque “pobre-centrista”
del planteamiento residual. La propuesta de universalismo basico, ciuda-
danista, supone reconocer una oferta minima de prestaciones integradas y
universales, precisamente como los derechos ciudadanos sustantivos, con
independencia de su ubicacidn en las estructuras organizativas, de la pro-
duccion y del consumo.

El esquema esta estructurado por actores y reformas y en cada casilla
se distinguen las caracteristicas del actor que se refieren a las condiciones
ideales requeridas para ellos en cada uno de los escenarios de reforma, los
objetivos de los actores relacionados con la reforma y sus capacidades y
finalmente los recursos materiales, politicos y simbdlicos de los que dis-
pone. Asi, se propone poner en la perspectiva de las reformas previas y los
arreglos politicos requeridos para impulsarlas, la posibilidad de impulsar
una estrategia con orientacion de universalismo basico. La idea es que las
reformas sociales se construyen sobre terrenos sedimentados por arreglos
politicos previos que podran falsearse o afianzarse en tanto la reforma de
universalismo basico los tenga presentes.

Aunque no interesa en este punto arribar a conclusiones, sino simple-
mente proponer una aproximaciéon metodoldgica para la ponderacion de las
posibilidades politicas de las reformas sociales con orientacion de universa-
lismo basico, puede indicarse a manera de referencias generales una tension
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derivada del alto grado de liderazgo politico legitimo que necesita una estra-
tegia de universalismo basico, habida cuenta de, por una parte, los elevados
costos fiscales producto de la exigencia de atencion de demandas diversas y
largamente postergadas y, por la otra, las dificultades de agregacion de tales
demandas que, si bien estan instaladas en el prontuario de los derechos ciu-
dadanos integrales, tienen mayores dificultades para generar las facilidades
organizativas que si se pueden articular con relativa simplicidad cuando la
identidad no proviene de una condicion abstracta de “derecho-habientes” sino
de vinculaciones laborales e institucionales concretas como ocurre en el caso
de los arreglos corporativos.

Los cimientos politicos del universalismo basico:
balance de posibilidades

Para impulsar con relativo éxito reformas sociales con pretensiones universa-
listas, se requiere la concurrencia de determinadas condiciones medioambien-
tales. Unas, de caracter constitutivo, son indispensables para iniciar procesos
politicos sustentados en un discurso favorable al universalismo basico. Las
otras son necesidades instrumentales, herramientas que pueden adaptarse o
combinarse, para producir resultados congruentes con los objetivos del uni-
versalismo basico.

En relacion con las necesidades constitutivas, se parte del plantea-
miento de “estrategia alternativa” para resolver la cuestion de la pobreza
y los derechos humanos, formulado por Peter Townsend (2005), y que
consiste en cuatro componentes, uno de los cuales es sinénimo de lo que
aqui se entiende por universalismo basico. Los otros tres componentes
son: i) politicas progresivas (equitable) de impuestos e ingresos, ii) un
programa de creacion de empleos; y iii) control social y democratico de
las empresas transnacionales y de los organismos internacionales. Estos
elementos estan en la base misma de la persistencia de relaciones des-
iguales que perjudican en mayor medida a los paises que no tienen control
sobre los flujos mas dinamicos del mercado internacional (notablemente
el mercado de divisas) y en los que, de no producirse transformaciones
significativas en los subproductos de esas relaciones, tampoco pueden es-
perarse transformaciones duraderas en las capacidades internas de cohe-
sidn e integracion social.

Una segunda cuestion, que se considera constitutiva, se refiere a la con-
ciencia de los derechos, no de parte de los individuos derecho-habientes, sino
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de los regimenes politicos. Esto significa, en otras palabras, el reconocimien-
to de la persistencia de relaciones de exclusion social que les impiden a gran-
des mayorias de América Latina tener acceso a medios de satisfaccion de
elementales necesidades. Se trata de enfrentar las relaciones positivas que
tienen la pobreza con la infancia, la etnicidad, el idioma, la incapacidad fisi-
ca, la condicion de género, el lugar de residencia y la nacionalidad. Parte de
esta transformacion hacia una cultura politica de la inclusion supone poner
a disposicion de la sociedad mecanismos apropiados para la formacion de
demandas ciudadanas amplias e integrales.

Los requerimientos instrumentales se refieren a los mecanismos basicos
necesarios para impulsar la reforma. En primer lugar, la posibilidad real
de propiciar coaliciones politicas a favor del universalismo basico. Es evi-
dente, como se deriva de la experiencia de las reformas econémicas en los
aflos ochenta, que este proceso no ocurre en aislamiento, sino en estrecha
vinculacion con actores internacionales, tanto bilaterales como multilatera-
les, que fueron indispensables para promover conocimiento, informaciéon y
recursos que contribuyeron a la instalacion de plataformas politicas y socia-
les locales sin las cuales la desregulacion, la apertura y las iniciativas mer-
cantilistas y privatizadoras habrian enfrentado mayores dificultades para su
legitimacion interna.

En segundo lugar, la arquitectura misma de las reformas, su alcance e
intensidad, son aspectos esenciales en la formacion de horizontes de via-
bilidad politica. Toda tendencia a iniciativas radicales, con altos costos
transicionales para grupos concretos (frecuentemente poderosos politica o
economicamente) debe ser desaconsejada en beneficio de aproximaciones
graduales sustentadas en un equilibrio razonable de costos y beneficios.
Con ello debera lograrse la formacion de coaliciones sociales (ciudadanas)
a favor de las reformas de universalismo basico como resultado de la valo-
racion de sus beneficios y que no solamente abarquen al reducido circulo
de los beneficiarios, sino principalmente, que tengan la posibilidad de invo-
lucrar potenciales detractores cuyas demandas hayan sido apropiadamente
integradas en un riguroso esquema compensatorio.

Con estos elementos en consideracion, en el cuadro 12.4 se expone, de
manera sintética, una valoracion de las oportunidades de impulsar una agenda
de reformas sociales con contenidos universalistas, en virtud de los argumen-
tos positivos o negativos que pueden sostener determinados actores sociales.

Se observa, en términos generales, una tension entre el alto requerimien-
to de liderazgo politico que supone una estrategia de universalismo basico
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en contraste con el clima relativamente desfavorable que afrontan los par-
tidos politicos y el régimen de representacion en su conjunto. De ahi que
resulte aconsejable valorar a fondo las especificidades nacionales y locales
donde las estrategias de universalismo bésico pueden encontrar mejores
tiempos politicos.

En segundo lugar, han de habilitarse medidas de politica publica capaces
de gestionar un acuerdo de convivencia con una dindmica macroecondémica
que, en términos generales y con excepciones nacionales sustentadas en lide-
razgos comprometidos con agendas alternativas, o en virtud de ciclos politi-
cos favorables, se mantenga todavia cercana a visiones de politica econdmica
conservadora (Berry, 2003), preocupada de manera unidimensional por el
resguardo de los equilibrios monetarios y fiscales.

En tercer lugar, una propuesta para el universalismo basico debera enfren-
tar los asentamientos tecnocratico-sociales que hoy se encuentran, en el me-
jor de los casos, instalados comodamente en programas importantes, pero no
suficientes, de transferencias condicionadas para la atencion de la poblacion
en condicion de pobreza. Una estrategia de universalismo basico requiere re-
pensar criterios técnicos que hoy tienen “rango de ley”” como la progresividad
del gasto, la centralidad de la lucha contra la pobreza, la rigurosa selectividad
y el piso fiscal.

En cuarto lugar, la estrategia hacia el universalismo basico puede, si
quiere disponer de recursos organizativos e institucionales disponibles,
establecer un compromiso activo con los arreglos corporativos preceden-
tes. Los sectores institucionales pueden convertirse en calificados oposi-
tores a una reforma universalista, si perciben una amenaza a sus prerro-
gativas previas. La cuestion es dejar para otro debate, relacionado con la
eficiencia de la gestion publica en su conjunto (y no el rol de la politica
social), el enfrentamiento con los beneficios de los acuerdos corporativos
del pasado.

En quinto lugar, la oposicidon natural del sector privado puede miti-
garse si se proyectan adecuadamente los costos relativamente altos de
la persistencia de relaciones sociales excluyentes (los motines de Paris
en noviembre de 2005 son un buen referente). Una estrategia gradual es
también importante para mitigar la resistencia empresarial al universa-
lismo basico.

Por ultimo, habra que dar respuesta a la cuestion de la “subjetividad ciuda-
dana” como base de sustentacion social de una reforma universal.
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Cuadro 12.4. Proceso politico de reformas hacia
el universalismo basico: actores, arenas, argumentos

Politicos: La caracteristica esencial habla de
atomizacion y personalismo en el funcionamiento
de las estructuras politicas. Referentes ideoldgicos
difusos.

Con excepciones, hay debilidad en los referentes
partidarios institucionales y alta dependencia de
personalidades y liderazgos de circunstancia.
Plano ejecutivo dominado por una tension no resuel-
ta entre control macroeconémico, tendencias patri-
monialistas y aspiraciones populistas-clientelistas.
Umbral legislativo con limitaciones serias para la
formacion de mayorias soélidas, justamente a causa
de la atomizacién y el personalismo.

Debilidad estructural de la politica y los liderazgos
locales, pero en algunos paises, tensiones y crisis
de gobernabilidad estatal-federal.

La racionalidad dominante procura la reeleccién

y la legitimidad de las decisiones. Hay motivos
duales: es necesario con vistas a los compromisos
electorales impulsar reformas sociales para reducir
la pobreza y disminuir la desigualdad. Las acciones
para impulsar la reforma suponen enfrentamiento
con los beneficiarios del statu quo y con los contro-
ladores del equilibrio fiscal.

Adiferencia del modelo anterior welfarista-corporativo,
no se dispone de una fuerza politico-partidaria que im-
pulse reformas distributivas con toda claridad, debido
a la debilidad de los partidos politicos y a la impronta
personalista que los sustituye. Tampoco disponen de
la presion y, ocasionalmente, de los recursos compen-
satorios, derivados de la condicionalidad de agentes
externos como ocurrié con el modelo minimalista-
mercantilista.

Economistas: La vision econémica con un
sesgo conservador (Berry, 2003), ocupada de
contener el nivel inflacionario con tasas de interés
altas que desincentivan el crecimiento, es todavia
predominante en América Latina aunque los discur-
sos que circundan el debate sobre el desarrollo han
hecho una profunda critica de los supuestos de la
reforma econémica de los ochenta.

Su posicion se fortalece por el establecimiento de
una alianza estructural intra y transnacional (hacia
adentro con los sectores de capital y hacia afuera
con la condicionalidad conservadora que todavia
impulsan los organismos multilaterales y las califica-
doras de riesgo).

La racionalidad decisoria se orienta por el equilibrio
macroeconémico y el impulso al crecimiento. Se
favorecen opciones mercantilistas y se aceptan

las proposiciones a favor de la selectividad y la
focalizacién con argumentos a favor de la eficiencia
y la progresividad del gasto social. La idea del
universalismo basico no tiene facil asidero debido a
los altos costos fiscales del periodo transitorio y los
limitados efectos de corto plazo.

Tecnécratas sociales: Victimas de una
sobreespecializacion sectorial. Se encuentran
diferenciados con respecto a los énfasis en las
distintas eras de la politica social. Hoy los mas
beligerantes y “exitosos” son los promotores de la
nueva selectividad centrada en las transferencias
condicionadas.

Procuran reformas orientadas al mejoramiento

de la eficiencia de los servicios, por medio de

la disminucion de los costos de operacién y la
innovacion institucional donde las soluciones que
procuran la atencion selectiva de los grupos de
mas bajo ingreso han ganado mayor simpatia. La
diferencia central es que el propésito de los nuevos
focalizadores contintia siendo la reduccién de la
pobreza, mientras que el desafio del universalismo
basico esta planteado como una reforma profunda
de los niveles de equidad.

El desafio es la construccién de una suerte de
alianza cooperativa que busque sinergias para el
UB con todos los sedimentos de las distintas eras
de politica social, especialmente con los que hoy
gozan de condiciones de “legitimidad macroeconé-
mica” y apoyo internacional.
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(continuacion)

Grupos corporativos: Referidos principal-
mente al modelo welfarista previo a la crisis, su
principal caracteristica es que son a la vez gestores
y beneficiarios de los modelos sociales impulsados
(el paradigma son los maestros y los médicos). Con
el modelo previo obtienen estatus, recursos econo-
micos y un régimen de retiro y aseguramiento.
Disponen de recursos institucionales (sindicatos y
gremios), si bien debilitados, todavia beligerantes y
ampliamente presentes en mecanismos decisiona-
les institucionalizados y en expresiones publicas de
protesta y resistencia.

Su principal motivo para apoyar o rechazar la refor-
ma se asocia al mantenimiento de sus lugares en

el proceso de toma de decisiones, la consolidacion
de sus estructuras organizativas y el mejoramiento
de las condiciones de trabajo de sus agremiados.
Los objetivos asociados al rendimiento social de las
politicas, su nivel de eficiencia o su grado de progre-
sividad ocupan un lugar secundario, aunque pueden
no ignorarse plenamente.

Su apoyo decidido a una propuesta de universalismo
basico podria encontrar obstaculos si la reorientacion
potencial de recursos fiscales e institucionales afecta
condiciones favorables preexistentes.

Sector privado: Terciarizado, transnaciona-
lizado y heterogéneo. A diferencia de las clases
econdémicamente dominantes, depende menos
de las actividades extractivas e industriales y esta
menos anclado a la territorialidad nacional (puede
ser muy local o muy internacional, pero en todo
caso “trans”-nacional).

Mantiene alto grado de compromiso con la politica
por medio de la accién directa o el financiamiento,
pero también procura llenar los espacios abiertos
por el sentimiento antipolitico.

Los grupos mas dinamicos, transnacionalizados,
involucrados en las ramas dinamicas de la produc-
cién, el comercio y los servicios pueden considerar-
se opositores naturales del universalismo basico.
La combinacion de los riesgos del estancamiento
social (radicalizacion antiempresarial de la politica
en América Latina: las nuevas izquierdas) y la posi-
bilidad de una aproximacion gradual costo-eficiente
a objetivos de universalismo basico puede disminuir
esa oposicion de base.

Usuarios: Los principales usuarios de los
modelos prexistentes han sido las clases medias
y los pobres. La estrategia del universalismo
basico no limita esas prestaciones sedimentadas,
pero propone nuevas acciones para enfrentar la
exclusion. ¢ Son los excluidos susceptibles de ser
individualizados y potenciados?

El desafio es que, siguiendo a Laclau y Mouffe
(1982), el discurso del universalismo basico sea
capaz de constituir sujetos sociales que lo impulsen
y que se definan en relacion con él.

Ciudadania y derechos aparecen como recursos
para la cohesion social general, pero dificilmente
fragmentables socialmente. Lo que es de todos no
es de nadie, al mismo tiempo.

¢ Cual es la arena para los usuarios de universalis-
mo basico? Del sindicalismo y la accién comunal
¢hacia donde? ¢ Cuales son las identidades de los
beneficiarios del universalismo basico?

Si los derechos son expresion de la vida social y de
las luchas histdricas, ¢pueden asimismo constituir
identidades y sujetos sociales?

Fuente: Elaboracion propia.

Conclusiones

Tras largas décadas, a veces toda una vida, de dominio autoritario, la de-
mocracia parecia una quimera para las atribuladas sociedades latinoame-
ricanas. En la actualidad, no sin quebrantos, la regidon persiste en la idea
de que la voluntad ciudadana expresada en las urnas es el inico medio
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legitimo para la delegacion del poder politico. Por eso, no hay reforma
imposible, y la realidad es, en cierto modo, un proceso lento, gradual, sos-
tenido de cambio.

La magnitud de la privacion que se experimenta en América Latina y el
Caribe, con seguridad mayor que el ya deplorable panorama que se deriva
de las cifras de pobreza y desigualdad de ingresos, exige toda la reflexion
posible en torno a las formas de enfrentarla. Continuar por el camino de la
confianza supersticiosa en la capacidad distributiva del libre comercio y el
crecimiento econémico, encomendando a las brigadas de rescate que son las
politicas sociales la atencion de los ya empobrecidos, no parece conducir a
un cambio positivo. Por ello, conviene detenerse en la reflexion de las ven-
tajas que pueda tener una estrategia de universalismo basico. En el pasado
se hablo de pleno empleo, como sistema de acreditacion de la condicion
identitaria centrada en el trabajo. La estrategia del universalismo basico
propone “plena satisfaccion” de derechos elementales, entendiendo que la
condicion ciudadana califica la inclusion social y, por su medio, la cohesion
sistémica y la estabilidad politica.

En este capitulo, se ha reflexionado en torno a la viabilidad politica del
universalismo basico pensando el referente historico concreto que son las
sociedades latinoamericanas de hoy. De esa reflexion, claramente parcial y
provisional, se derivan algunas consideraciones finales.

Toda forma de aproximacion gradual es aconsejable, especialmente en
aquellos casos en que la amplia necesidad y la generalizada exclusion re-
velan culturas politicas desentendidas largamente de las demandas basicas
de la poblacion.

El gradualismo conlleva selectividad en las intervenciones, y procura
actuar en aquellos sectores en donde una especifica articulacion de recursos
disponibles escasos y necesidades insatisfechas puede garantizar experien-
cias relativamente exitosas. Ello podria justificar intervenciones “regresi-
vas”, es decir, no dirigidas a atender las mayores necesidades, sino a iden-
tificar lugares de “poca necesidad-mayores recursos” que puedan generar
buenas practicas y efectos de demostracion positivos para poder acometer
iniciativas mas ambiciosas.

Por otro lado, esté claro que la persistencia de politicas econdmicas con-
servadoras no ofrece condiciones favorables para impulsar ninguna forma
exigente de politicas sociales que suponga altos niveles de inversion. Por esa
razon, es evidente que las iniciativas del universalismo basico tendran que
formularse en entornos macroeconémicamente “responsables”.
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La calidad de las reformas y su sustento fiscal no seran suficientes si no se de-
sarrollan bases sociales de sustentacion, coaliciones politicas que coloquen en el
debate nacional la universalidad de los derechos y la responsabilidad social de su
satisfaccion. Aqui, tanto como en la transparencia del mandato electoral, estriba
la fuente primaria de la legitimidad del sistema politico y quizas un horizonte de
afianzamiento de la debilitada institucionalidad democratica de la region.






Capitulo 13

Desafios de la viabilidad financiera

Ernesto Rezk

En un reciente documento elaborado para discusion interna del Instituto
Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) y que ahora constituye
el capitulo 1 de este libro, los autores propusieron una nueva orientacion
de las politicas sociales para América Latina, basada en el enfoque del uni-
versalismo basico, y que implica: “una cobertura universal de prestacio-
nes y riesgos esenciales, que asegure el acceso a transferencias, servicios y
productos que cumplan con estandares de calidad homogéneos, otorgados
sobre la base de los principios de ciudadania”. Se destacan en el concepto
precedente tres elementos esenciales: 1) que la modalidad implica cobertura
universal; i) que supone un conjunto limitado de prestaciones basicas; y iii)
que requiere servicios basicos de calidad para todos los beneficiarios.
Como los autores enfatizaron en el desarrollo del documento, existe una vi-
sion extremadamente critica del alcance de las politicas sociales de la region en
las Ultimas décadas, caracterizadas por acciones basadas en coberturas tempo-
rales, compensatorias y de variada calidad, en un marco institucional, politico y
economico que favorecio el repliegue del Estado respecto de responsabilidades
y funciones que le son propias y en el que la prestacion de los servicios privi-
legio la focalizacion, la descentralizacion, la privatizacion y el reemplazo de
politicas publicas por proyectos. Ejemplo de ello resultan, especialmente, los
cambios que muchos paises de América Latina experimentaron en sus siste-
mas de seguridad social y, mas recientemente, los programas asistenciales y de
integracion social implementados para paliar el desempleo y la pobreza o para
enfrentar crisis de magnitud, cuya caracteristica central es la focalizacion.
Como consecuencia también de un enfoque corporativo de prestaciones
sociales, que favorece la fragmentacion antes que la cohesion social, en el
que esta ausente un pilar sélido de prestaciones sociales no contributivo y en
el que el mercado no brinda siempre garantias de un acceso amplio a bienes y
servicios sociales, las politicas sociales enfatizan la segmentacion de la pres-
tacion y beneficiarios de estos bienes y servicios en i) programas focalizados,
no contributivos, de transferencia de renta y asistenciales (limitados en co-
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bertura, magnitud y duracion) destinados a poblacion pobre; ii) programas de
naturaleza corporativa que incorporan, fragmentadamente, a grupos sociales
y tienden a estratificar tanto la oferta de bienes como su calidad (es decir,
corporaciones con insercion en los mercados laborales); y iii) programas di-
rigidos —a través de los mercados de jubilaciones y pensiones, educacion y
seguros de salud— a los sectores de mas altos ingresos de la poblacion.

Frente a las tensiones politicas, fiscales, institucionales y de gestion a que
la segmentacion mencionada da lugar, el universalismo basico propone una
cobertura total para categorias de poblacion identificadas a partir de atributos
que las personas detenten en algin momento de su vida, a saber: nifios, ma-
dres, personas de edad avanzada, desempleados, etcétera; en este sentido, los
autores citados hacen referencia a derechos constitucionalmente asumidos en
la region, por los cuales todas las personas tengan una jubilacion a partir de
determinada edad, accedan y gocen de una buena educacion preescolar y pri-
maria, y accedan a los cuidados esenciales en atencion primaria de la salud.

El éxito de la propuesta programatica del universalismo basico esta, sin
embargo, fuertemente condicionado, segun se reconoce en el documento, no
solo por su viabilidad politica, sino también por su viabilidad fiscal y por
sus capacidades de gestion. En relacion con estas tltimas, jugaran un papel
importante las distintas especificidades nacionales determinadas por la he-
terogeneidad de la conformacion politico institucional de los paises (paises
federales y unitarios), niveles de desarrollo econdmico y social y sistemas de
politicas sociales. Atendiendo a ello se intentard, en este capitulo, reflexionar
sobre los desafios que la viabilidad financiera presenta respecto de una po-
tencial aplicacion de los mecanismos de universalismo basico en paises de
América Latina y brindar un ejercicio muy simple de simulacion, ilustrando
con el caso argentino algunos aspectos macroeconomicos del impacto fiscal
del programa.

Canada: ;Un ejemplo exitoso de universalismo basico?

La experiencia canadiense de universalismo en prestaciones sociales resulta
interesante, por lo que se sintetizaran algunos de sus instrumentos y princi-
pales caracteristicas. El Estado federal canadiense se compone de un nivel
nacional de gobierno (con sede en Ottawa) y de un nivel subnacional —que
incluye a las provincias de Newfoundland, Prince Edward Islands, Nova
Scotia, New Brunswick, Québec, Ontario, Manitoba, Saskatchewan, Alberta,
British Columbia, Yukon y North Western Territories— y los gobiernos locales
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o municipios'. Fiscalmente, el pais sigue un esquema de fuentes tributarias
superpuestas con impuestos nacionales y provinciales sobre el Ingreso de las
Firmas (CIT) y de las Personas (PIT), una variante nacional de Impuesto al
Valor Agregado denominado Impuesto sobre Bienes y Servicios (GST), Im-
puestos Provinciales sobre las Ventas (excepto en Alberta) y un conjunto de
impuestos nacionales y provinciales entre los que se destacan, a nivel fede-
ral, los Impuestos sobre Consumos Especificos, Contribuciones de Seguro de
Desempleo, Derechos Aduaneros e Ingresos sobre Petroleo y Gas y, a nivel
provincial, mas de 40 impuestos, cuyas bases tributarias incluyen (ademas de
las ya mencionadas) Impuestos sobre la Venta de Tabaco, Gasolina, Bebidas
Alcoholicas, Impuestos sobre los Inmuebles, Impuestos sobre la Produccion
de Minerales, Impuestos de Seguridad Social y sobre Juegos de Azar.

Canada es, junto con Estados Unidos, una de las pocas federaciones que no
cuenta con un sistema de coparticipacion de impuestos; sin embargo, hay impor-
tantes transferencias nacionales hacia los gobiernos provinciales (especialmente
en el campo social) y un régimen muy particular y efectivo de equiparacion de
ingresos fiscales provinciales, mediante el cual el gobierno nacional elabora, par-
tiendo de las denominadas bases tributarias nacionales de un conjunto de impues-
tos provinciales en cinco provincias, la recaudacion potencial promedio per capita
correspondiente a tributos provinciales. Cada afio, el gobierno central compensa
(con recursos propios y por exactamente la diferencia) a aquellas provincias que
hayan obtenido una recaudacion per cépita inferior a la media nacional. Se desta-
ca que, en promedio, la recaudacion provincial de impuestos alcanza aproxima-
damente el 50% de los ingresos tributarios consolidados del pafs.

Lo que usualmente se conoce como “Social Canada” (Courchene, 1994)
incluye un conjunto de programas y politicas sociales, basados en los principios
constitucionales de igualdad de oportunidades y equidad, de los cuales varios se
identifican en el capitulo 1 y se proponen como prestaciones de universalismo
basico, cofinanciados por los gobiernos federal y provinciales, y que consisten
en transferencias a los beneficiarios residentes en las provincias, a saber:

i. Financiamiento de programas establecidos (EPF): Introducido en
1977, es el programa mas importante y simple en el esquema de transferencias
nacionales a las provincias, que reemplazo el anterior sistema de financiamien-

! A diferencia de otras federaciones, como por ejemplo Argentina o Brasil, la capacidad tributaria
y los recursos de los municipios es sensiblemente menor en Canada.
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to conjunto de seguro de hospitales, atencion médica y educacion postsecunda-
ria. Los fondos, provenientes de un porcentaje de la recaudacion del Impuesto
sobre los Ingresos de las Firmas y de las Personas, se distribuyen entre las
provincias sobre una base poblacional (similar al monto per capita).

ii. Seguro de desempleo (UI): Es la segunda categoria mas importante
de transferencias federales a residentes en las provincias y su financiamiento
es contributivo con aportes tanto de los empleadores como de los empleados.
El sistema prevé un periodo de duracion del beneficio que va de las 35 a las
50 semanas, dependiendo de los niveles regionales de desempleo. El sistema
estd, sin embargo, fuertemente cuestionado por lo que Courchene denomina
“dependencia de las transferencias” y existen propuestas de reforma que bus-
can eliminar su rasgo como sistema de asistencia de ingresos de corto plazo
y de primera instancia.

iii. Seguridad social para personas de edad avanzada (OAS): Com-
pite generalmente con el seguro de desempleo por el segundo lugar en
importancia, en monto de transferencias federales a residentes en las pro-
vincias y estd considerado como uno de los programas sociales mas exi-
tosos de Canada.

iv. Suplemento de ingreso garantizado (GIS): Es otra transferencia del
gobierno federal a los residentes en las provincias, introducida en 1967 para
cubrir la brecha entre la introduccion del Plan de Jubilaciones Canadiense
(CPP) y el momento en que las personas tendran derecho al CPP completo.

v. Suplementos provinciales al OAS/GIS: La mayoria de las provincias
(entre ellas Nova Scotia, Ontario, Manitoba, Saskatchewan, Alberta, British
Columbia, Yukon y los territorios del Noroeste) complementan a su vez con
fondos propios, y en diversas proporciones, las pensiones correspondientes a
la poblacién de edad avanzada.

vi. Canada Assistance Plan (CAP): Creado en 1966, este programa esta
destinado a financiar beneficios de asistencia social y servicios sociales para
la poblacion canadiense; a través de ¢él, el gobierno federal comparte el costo
del 50% de los programas provinciales, excepto en los casos de Ontario,
British Columbia y Alberta, donde su participacion se limita al 5% anual. Si
bien el programa incluye el cuidado y la atencion de los nifios y guarderias,
el CAP esta constantemente sujeto a revision y se manejan propuestas para
su reforma.

Ademas de los principales programas descriptos, las provincias son res-
ponsables, en Canada, de las prestaciones correspondientes a Educacion,
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Bienestar Social y Salud, que financian con sus propios recursos y con fondos
provenientes de transferencias federales, a saber:

vii. Educacion: La responsabilidad provincial incluye en Canada la pres-
tacion de educacion primaria, secundaria y universitaria, a las que destinan
en promedio algo mas de 6 puntos porcentuales del producto. Existen actual-
mente propuestas para modificar el financiamiento de la educacion postse-
cundaria.

viii. Asistencia social y compensacion a trabajadores: Incluye un varia-
do conjunto de programas financiados por las provincias para asistencia a la
poblacién de edad avanzada, planes contra la droga, subsidio para viviendas,
compensaciones a trabajadores, asistencia social y servicios sociales y que
cuentan en general con una participacion federal en su financiamiento a través
del Canada Assistance Plan (CAP).

ix. Atencion médica: A cargo de las provincias, esta considerado por la
poblacién quiza como el programa social de mayor relevancia. El gobierno
federal participa en el financiamiento de los servicios de salud que prestan los
gobiernos subnacionales a través del esquema de financiamiento de progra-
mas establecidos (EPF), aunque estas transferencias iran disminuyendo en el
tiempo hasta desaparecer completamente.

Indicadores seleccionados y recursos fiscales
de prestaciones de universalismo basico
en América Latina

Como se indicara anteriormente, en el capitulo 1 se propusieron, como co-
berturas universales a un conjunto limitado de prestaciones vinculadas, atri-
butos que las personas tuvieran altas posibilidades de poseer en algun mo-
mento de su vida; en particular, se espera que estas prestaciones —en razon
de sus externalidades y la conveniencia de provision colectiva— tengan un
alto impacto sobre la calidad y nivel de vida de las personas. Claramente, el
documento definio a las prestaciones del universalismo basico como bienes
publicos, aunque no en el sentido de la tradicional definicién (Samuelson,
1954), donde estos se vinculan a bienes cuyo consumo es no rival, y respec-
to de los cuales los derechos de propiedad ambiguos dificultan su provision
privada por la imposibilidad de excluir en el consumo, sino mas bien con
el sentido de bienes meritorios o preferentes, cuya oferta y demanda no
puede dejarse exclusivamente a las fuerzas de mercado, tanto por el mayor
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beneficio social de su consumo, como por el mayor costo social de su no
consumo o demanda.

Se incluyen en esta categoria los sistemas de jubilacion y los progra-
mas especiales de pension para personas de edad avanzada, los programas
que ofrecen prestaciones esenciales de atencion primaria de la salud, es-
pecialmente para madres y nifios, los sistemas de educacion preescolar
y primaria, y algiin segmento definible de proteccion de la salud. Con
respecto al primero de ellos, los paises de la region cuentan, en general,
con sistemas jubilatorios de reparto de tipo contributivo habitualmente
financiados con aportes patronales y personales sobre la nomina salarial
y, en algunos casos como en Brasil, también con impuestos sobre la fac-
turacion de las firmas (COFINS). Varios paises de la region, en primer
lugar Chile y luego Argentina, pasaron exclusivamente a sistema privados
de jubilaciones (como es el caso del primero de los paises nombrados) o
a sistemas donde conviven el régimen estatal de reparto con el sistema
de capitalizacion privado implementado via asociaciones de fondos de
jubilaciones y pensiones (modelo argentino). Recientemente, Pert ha im-
plementado un régimen de jubilaciones y pensiones basado en el sistema
de capitalizacion privado.

Dada la extrema complejidad que cualquier propuesta de universalismo
basico tiene en este campo, no solo por sus implicancias legales, sino fun-
damentalmente por sus efectos macroecondmicos sobre las principales va-
riables de la economia (ahorro, inversion, déficit y endeudamiento publico,
y formacién de mercados de capitales), un analisis sobre sus posibles modi-
ficaciones o adaptacion estaria mas alla del alcance de esta reflexion, salvo
la indicacion de la conveniencia de que los paises evaluaran implementar
regimenes no contributivos de pensiones para personas de edad avanzada no
cubiertas (en razén de su exclusion del mercado laboral) por los sistemas
jubilatorios tradicionales. Es, sin embargo, pertinente a este capitulo, y al
analisis de la viabilidad financiera de prestaciones del universalismo basico,
un breve analisis respecto de los principales indicadores, situacion y actual
cobertura presupuestaria de los otros dos tipos de servicios mencionados en
el parrafo precedente.

Comenzando con la educacion primaria, el cuadro 13.1 brinda una visién
estatica de la situacion de analfabetismo en paises de la region, incluyendo su
incidencia por grupos etareos.
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Cuadro 13.1. Poblacién urbana analfabeta, por grupos de edad,
en paises de América Latina y el Caribe, 2003
(porcentaje de poblacion en cada grupo de edad)

15-24 25-34 35-44 45-59

Total ahos aifos aios

América Latina y el Caribe 7,1 2,6 3,6 57 9.4 21,9
Argentina 1,5 0,7 0,7 1,1 2,0 3.1

Bolivia 5,6 0,7 3,3 5,6 9,1 25,4
Brasil 9,1 2,5 49 7,0 12,9 | 27,7
Chile 2,8 0,8 1,2 2,0 3,1 9,2

Colombia 49 1.4 2,0 32 6,1 17,7
Costa Rica 6,3 2.1 3.2 32 69 1251
Ecuador 149 | 92 9,1 12,7 | 154 | 252
El Salvador 10,5 | 2,6 49 8,5 14,6 | 35,1
Guatemala 12,0 | 59 7.4 13,6 | 19,8 | 32,7
Haiti sd sd sd sd sd sd

Honduras 10,1 3,5 5,5 8,1 13,9 | 355
México 4,6 1,3 1,4 2.8 6,6 | 20,1
Nicaragua 136 | 6,1 72 14,0 | 23,1 | 38,1
Panama 3,9 1,6 1,8 2,2 4,7 14,5
Paraguay 5,6 2,0 3,6 4,0 6,3 194
Perti 59 1,4 23 43 8,8 1208
Republica Dominicana 7,6 2,6 4,1 6,8 102 | 23,6
Uruguay 4,0 0,9 1,1 1,3 2,7 10,7
Venezuela 6,8 22 33 4,7 9,0 273

Fuente: Anuario estadistico para América Latina y el Caribe, CEPAL (2004).

Como lo indican los porcentajes de analfabetismo del cuadro 13.1, y salvo en los
casos de Argentina y Chile, la educacion sigue siendo una materia pendiente en la re-
gion, con una media aritmética no ponderada de 7,1% de analfabetos en las personas
entre 15 y mas de 60 afios. En este caso, las cifras sugieren que el universalismo basico
no debiera incluir politicas de educacion escolar solo para nifios sino —y en razén de
las fuertes externalidades negativas del analfabetismo— también para los adultos que
se aprestan a ingresar al mercado laboral o que se encuentran ya en ¢l. Resulta indica-
tivo el hecho de que, mientras la media simple no ponderada del porcentaje de analfa-
betos entre 15y 24 anos es de 2,6%, este valor trepa a 3,6% y 5,7%, respectivamente,
cuando se consideran los grupos de edad entre 25 y 34 afios y 35 y 44 afios. Esto
ultimo indica las dificultades que una parte importante de la poblacion (localizada en
cierta forma dentro de la masa critica de la poblacion econdmicamente activa) tendria
para acceder a los mercados laborales 0 a empleos mejor remunerados?.

2 Huelga decir que este elemento se considera como un agravante o coadyuvante y no como la
razon del alto desempleo en muchas economias de la region, explicado, en general, por proble-
mas econdémicos de tipo estructural.
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El cuadro 13.3, que muestra como enfrentaron los gobiernos de la region sus
necesidades de educacion, es elocuente en cuanto a que solo excepcionalmente este
financiamiento alcanz? la cifra minima convencionalmente aceptada de 6 puntos por-
centuales del producto interno bruto, con valores modales de alrededor de 4 a 5 puntos
porcentuales y con una media aritmética no ponderada de 4 puntos porcentuales para
la region. Aparece asimismo, y como elemento preocupante, la evidencia empirica
correspondiente a la informacion posterior al afio 2000, en la que los montos asigna-
dos a educacion —salvo excepciones— se estancaron o disminuyeron como porcentaje
del producto, dejando en consecuencia el interrogante (que sera abordado en la proxi-
ma seccion) de si el area en conjunto dispondra de recursos suficientes para asignar
dos puntos adicionales de su producto a esta categoria de gasto social.

El cuadro 13.2 ilustra el desempefio de diversos indicadores de salud, es-
pecialmente de aquellos vinculados a la madre y al nifio y a la disponibilidad
de energia alimentaria en los paises de la region.

Cuadro 13.2. Indicadores seleccionados de desempeiio en salud
en paises de América Latina y el Caribe

Tasade  Tasade Parl%s Malnutricion Malnutricion Elqergi'a

mortalidad  mortalidad ~ atendidos  infantif* infanti aliment.
materna’  menoresde por pers. ( (talla) (Kealldial
Sanos® calificado’ persona)®

América Latina y el Caribe 190 34 82 8 16
Argentina 82 19 98 5 12 3.180
Bolivia 420 71 69 10 26 2.240
Brasil 260 37 88 6 11 3.000
Chile 31 12 100 1 2 2.850
Colombia 130 23 86 7 14 2.570
Costa Rica 43 11 98 5 6 2.760
Ecuador 130 29 69 15 27 2.740
El Salvador 150 39 90 12 23 2.460
Guatemala 240 49 41 24 46 2.160
Haiti 680 123 24 17 23 2.040
Honduras 110 42 56 17 29 2.400
México 83 29 86 8 18 3.150
Nicaragua 230 41 67 10 20 2.250
Panama 160 25 90 7 14 | 2250
Paraguay 170 30 71 5 11 2.560
Perti 410 39 59 7 25 2.600
Republica Dominicana 150 38 98 5 6 2320
Uruguay 27 15 100 5 8 2.840
Venezuela 96 22 94 5 13 2330

! Por 100.000 nacidos vivos, afio 2000.

2 Por 1000 nacidos vivos, afio 2002.

3 En porcentajes, afios 1995-2002.

4 Porcentaje de menores de 5 afios, bajo peso para la edad, afios 1995-2002.

° Porcentaje de menores de 5 aflos, baja talla para la edad, afios 1995-2002.

¢ Aflos 1999-2001.

Fuente: Anuario estadistico para América Latina y el Caribe, CEPAL (2004).
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Como puede observarse, la regién se comporta mejor con respecto a la tasa
de mortalidad infantil en menores de 5 afios ya que, salvo Haiti y Bolivia, los
paises presentan porcentajes muy proximos a la media aritmética simple, y diez
de ellos se encuentran por debajo de esta. La situacion es diferente respecto de la
tasa de mortalidad materna ya que, salvo Argentina, Chile, Costa Rica, México,
Uruguay y Venezuela, la tasa es muy alta para el resto de la region y en seis pai-
ses esta supera ampliamente a la media aritmética no ponderada. A su vez, sicte
y nueve paises superan, respectivamente, la media aritmética simple de malnu-
tricion infantil con efectos negativos sobre el peso y la talla de los nifios.

No obstante el pobre comportamiento de algunos indicadores de desempefio
en salud, los recursos asignados a esta funcion evidencian dos rasgos negativos
segun el cuadro 13.3: en primer lugar, estos presentan porcentajes modales muy
bajos de entre 1,4 y 3,6 puntos porcentuales del producto; en segundo lugar, y
al igual que en educacion, la tendencia fue a reducir su participacion relativa en
los presupuestos de los paises de la region, con lo que se plantea —como en el
caso anterior— el desafio de financiar prestaciones adicionales.

Cuadro 13.3. Gasto publico en educacién y salud en

América Latina y el Caribe
(% del PIB)

Salud Salud Educacion Educacion

Pais 2001 2002 2000 2001
Argentina sd 24" | 47 4,0
Bolivia 4,0 3.8 5,7 6.2
Brasil 35 sd 4,5 sd
Chile 3,1 sd 4,0 4,6°
Colombia 512 sd 4,5 4,6
Costa Rica 6,3 6,7 4,8 5,0
Ecuador 0,9° sd 1.5 1.1
El Salvador 8,0 sd 2,6 2,5
Guatemala 1,0 sd 1,7 sd
Haiti sd sd 1,5° | sd
Honduras 2,5 sd 420 | sd
México 2,7 sd 53 sd
Nicaragua 55 43 57" | sd
Panamé 24 23 52 4,5
Paraguay 34 sd 4,8 4,8
Pera 1,9 1,8 sd 3,0
Republica Dominicana 1,5° sd sd 2,5
Uruguay 3,6 sd 2,6 3.0
Venezuela 1,47 sd 522 | sd

! Afio 2003. 2 Aflo 1996. * Afio 2000. * Afio 2003. ° Afio 1997. ¢ Afio 1997.7 Ailo 2003.
§ Ao 2002. ? Afio 1990. '° Afio 1998. ' Afio 1998. 2 Afio 1995.
Fuente: Anuario estadistico para América Latina y el Caribe, CEPAL (2004).
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Viabilidad financiera del universalismo basico
en América Latina

El ejemplo desarrollado para el caso canadiense muestra claramente que las
prestaciones del universalismo basico son fuertemente dependientes de una
solida estructura de ingresos fiscales nacionales y subnacionales, y que re-
quieren, tanto en paises federales como unitarios, importantes transferencias
de ingresos fiscales desde el nivel central de gobierno a las personas y a los
niveles gubernamentales subnacionales®.

En este sentido, y dado que en la mayoria de los casos el universalismo
basico no contributivo significard mayores erogaciones presupuestarias, se hace
necesario analizar, en primer lugar, la situacion financiera de los gobiernos de
los paises de la region con el fin de evaluar sus reales posibilidades para in-
crementar el gasto social. Al respecto, resulta necesario analizar si los paises
siguen practicas de presupuesto balanceado, ya que ellas evitarian las cargas fis-
cales intergeneracionales que resultarian del financiamiento via endeudamiento
de los gastos sociales y del resto de las partidas presupuestarias.

Estrechamente vinculado a lo anterior, la viabilidad financiera de propues-
tas de universalismo basico requiere determinar si los gobiernos de los paises
estan realizando un esfuerzo fiscal adecuado, ya sea porque sus estructuras
impositivas cuentan con instrumentos que captan las principales bases tribu-
tarias o porque sus administraciones tributarias exhiben grados de eficiencia
y eficacia adecuados.

Por otro lado, la competencia por recursos presupuestarios para los diversos
fines (entre ellos, para los gastos sociales) —y el cumplimiento de objetivos de
equidad en la distribucion de la carga fiscal— requieren que los impuestos tradi-
cionalmente denominados directos (impuestos sobre los ingresos de las personas
fisicas, impuestos sobre el patrimonio neto y la riqueza, etc.) tengan una parti-
cipacion creciente en el total de los ingresos fiscales; solo asi se evitaria que la
necesidad de financiamiento de las prestaciones sociales agudizara los rasgos de
regresividad de la mayoria de las estructuras impositivas de la region.

En linea con lo mencionado, el cuadro 13.4 muestra el desempefio del sec-
tor publico en los paises de América Latina, en términos del resultado de las
cuentas publicas de su nivel central de gobierno para el periodo 2000-2004.

3 Esto ltimo acentuado por los marcados pasos hacia la descentralizacion del gasto que se eviden-
cian en la region, independientemente de que los paises sean politicamente federales o unitarios.
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Cuadro 13.4. Balance del sector publico (gobierno central)
en América Latina y el Caribe
(% del PIB)

2000 _2001_2002 2003 2004

América Latina y Caribe 26| -32] -31 ] -26 | -16
Argentina -2,1 ] -38] -03 0,3 2,0
Bolivia -46 | -7,1] -81 | -73 | -54
Brasil -3,1 | -67| -64 ] -25]-13
Chile -06] -05] -12 | -04 22
Colombia -54 ] -53| -49 | -47 | -43
Costa Rica -30] -29| -431-29 | -28
Ecuador 0,1 -1 -08 ] -04 | -1,1
El Salvador -23] -36] -31 ] -27 | -1,
Guatemala -1,8] -19] -10 ] -23 | -10
Haiti -23] 22| -27 1 -29 | -34
Honduras -50] -60| -53 | -56 | -3,1
México -13] -07] -18 | -1,1 | -1,0
Nicaragua -47 ] -75] -25 ] -28 | -22
Panama -1 -17] -19 ] -38 | -56
Paraguay 46| -12] -32 | -04 1,6
Perti -28 ] -28] -2,1 | -1.,8 | -1,3
Republica Dominicana 1,1 0,4 0,1 1,3 24
Uruguay -35] -45] -49 | -46 | -25
Venezuela -1,7] -44) -36 ] -44 | -28

Fuente: Estudio economico para América Latina y el Caribe 2004-2005 (CEPAL).

Aunque los porcentajes para la region indican una tendencia a la disminu-
cion de los déficits publicos, s6lo un conjunto reducido de paises (Argentina,
Chile y Paraguay en el Cono Sur y Dominicana en el Caribe) llevan adelante
politicas de superavit presupuestario. Otro segundo grupo (compuesto por
Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México y Pert) logré recientemente
estabilizar sus desequilibrios fiscales en el orden del 1% al 1,5% de sus pro-
ductos brutos, mientras que en el resto (incluyendo algunos de los mas pobres
de la region) persiste el alto déficit presupuestario.

Estos primeros resultados encienden indudablemente una luz roja res-
pecto a la viabilidad de los programas como los mencionados en el capi-
tulo 1, particularmente en cuanto a la real posibilidad de los gobiernos de
comprometer fondos presupuestarios adicionales para nuevos servicios. Aun
aceptando la posibilidad de que los gobiernos puedan reasignar sus partidas
presupuestarias, debe tenerse en cuenta la particular rigidez que el gasto pu-
blico presenta por estar mayoritariamente compuesto por remuneraciones al
personal de la administracion publica.

La respuesta obvia es, por tanto, que la viabilidad de la propuesta depen-
dera en gran parte de la posibilidad de contar con mayores recursos fiscales,
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por lo que el cuadro 13.5 apunta a mostrar el desempefio recaudatorio de los
gobiernos de la region.

Cuadro 13.5. Recaudacion impositiva del sector piblico
(gobierno central) en América Latina y el Caribe, promedio 1995-99
(% del PIB)

Economia
Total Impuestos  Otros _informal

América Latina y el Caribe 16,8
Argentina 26,61 .. 254
Bolivia 17,3 ] 139 | 34 | 67,1
Brasil 24,5 | 198 | 47 ]398
Chile 22,9 1 190 | 39 | 198
Colombia 12,0 | 103 1,6 | 39,1
Costa Rica 20,3 | 179 | 24 262
Ecuador sd sd Sd 344
El Salvador 11,7 | 11,1 0,6 Sd
Guatemala 9,2 8,9 0,3 51,5
Haiti sd sd sd sd
Honduras 205 | 17,11 34 49,6
México 14,6 | 12,6 | 2,0 | 30,1
Nicaragua 258 | 239 | 2,0 | 452
Panama 334 ] 225 10,9] 64,1
Paraguay 12,5 sd
Perti 172 ] 149 | 24 | 599
Republica Dominicana 163 ] 149 14 | 321
Uruguay 28,6 | 262 | 24 |51,
Venezuela 18,8 | 13,7 5,1 33,6

Fuentes: Government Finance Statistics (FMI), International Financial Statistics (FMI).

Segun las cifras del cuadro 13.5, so6lo en seis de los paises (Argentina,
Brasil, Chile, Nicaragua, Panama y Uruguay) la recaudacion tributaria del
gobierno central alcanza o supera los 20 puntos del producto interno bruto,
mientras que, en el resto, los porcentajes se encuentran sustancialmente por
debajo de este escalon.

La baja presion tributaria de los paises de la region, salvo Uruguay
(26,2%) y Argentina y Brasil (en los que sumados los niveles subnacionales
de gobierno, por ser paises federales con poderes fiscales autobnomos en las
provincias, estados y municipios, esta supera los 30 puntos porcentuales de
sus productos), se explica basicamente por las tres causas siguientes:

i. La fuerte incidencia en la economia de las operaciones fuera de merca-
do (economia informal), cuyo aporte a la masa impositiva es muy reducido
y, en muchos casos, nulo. El estudio cuyas cifras se citan en el cuadro 13.2
(Schneider y Klinglmair, 2004) destaca que el impacto negativo de la eco-
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nomia informal se produce en las transacciones monetarias, en las que hay
evasion fiscal via ocultamiento de ingresos, salarios no declarados y ocupa-
cion informal de mano de obra, y elusion fiscal via pagos no salariales (no
remunerativos) a los empleados. En el caso de las transacciones no moneta-
rias, la evasion fiscal resulta del trueque de bienes y servicios, mientras que
la elusion fiscal se facilita mediante la integracion del trabajo de miembros
de la familia o vecinos.

ii. La incidencia del gasto tributario (exenciones y exoneraciones fiscales)
y regimenes especiales vinculados a determinadas actividades, sectores eco-
némicos o regiones. Este fenomeno representa actualmente una preocupacion
en muchos paises (por ejemplo en Brasil, Pert y Honduras) no sélo por la
merma que se ocasiona en los recursos fiscales requeridos para la provision
de bienes y servicios publicos, sino también por su efecto negativo sobre la
correcta asignacion de recursos de la economia y el margen que brinda para
practicas de corrupcion.

iii. Los altos grados de evasion tributaria en la region los que, ademas
de explicarse por la participacion porcentual de la economia informal, no
son, sin embargo, ajenos a la ineficiencia y escasa efectividad de las admi-
nistraciones tributarias, producto de la inadecuada formacion y, en algunos
paises, de la alta rotacion de sus recursos humanos y de serias deficiencias
en la infraestructura fisica y equipamiento de las administraciones, espe-
cialmente en el sector aduanero. Agravan esta situacion, los altos niveles
de corrupcidn detectados en algunas administraciones tributarias, lo que
no solamente incrementa para los contribuyentes el costo de pagar sus im-
puestos, sino que genera ademas entre estos una actitud en contra de la
administracion tributaria.

Finalmente, la necesidad de contar con mas recursos fiscales para los
programas de universalismo basico —contemplando al mismo tiempo ob-
jetivos de equidad para evitar profundizar la regresividad de los sistemas
impositivos— requiere una mirada critica sobre la actual composicion de
los recursos tributarios en los paises de la region, lo que se describe en el
cuadro 13.6.
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Cuadro 13.6. Estructura de ingresos del gobierno central
en paises de América Latina y el Caribe, promedio 1995-99
(% del PIB)

Impuestos ~ Contribu- ~ Impuestos  Impuestos  Impuestos Otros
sobrelos  ciones de sobreel  sobreel sobrela ingresos

i urida comercio i et
ingresos s consumo & propiedad  impositivos

Argentina' 6,3 3,6 10,8 3,6 2,5 0,2
Bolivia 1,1 1.9 8.0 1,1 1.5 0,3
Brasil 3,9 8,6 54 0,6 0,0 1,3
Chile 4,1 1,4 10,6/ 1,9 0,0 1,0
Colombia 42 0,0 5,0 1,0 0,1 0,0
Costa Rica 24 5,7 7,1 1,9 0,1 0,1
Ecuador sd sd sd sd sd sd
El Salvador 32 0,0 6,2 1,5 0,1 0,1
Guatemala 2,0 0,0 52 1,5 0,0 0,2
Haiti sd sd sd sd sd sd
Honduras' 4,0 sd 9.4 1.4 sd 23
México 44 1,8 5,8 0,6 0,0 0,0
Nicaragua 2,8 33 10,9 53 0,0 1,6
Panama 6,3 5,7 sd 0,1 0,5 9,9
Paraguay 1,7 2,3 2,9 2,2 0,2 32
Pert 34 1,4 8,5 1,7 0,0 0,0
Republica Dominicana 2,6 0,6 5,6 5,9 0,1 0,1
Uruguay 3,5 8,5 10,7 1,0 1,5 1,0
Venezuela 5,9 0,6 5,7 1,6 0,3 0,0

Nota: ! Segun datos del afio 2004.
Fuentes: Government Finance Statistics (FM)), International Financial Statistics (FMI), World Economic
Outlook (FMI). Estimacion propia para Argentina y Honduras.

Analizando el contenido del cuadro 13.6, se observa que:

i. Casi todos los paises de la region basan la recaudacion del gobierno cen-
tral en los impuestos sobre el consumo, cuya participacion en los ingresos im-
positivos oscila entre el 40% y el 60%; este rasgo se agudiza en el caso brasile-
fio donde el impuesto mas importante en el pais es el Impuesto a la Circulacion
de las Mercaderias y Servicios (ICMS) y es recaudado por los estados a nivel
subnacional. Dentro de los impuestos sobre el consumo, el Impuesto al Valor
Agregado (IVA) es el principal instrumento utilizado, con diferentes coberturas
de actividades, bienes y servicios y con alicuotas que van desde el 5% al 23%
(con una media no ponderada para la region del orden del 15%).

ii. Salvo en los casos de Argentina, Panama y Venezuela, los impuestos sobre
los ingresos de las firmas y de las personas oscilan entre 1 y 4 puntos porcentuales
del producto de los paises, con una media no ponderada para la regién de sélo
3,6 puntos porcentuales; este ultimo valor (e incluso los de los tres paises men-
cionados) cae bastante por debajo del minimo de 10 puntos porcentuales que este
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tributo exhibe en los principales paises desarrollados. Cabe asimismo mencionar
que, a diferencia de lo que ocurre en los paises de mayor desarrollo, el grueso de
la recaudacion sobre los ingresos en América Latina proviene del impuesto sobre
los ingresos de las firmas y no del de las personas, constituyendo Costa Rica y
Repuiblica Dominicana dos notorias excepciones en este sentido.

iii. Salvo por Republica Dominicana, Nicaragua y Argentina, los impuestos
sobre el comercio exterior no representan en la region una fuente importante de
ingresos tributarios, en razén de que la mayoria ha eliminado sus derechos de ex-
portacion y que gran parte del intercambio tiene lugar en zonas de libre comercio*
(Mercosur, NAFTA, CAFTA). La fuerte incidencia de este tributo en Argentina se
explica por la reinstauracion de los derechos de exportacion en 2002, luego que el
pais incurriera en default de su deuda externa y devaluara fuertemente su moneda.

iv. Las contribuciones de seguridad social siguen participando en forma importan-
te en las recaudaciones de los gobiernos de la region, siendo Argentina, Chile y Perti
excepciones notables explicadas por la instauracion de sistemas de capitalizacion pri-
vados de jubilaciones y pensiones. En el caso de Argentina, el gobierno central sigue
recibiendo el aporte patronal sobre las remuneraciones, que se destina al pago de las
personas jubiladas anteriormente a la instalacion del sistema en el afio 1994.

A la luz de lo analizado en el apartado anterior asi como en la presente sec-
cion, la viabilidad financiera de las prestaciones del universalismo basico en la
region (a titulo ilustrativo, las destinadas a la erradicacion del analfabetismo y
la atencion primaria de salud a la madre y el nifio’) que deben ser financiadas
en forma no contributiva, dado su caracter de bienes publicos, parte del hecho
de que los paises tendran que duplicar la actual participacion presupuestaria (en
términos de sus productos) asignada a estas funciones; ello equivale a sostener
que el actual gasto en salud y educacion debera, en promedio, alcanzar 4 y 6

4 Se estima, en este sentido, que la proxima implementacion de la zona de libre comercio entre Esta-
dos Unidos y los paises de Centroamérica, y del primero con Perq, reducira ain mas la participacion
de los impuestos al comercio exterior en la recaudacion impositiva.

5 El hecho de que, en esta seccion, las prestaciones de universalismo bésico se vinculen a la erra-
dicacion del analfabetismo y la atencién primaria de la madre y el nifio responde al gran impacto
que estos items tienen sobre el desempefio socioecondomico de la mayoria de los paises de América
Latina, especialmente en aquellos casos en que existen altos niveles de pobreza. Ello no debe, sin
embargo, llevar a asimilar o identificar el concepto exclusivamente con estas dos prestaciones; en
este sentido, varios autores (ademas de los ya mencionados Filgueira, Molina, Papadopulos y To-
bar), destacaron el espectro mas amplio que abarca el concepto de universalismo basico, citandose,
a titulo ilustrativo, la generalizacion de la educacion basica, la cobertura a personas de edad avan-
zada sin ingresos o, como resalta André Medici en el capitulo 9, el acceso universal a los servicios
de salud basica caracterizados por su integralidad.
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puntos porcentuales del producto regional, respectivamente. Vale aclarar que la
magnitud del incremento mencionado surge de politicas de Estado de los pai-
ses de América Latina, generalmente plasmadas en legislaciones nacionales®,
orientadas a modificar los escasos 3,5% y 2,5% del PIB consolidado que la
region actualmente destina a estos servicios.

Un aspecto importante a considerar, en este contexto, es lo que se puede
denominar como la ecuacion “financiamiento-gasto” y que consiste en iden-
tificar las prestaciones que los formuladores de politica de la region tienen
en mente cuando se plantean elevar el gasto en educacion y en salud. En este
sentido, una recorrida rapida por las politicas y legislaciones de los paises de
América Latina muestra que el gasto en educacion se orienta a una generaliza-
cion en los niveles preprimario, primario y secundario, a la vez que a recrear
(en el nivel secundario) programas y modalidades que permitan algun tipo de
insercion agil de los jovenes en los mercados laborales formalizados’.

Un caso similar se observa en el gasto en salud, cuya cobertura avanza, en
general, mas alla de la atencidn primaria de la madre y el nifio, y apunta a una
atencion integral que garantice a todas las personas, cualquiera sea su condicion
econdmica o social, la proteccion de la salud fisica y mental al mas alto nivel
posible (Celedon, Oyarzo, 2000)%. Asimismo se incluye, ademas de la funcién
propiamente dicha de la atencion y tratamiento de los pacientes, el campo mas
amplio de la prevencion de las enfermedades y la promocion de la salud; en este
ultimo sentido, y siguiendo a Medici (capitulo 9), las prestaciones incluyen (o
se orientan a incluir) los sistemas de vigilancia sanitaria y epidemioldgica, las
estrategias de combate a vectores de enfermedades transmisibles y la preven-
cion de factores de riesgo como el tabaco, el alcohol y las drogas.

A la luz de una oferta como la detallada en los parrafos precedentes, pue-
de adelantarse que la viabilidad financiera del universalismo basico estara
en parte condicionada a que los paises de la region puedan incrementar su
presion tributaria, actualmente en menos de 17%, segtn el cuadro 13.5, hasta
alcanzar al menos un promedio no ponderado de 20%.

¢ A titulo de ejemplo, el Congreso argentino promulgé en 2005 una Ley de Financiamiento de la
Educacion, que dispone que este rubro debera alcanzar 6 puntos porcentuales del PIB; en forma
similar, las autoridades peruanas manejan hipétesis de, por lo menos, 4 puntos porcentuales de
su producto para el gasto en salud.

" En este sentido, Pertl ilustra un caso importante en el que se busca recrear enseflanza técnica
y aplicada en el nivel secundario para lograr una calificacion laboral de los estudiantes y evitar
su desercion.

8 Estos autores presentan las interesantes experiencias en salud de Chile y Colombia.
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Asimismo, y a los fines de evitar efectos colaterales no deseados sobre
la equidad o para evitar agudizar el grado de regresividad de los sistemas
impositivos vigentes, el aumento requerido de la presion tributaria debera
obtenerse por las siguientes vias:

 Disminucion del excesivo gasto tributario actual (en muchos paises) a
través de una revision y eliminacion de esquemas de exenciones o exonera-
ciones fiscales no justificadas en términos de su real impacto sobre el nivel
de actividad, la inversion o el empleo. A titulo de ejemplo, este fue el camino
elegido por Argentina, que disminuyd drasticamente su régimen de promo-
ciones impositivas.

» Un mejoramiento cuantitativo y cualitativo de la administracion tributaria
(tanto la vinculada a impuestos internos como a aduanas) que permita actuar
sobre los principales bolsones de economia informal y reducir en forma notoria
la marcada evasion en los Impuestos al Valor Agregado y sobre el ingreso de
las firmas e individuos. En un reciente trabajo sobre el tema (Rezk, 2005) se
mostrd que la reduccion de al menos el 20% en el actual nivel de evasion de
los principales impuestos en Argentina hacia sostenible el panorama de politica
fiscal del proximo quinquenio. Cabe, en este contexto, destacar que Honduras,
en el marco del Programa de Reduccion de la Pobreza en paises fuertemente
endeudados, lleva adelante, con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo
y de la Agencia Sueca de Desarrollo Internacional, un serio programa de mejo-
ramiento de su administracion tributaria.

» Un mejoramiento del perfil de ingresos tributarios en la region, de for-
ma tal que el impuesto sobre los ingresos, en particular el impuesto sobre el
ingreso personal, duplique al menos su actual participacion relativa en térmi-
nos del PIB. Complementa ello un fortalecimiento de otras fuentes tributarias
vinculadas a la riqueza de las cuales los impuestos inmobiliarios son quizas
el mejor ejemplo.

* Por ultimo, pero quizas lo mas importante, la viabilidad financiera de
una propuesta de universalismo basico esta estrechamente vinculada al logro
sostenido de tasas de crecimiento total y per capita que permitan sustentar
aumentos en la recaudacion impositiva, y al desarrollo, en los paises de la
region, de recursos humanos y de una capacidad gerencial acorde con la com-
plejidad de disefio y de puesta en marcha de estos programas. En una referen-
cia al tema, Moreno Dodson (2003) enfatizé que los impactos esperados de la
iniciativa HIPC (Paises Pobres Muy Endeudados)/PRE (Planificacion de Re-
cursos de la Empresa) eran tanto cuantitativos (entre ellos, la sostenibilidad
de la deuda a largo plazo tanto en términos fiscales como de desarrollo) como



358 ERNESTO REZK

cualitativos (en términos de la efectividad de los recursos canalizados al de-
sarrollo humano), y destacd como advertencia: “...la mayoria de los HIPC
carecen en la actualidad de un sistema de gestion del presupuesto apropiado
para garantizar la consecucion de objetivos deseados (particularmente en sec-
tores sociales)”.

Viabilidad de la propuesta: un ejercicio de simulacion
para Argentina

Uno de los pilares sobre los que se asentd, en la seccion anterior, la viabilidad
fiscal de las prestaciones de universalismo basico fue el de una exitosa reduc-
cion de la evasion fiscal en los principales impuestos que recaudan los go-
biernos de la region. En este sentido, el presente ejercicio del caso argentino
esta orientado a mostrar el impacto que una administracion tributaria exitosa
puede causar, en términos presupuestarios y en relacion con la hipétesis de
generalizacion de prestaciones sociales universales.

El cuadro 13.7 brinda informacion cuantitativa de relevancia, vincu-
lada al desempefio de la administracion tributaria argentina: segiin eva-
luaciones realizadas por Rezk y Avramovich (2005), la evasion fiscal re-
presentd un porcentaje del 28% para el conjunto de los cuatro principales
impuestos nacionales, alcanzando el 24% en el Impuesto al Valor Agre-
gado, el 38% en las contribuciones de seguridad social y el 41% y 20%,
respectivamente, en el impuesto a los ingresos de las personas y de las
firmas. El estudio mencionado confirmé sin embargo la informaciéon dada
por la Administracion Federal de Ingresos Publicos en cuanto a que la lu-
cha contra la evasion venia arrojando resultados positivos, especialmente
en relacion al Impuesto al Valor Agregado, cuyo porcentaje detectado de
evasion paso de 30,5% en 2003 a 24% en 2004. Existe, sin embargo, un
margen de evasion en impuestos muy importantes, que no sélo hacen al
quantum de recaudacion sino también a objetivos de equidad en los patro-
nes de distribucion del ingreso’.

° El caso mas tipico es el del impuesto sobre los ingresos de las personas fisicas.
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Cuadro 13.7. Evasion estimada para los principales impuestos
recaudados por el gobierno nacional, Argentina, 2004
(en millones de pesos corrientes)

Recaudacion Recaudacion Evasion Porcentaje de
potencial efectiva estimada evasion

VA 40.759 30.977 9.782 24
Impuesto a las ganancias

de personas fisicas 10.373 6.120 4.253 41
Impuesto a las ganancias

de las firmas 18.852 15.082 3.770 20
Contribuciones

de seguridad social 21.937 13.601 8.336 38
Evasion estimada 91.921 65.780 26.141 28

Fuente: Rezk y Avramovich (2005).

Alos fines del ejercicio, conviene prestar atencion a la columna cuarta del
cuadro 13.7, ya que resalta potenciales fondos para el financiamiento de acti-
vidades adicionales de universalismo basico. En este sentido, el cuadro 13.8
plantea, en primer lugar, cinco hipdtesis de reduccion de evasion, indicando
las columnas segunda y tercera el monto de recursos fiscales recuperables
y el incremento resultante en la presion tributaria, respectivamente. Como
se puede observar, en la hipdtesis mas exitosa se recuperarian alrededor de
13 mil millones de pesos y la presion tributaria total ascenderia, en ese caso,
aproximadamente en 2,92 puntos del PIB.

Cuadro 13.8. Hipoétesis de reduccion de la evasion para el conjunto de
los principales impuestos del gobierno nacional, Argentina, 2004

Porcentaje Recuperacion Incremento en la
de reduccion de recaudacion presion tributaria
(en millones de pesos corrientes) (en porcentaje)

10 2.614,1 0,58

20 5.228,2 1,16

30 7.842,3 1,75

40 10.564.4 2,36

50 13.070,5 2,92

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de los datos del cuadro 13.7.

La vinculacién entre la reduccion de la evasion fiscal y la viabilidad del
incremento de gasto en prestaciones sociales se refleja en el cuadro 13.9 en
el que se detalla, en la segunda columna, el impacto presupuestario de incre-
mentar los servicios educativos y de salud en un punto porcentual del produc-
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to, respectivamente, y brindar cobertura a poblacion de edad avanzada que
no cuenta actualmente con ingresos previsionales y a jovenes desempleados
en riesgo educativo'?; la tercera columna indica el monto acumulado de estas
prestaciones adicionales.

Se siguid, en el caso de la poblacién de edad avanzada y de jovenes des-
empleados con riesgo educativo, la informacién mencionada por Isuani en
el capitulo 7. En el primer caso, se computaron 300.000 adultos mayores
de 70 aflos que en Argentina no tienen cobertura previsional y se les asig-
nd, hipotéticamente, una pension equivalente a un ingreso mensual de $450
(US$150); se consideraron, en el segundo caso, 400.000 jovenes de 19 a 25
aflos desempleados y que no finalizaron sus estudios secundarios, y se supuso
un programa de becas equivalente a $300 mensuales (US$100).

Cuadro 13.9. Hipdtesis de costo presupuestario adicional por la ampliacion
de servicios y prestaciones sociales seleccionadas, Argentina, 2004
(en millones de pesos corrientes)

Incremento del gasto
en salud en un punto
porcentual del PIB 44764 44764
Incremento del gasto
en educacion en un

punto porcentual del PIB 4.476,4 8.952,8
Personas de edad avanzada

sin cobertura previsional' 1.620,0 10.572.8
Jovenes desempleados

en riesgo educativo' 1.440,0 12.012.8

Nota: ! Sobre la base de estimaciones realizadas por Isuani (capitulo 7).
Fuente: Los datos del PIB se obtuvieron del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

Se observa, relacionando las cifras de los cuadros 13.8 y 13.9, que una
reduccion del 20% en el actual nivel de evasion permitiria incrementar en un
punto porcentual del PIB el gasto en educacion, mientras que una disminu-
cion de la misma en algo mas del 30% alcanzaria para aumentar —también en
esa magnitud— el actual gasto en salud. Finalmente, si la administracion tribu-
taria tuviera éxito en reducir la evasion fiscal en un 40% de su nivel actual, se

12 Segun Isuani, lo racional para este tipo de planes es el de retirar esta poblacion de aquella
econdmicamente activa y otorgarle mayor nivel de calificacion para que enfrente con mejores
probabilidades de éxito un mercado laboral cada dia con mayores exigencias.
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podria sumar a lo anterior un programa de pensiones para personas de mas de
70 afios, sin cobertura previsional, mientras que la hipotesis de reduccion de
50% en la evasion permitiria finalmente incluir un programa de financiamien-
to de jovenes desempleados en riesgo educativo.

Conclusiones

El universalismo basico propone una cobertura total para categorias de po-
blacidon identificadas a partir de atributos que las personas detenten en algin
momento de su vida, y entre las que se cuentan: nifios, madres, personas de
edad avanzada sin ingresos, desempleados, jovenes en riesgo educativo.

El éxito de la propuesta programatica del universalismo basico esta vincu-
lado a su viabilidad fiscal y a la capacidad de gestion y, en relacion con estas,
a la distinta conformacion politico-institucional de los paises (paises federales
y unitarios), equilibrios macroeconémicos, niveles de desarrollo econéomico y
social y sistemas de politicas sociales.

En este sentido, y dado que la sostenibilidad fiscal estara condicionada a equi-
librios presupuestarios de largo plazo, la baja presion tributaria de los paises de la
region se presenta como un serio escollo y se explica basicamente por los siguientes
tres factores: 1) una fuerte incidencia de las operaciones fuera de mercado; ii) el
gasto tributario y los regimenes especiales que impactan negativamente sobre la
recaudacion; y iii) los excesivos niveles de evasion fiscal explicados, en parte, por la
corrupcion, pero ademas por la ineficiencia y escasa efectividad de las administra-
ciones tributarias. Se agrega, al tema de la evasion, el problema de equidad derivado
de la actual regresividad de los sistemas impositivos, mayoritariamente basados en
impuestos denominados indirectos y con baja participacion en la recaudacion de los
impuestos sobre los ingresos de personas fisicas y de empresas.

Alaluz de lo analizado en el capitulo, la viabilidad financiera de las presta-
ciones de universalismo basico (principalmente erradicacion del analfabetis-
mo y prestaciones primarias de salud a la madre y el nifio, pero sin descartar,
como se enfatizo en la seccion anterior, una generalizacion de la educacion
y una cobertura algo mas integral de la salud de la poblacion) que deben ser
financiadas en forma no contributiva, y que implicara al menos duplicar la
actual participacion presupuestaria asignada a estas funciones, dependera de
que la region pueda incrementar su presion tributaria hasta alcanzar al menos
un piso promedio de 20 puntos porcentuales del producto.

Asimismo, por la necesidad de evitar efectos colaterales no deseados so-
bre la equidad, el aumento requerido de la presion tributaria debera obtenerse
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por los siguientes medios: i) disminucion del excesivo gasto tributario actual,
via una revision y eliminacion de exenciones y exoneraciones fiscales no jus-
tificadas; ii) mejoramiento cualitativo y cuantitativo de las administraciones
tributarias para que actiien sobre los bolsones de economia informal y para
que reduzcan sustancialmente la evasion en los principales impuestos; y iii)
mejoramiento del perfil de ingresos tributarios para aumentar la participacion
en la recaudacion de los denominados impuestos directos sobre los ingresos y
de exteriorizacion de riqueza.

En ultima instancia, sin embargo, la viabilidad financiera de una propuesta
de universalismo basico esta estrechamente vinculada con el logro sostenido
de tasas de crecimiento que sustenten aumentos en la recaudacion impositiva
y con el desarrollo, en los paises de la region, de recursos humanos y de una
capacidad gerencial acorde con la complejidad de disefio y de puesta en mar-
cha de estos programas.
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