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Resumen: En el capitalismo postindustrial
global, las expectativas de disminwir distancias
entre distintos grupos sociales, familias vy paises
parecen imposibles de alcanzar porque los fac-
tores de inseguridad social se han multiplicado.
Ahora el consenso parece ser que el crecimiento
econdmico es incompatible con la equidad social.
Este trabajo aborda el origen de la presente in-
seguridad social y los desafios que enfrentan los
sistemas de proteccion social. Se sostiene que la
perspectiva tedrica dominante sobre proteccion
soctal, tanto en los paises desarrollados como en
América Latina, es un factor crucial que impi-
de el desarrollo social.

Abstract: In global post-industrial capitalism,
the expectations of reducing distances between
different social groups, families and countries
seem almost impossible to achieve since social
insecurity factors have multiplied. Nowadays
the consensus seems to be that economic growth
is incompatible with social equity. This study
deals with the origin of the present social inse-
curity and the challenges facing social protec-
tion systems. It holds that the dominant theo-
retical perspective on social protection in both
developed countries and Latin America is a
cructal factor preventing social development.
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espués de la Segunda Guerra Mundial, uno de los temas centrales
de las democracias capitalistas desarrolladas ha sido la proteccién
social, entendida como la posibilidad de garantizar los derechos

necesarios para la independencia social de los individuos y para permi-
tirles satisfacer sus condiciones de existencia. Durante el siglo XX esta
aspiraciéon se materializ6 en una combinacién de politicas econémicas
eficaces, armonizadas con politicas sociales ambiciosas y amplios sistemas
de proteccién social.!

Sin embargo, a partir de la década de los afnos setenta se rompi6 ese
circulo virtuoso. De hecho, se puede afirmar que dicha tendencia se ha
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invertido y que ello ha ocurrido justo cuando los factores de inseguridad
social se han multiplicado. En el contexto del capitalismo postindustrial
global,? caracterizado por una competencia exacerbada, los sistemas de
bienestar enfrentan severas criticas, asi como tentativas de reforma y
reduccién (Block, 1987; Castel, 2006: 2).

El resultado de estas dos tendencias ha sido una degradacién de las
condiciones de vida de los trabajadores y del estatus de otras categorias
sociales. Un nuevo consenso se ha desarrollado: asumir que el crecimiento
econémico puede alcanzarse sin lograr la equidad social (Hobsbawm,
1998).

El propésito de este trabajo es reflexionar sobre las alteraciones
experimentadas por las conceptualizaciones de la proteccién social a
lo largo de las dltimas tres décadas, como producto de la liberalizacién
de la economia y la globalizacién, asi como sobre las repercusiones de
estos cambios en los paises de América Latina.

Como sabemos, la organizacién de la proteccién social en los paises
desarrollados y en América Latina parte de historias distintas y contras-
tantes.> A pesar de ello, intentaremos mostrar c6mo en ambos casos es
evidente que mantener o mejorar la proteccién social resulta cada vez
mas dificil, pero algunas alternativas son mejores que otras.

Para realizar este objetivo, el presente trabajo aborda el concepto de
desarrollo social, enmarcdndolo en los procesos de liberalizacién econé-
mica y la globalizacién en marcha en el capitalismo actual; argumenta la
conveniencia de preservar la distincién entre inseguridad civil y social, a
pesar de que la frontera entre una y otra sea muy tenue; analiza en qué
consiste la crisis de bienestar y la emplaza en el campo de los tres mundos
del bienestar de los paises desarrollados, presentando y confrontando las
alternativas que han prevalecido en cada uno de los vértices de ese tridn-
gulo. Después examina la especificidad de la tensién entre inseguridad
y proteccién social que se vive en América Latina, asi como los dilemas y
respuestas que esa tirantez genera, haciendo énfasis en la oposicién
existente entre universalismo y focalizacién, situada en el horizonte de

2 También denominado sociedad del conocimiento o de la informacién (Castells,
1999) o economia de los servicios (Esping-Andersen, 1990).

3 Obviamente, en los paises desarrollados la proteccion social es mucho mas amplia,
aunque haya variaciones significativas entre distintos tipos de regimenes de bienestar.
Sin embargo, como veremos, aunque en los paises latinoamericanos esa proteccion es
mds limitada, también aqui hay grandes disparidades entre diferentes tipos de regime-
nes de bienestar.
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los tres tipos de regimenes de bienestar latinoamericanos. Finalmente,
polemiza sobre la tentativa de universalizar los regimenes duales latinoa-
mericanos tomando como eje los programas de transferencias monetarias
condicionadas (TMC).

EL DESARROLLO SOCIAL

Inequivocamente, la nocién de “desarrollo social” hace referencia a
un cambio positivo en la calidad de vida de todos los ciudadanos de un
Estado-nacion.? El desarrollo social estd estrechamente vinculado con el
desarrollo econémico, porque se considera que la promocién del bien-
estar requiere un proceso dindmico de crecimiento econémico (Midgley,
1995).

En este proceso, sin duda el papel decisivo corresponde al Estado
como promotor y coordinador, pero también implica la participacién
de otra clase de actores, ya que las fuentes de bienestar, ademds de las
politicas e instituciones sociales, incluyen a las familias, el mercado, la
comunidad y el llamado tercer sector (Midgley, 1995; Esping-Andersen,
2002; Filgueira, 2011).

A este conjunto habria que sumar, como lo sefiala Katja Hujo (2011),
una serie de organismos multilaterales que desarrollan agendas enfoca-
das en el desarrollo. Dichas agendas se despliegan a escala global y en
la mayoria de los casos la dimensién social es poco visible, por lo que
tiende a prevalecer un enfoque economicista, particularmente en las
instituciones financieras internacionales, que no persiguen el desarrollo
social sino el crecimiento econémico.’

Este enfoque suele concebir la politica econémica como algo ajeno a la
politica social (Hujo, 2011), a pesar de que ésta, como lo sefiala Fernando
Filgueira (2011), es en buena medida politica econémica, porque incide
en la formacién de precios y en la regulacion de los ciclos econémicos.

4 “Desarrollo social” implica un mejoramiento en el acceso y los servicios a los que
tienen derecho los ciudadanos en varios dmbitos, como la salud, la educacién, la nutri-
cién, la vivienda, la seguridad social, el empleo, los salarios y el medio ambiente.

5 El enfoque de mercado predomina en las agendas del Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo, el Fondo Monetario Internacional, etcétera, nientras que
el enfoque social prevalece sobre todo en instituciones que no tienen un cardacter finan-
ciero, como UNICEF, UNRISD, OMS, PNUD, CEPAL, OIT, etcétera (Hujo, 2011).
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El concepto de desarrollo social tiene un innegable cardcter normativo,
porque el progreso social se concibe como la capacidad de alcanzar estan-
dares internacionales deseables; cerrar la brecha existente en los niveles de
vida y las oportunidades entre los paises en desarrollo y las sociedades que
han logrado elevados niveles de bienestar; expandir las libertades reales
de que disfrutan los ciudadanos; o establecer y garantizar los derechos
sociales, econémicos y culturales® (Sen, 2000; OACDH, 1966).

Como lo indica Filgueira (2011), no se puede hablar de proteccién
social reduciéndola a la mera igualdad de oportunidades; es indispensable
disminuir las distancias entre los distintos grupos sociales, entre familias y
también entre paises. Eso implica asumir la igualdad de resultados como
un enfoque central.

Sin embargo, en la actualidad la liberalizacién de las economias y
la globalizacién plantean problemas para estas expectativas.” La era de la
globalizacién trajo consigo el descubrimiento de que cientos de millo-
nes de personas y la mayoria de las naciones mas pobres del planeta
no participan de la riqueza creada por una economia abierta mundial.
Por ello, desde finales del siglo pasado se hablaba de la necesidad de
alcanzar una “globalizacién con un rostro humano”® (PNUD, 1999).

Esta exigencia de hacer frente al malestar social recuerda aquella que
dio origen a los Estados de bienestar en la posguerra a mediados del
siglo pasado, en el contexto del capitalismo industrial, pero en un nuevo
contexto: el capitalismo postindustrial global.

6 Que incluyen, entre otras, las siguientes garantias para todos los ciudadanos:
el derecho a trabajar, a un salario justo, digno y no excluyente, a seguridad e higiene en el
trabajo, al descanso, a fundar y a afiliarse a sindicatos, el derecho de huelga, el derecho
a un nivel de vida adecuado para todos en términos de vestido, vivienda, alimentacién;
el derecho a la salud, a la educacién primaria, secundaria y superior, el desarrollo de un
sistema escolar, el derecho a participar en la vida cultural, a gozar del progreso cientifico
y técnico (OACDH, 1966: articulos 7-14).

7 Como lo sefiala Alejandro Portes, ante las persistentes desigualdades econémicas
y sociales se ha producido un giro inesperado: la tendencia a minimizar los esfuerzos
para reducir esas desigualdades, ya que se acepta su permanencia y en algunos casos su
funcionalidad para el desarrollo de la economia global (Portes, 2001: 61).

8 Tarea que exigiria en adelante, a quienes toman las decisiones politicas a nivel
nacional e internacional, enfatizar temas como los derechos humanos, la equidad, la
inclusion, la seguridad humana ante la inestabilidad de las sociedades y la economia,
la sustentabilidad ante las amenazas generadas por el cambio climitico y el desarrollo
para evitar la pobreza (PNUD: 1999).
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L.OS DOS PLANOS DE LA INSEGURIDAD

Desde hace décadas ha crecido gradualmente un sentimiento de inse-
guridad, tanto en los paises desarrollados como en América Latina. En
la vida cotidiana todos percibimos que las protecciones son fragiles, que
estan en peligro y que podemos perderlas.

Nos sentimos amenazados y experimentamos viejos y nuevos riesgos:
a la posibilidad de perder el empleo, caer en la pobreza o sufrir una en-
fermedad crénica, se anaden ahora otros temores, como ser victima de
la violencia de la delincuencia o el terrorismo, enfrentar un cataclismo
ecologico producto del cambio climatico, o una pandemia global como
consecuencia de una enfermedad extrana.

Por eso, no es insélito que muchos autores sefialen que vivimos en una
sociedad del riesgo (Beck, 1994), aseveracién que discrepa agudamente
con la certidumbre que hasta antes de las décadas de los anos sesenta
y setenta caracterizaba a la vida social, cuando se pensaba, tanto en los
paises industrializados como en los latinoamericanos, que el futuro social
seria cada vez mejor. En nuestros dias podemos asegurar que la idea del
progreso social se ha erosionado de manera muy significativa.

Sin embargo, para comprender el sentimiento extendido de insegu-
ridad que forma parte de nuestro Zeitgeist,” como recomienda Robert
Castel, hay que descomponerlo en dos partes: la inseguridad civil y la
inseguridad social. La primera gira alrededor de temas como el crimen
organizado, el terrorismo, el narcotrafico y la lucha contra la violencia;
la segunda se relaciona con el riesgo de sufrir una degradacién social y
también con vivir el dia a dia sin garantias de ninguna especie ante la
interrupcion del trabajo, las enfermedades, los accidentes, la muerte, las
catastrofes naturales, etcétera (Castel, 2006: 5-7).

Enfrentar la inseguridad civil es tarea de los cuerpos de seguridad
publica y del sistema de justicia; su empeno es preservar el Estado de
derecho ante la proliferaciéon de zonas de la sociedad que escapan a la
legalidad: distritos violentos, actividades terroristas, trafico de estupefa-
cientes, ascenso de la criminalidad, etcétera. Para Zygmunt Bauman, en
el imaginario social, la frontera entre quienes son dejados a un lado del
mercado laboral y los delincuentes es muy tenue; por ello, encuentra
respaldo social la idea de sustituir la politica social por politicas represivas
(Bauman, 2006: 136-142).

9 “Espiritu de los tiempos” o clima intelectual y cultural de una era.
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El tema de la imposibilidad de algunos segmentos de la poblacién
para participar en el mundo laboral, en el mercado, en la politica y en
la vida social es abordado en América Latina por Rosana Reguillo, quien
reflexiona sobre la condicién juvenil que priva en México y senala que la
carencia de recursos materiales o simbélicos de los jovenes para participar
en la vida social se manifiesta en una autoculpabilizacién, “asuncién de
‘inadecuacion’ social, politica, laboral” (Reguillo, 2010: 399).

Reguillo sefala que para muchos jévenes vulnerables el desafio es
“reapropiarse’ o ‘reescribir’ su propia biografia en contextos de mayor
estabilidad, con (minimas) certezas [...] lealtades, solidaridades, garan-
tias y, especialmente reconocimiento”. Al preguntarse por cudles son las
instancias que proveen certezas minimas en el contexto actual, la autora
concluye que ademas de las creencias o el mercado, son muy importantes
las estructuras del crimen organizado, es decir, la para-legalidad (Regui-
llo, 2010: 402-403). A todas luces, esta constatacién muestra cuan tenue
es la frontera entre las dos formas de inseguridad en México.

A pesar de ello, la inseguridad social no es igual a la civil. Afrontar
este tipo de inseguridad es labor de los sistemas de protecciéon y segu-
ridad social y tiene que ver con la preservaciéon de la funcién social del
estado, que histéricamente ha consistido en aminorar los riesgos sociales
(Castel, 2006: 7-8).

En los paises industrializados, particularmente en Europa, durante
las décadas de los afnos sesenta y setenta el Estado protegia a la gran
mayoria de la poblacién contra los principales riesgos sociales. En esas
sociedades, la inseguridad social parecia haber sido superada a través de
sistemas y derechos sociales garantizados por el Estado, como el acceso
a jubilaciones, a la seguridad médica, a pensiones por vejez o enferme-
dad, el seguro de desempleo, etcétera. No obstante, esta certidumbre
parece ahora estarse desvaneciendo como consecuencia de una crisis
del bienestar.

3

LA CRISIS DEL BIENESTAR EN LAS SOCIEDADES POSTINDUSTRIALES

De acuerdo con Ggsta Esping-Andersen (2002), la produccién del bienes-
tar descansa al menos en tres pilares: el mercado, la familia y el Estado.!”
Teoéricamente, estos pilares son interdependientes. Por ello, se esperaria

10 También podria incluirse el tercer sector, pero éste tiende a acercarse al mercado
o al Estado.
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que cuando se produce una falla en alguno de ellos (por ejemplo, falla
de mercado), los otros sean capaces de compensarla (por ejemplo, el
Estado y/o la familia). En este contexto, s6lo podriamos hablar de una
crisis de bienestar cuando ningtn pilar es capaz de compensar las fallas
de los otros (Esping-Andersen, 2002: 12).

Justamente ése parece ser el problema de la actualidad en los paises
desarrollados, que explica la gran inseguridad social que se observa en
todas partes: una triple falla en los pilares del bienestar.

A'lo largo del siglo XX, distintos tipos de regimenes de bienestar privi-
legiaron un pilar sobre los otros dos. Asi, en los regimenes conservadores,
como Francia o Alemania, en los que el crecimiento del salariado fue
significativo, la fusién de la seguridad social con el corporativismo y fre-
cuentemente con el catolicismo social llevé a la creaciéon de protecciones
sociales articuladas alrededor de la condicién del trabajador, concebidas
como un salario social basado fundamentalmente en la solidaridad exis-
tente entre los propios trabajadores y respaldado por el Estado a través
de seguros sociales para distintos segmentos de los trabajadores (Castel,
1995; Esping-Andersen, 1990).

Por lo contrario, en los regimenes de bienestar liberales, particular-
mente en Estados Unidos, el predominio de actores politicos liberales
generd una idea del bienestar social limitada por el individualismo y el
respeto a los mercados, que llevé a desarrollar un Estado de bienestar
minimo. En este caso se considera que el principal pilar sobre el que
descansa el bienestar es el mercado, porque a lo largo de su vida adulta
la mayoria de los ciudadanos obtienen sus ingresos a través de un em-
pleo y porque pueden comprar los servicios requeridos para su bienestar
(Esping-Andersen, 2002: 11).

Un caso distinto es de los regimenes de bienestar universalistas,
especificamente en los paises escandinavos, donde el bienestar no se
basa ni en la compra ni en la solidaridad o la reciprocidad, sino en un
contrato social redistributivo. En este caso, fuertes coaliciones socialde-
mocratas lograron realizar grandes reformas sociales, que establecieron
protecciones sociales universales vinculadas a la condicién de ciudadania
(Esping-Andersen, 1990).

Finalmente, en los paises del sur de Europa, como Grecia, Espafna o
Italia, diversas formas de reciprocidad familiar, que tienen como ejes el
bread winner system y especificamente el rol reproductivo a cargo de las
mujeres, han sido tradicionalmente la principal fuente de bienestar y
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seguridad, tanto en términos de cuidado como en cuanto a la puesta en
comun de los ingresos (Moreno, 2009).

En todos los casos, la conjuncién entre el Welfare State y la gran ex-
pansién econémica posterior a la Segunda Guerra Mundial generé una
imagen de certidumbre y progreso social que prevalecié hasta la década
de los afos setenta. La certidumbre estuvo arraigada en las protecciones
y los derechos que nutren a la ciudadania social y que generaron nive-
les de paridad inéditos entre quienes son desiguales en el ambito de la
economia.

Desde mediados de la década de los afios setenta este circulo virtuoso
se ha visto interrumpido por ciclos de crisis econémicas y en algunos
casos verdaderas recesiones que han redundado en un incremento de
la inseguridad social (Block, 1987; O’Connor, 1974; Hobsbwam, 1998;
Stiglitz, 2010).

El escenario de retroceso social en esos paises incluye el desempleo
masivo, personas que buscan trabajo sin posibilidades de obtenerlo,
jovenes que viven de trabajos momentdneos combinados con ayudas fa-
miliares, personas con empleo pero en la pobreza, personas que alternan
momentos de trabajo y no trabajo o que cuentan con trabajos parciales,
etcétera.

EL ORIGEN DE LA INSEGURIDAD SOCIAL
Es comutn considerar que las criticas conservadoras!! contribuyeron de
manera muy notoria a la crisis del Estado de bienestar, porque a partir
de las décadas de los afios setenta y ochenta crecié la convicciéon de que
las economias nacionales no podian costear politicas sociales amplias
porque dafaban la competitividad internacional de un pais (Block, 1987:
17-18).

Lo cierto es que la influencia de este conservadurismo intelectual en
la reforma de los Estados de bienestar de las economias desarrolladas
fue relativamente modesta.!? Son otros los factores decisivos, estructura-

' Dos autores muy destacados de este conservadurismo fueron Hayek (1979) y
Friedman (1980), quienes afirmaban que las regulaciones ambientales, los salarios mi-
nimos y el bienestar social interfieren con la autorregulacién del mercado y provocan
ineficiencia econémica y mayores tasas de inflacién.

12 Paul Pierson, refiriéndose a los gobiernos de Ronald Reagan en Estados Unidos y
Margaret Thatcher en el Reino Unido, senalaba a mediados de los afos noventa que a
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les y de mayor calado los que, de acuerdo con Esping-Andersen (2001),
impactan profundamente los sistemas de proteccién y también tienen
grandes repercusiones en los paises en desarrollo.

Uno de ellos se relaciona con la economia y se enmarca en la globa-
lizacién. Se trata de la deslocalizacion de la produccién, las finanzas y
el consumo, que ha redundado tanto en el incremento de la influencia
de los actores econémicos desvinculados de todo territorio, como en la
pérdida de poder de los actores locales, particularmente del Estado (Beck,
1999). Esto ha repercudido en una pérdida de capacidades estatales para
realizar sus funciones sociales.!?

En este mismo dmbito, otra variable crucial estd formada por el cam-
bio tecnolégico y el predominio de la economia de servicios, que han
provocado cambios muy importantes en la estructura de riesgos sociales,
creando un nuevo conjunto de ganadores y perdedores. Los trabajadores
industriales y los de baja calificacién ya no cuentan con trabajos segu-
ros y bien pagados. Ahora enfrentan el desempleo, bajos salarios y traba-
jos precarios, porque cada vez mas la calidad de vida depende de factores
que se reparten de manera muy desigual entre las clases sociales, como las
habilidades de aprendizaje y la acumulacién de conocimientos; esto se ha
traducido en un nuevo dualismo social (Esping-Andersen 2002: 2-3).

Un segundo factor es la gran tensién financiera que experimenta la
seguridad social, producto de la combinacién de varias tendencias: el en-
vejecimiento de la poblacién, el descenso de la fecundidad, la jubilacién
temprana, la incorporacién tardia al mundo laboral y las formas atipicas
de empleo!* (1bid.).

pesar de “toda esa turbulencia el Welfare State seguia siendo un area de relativa calma”,
porque las politicas de ajuste requerian una oposicién politica minima, y aunque en esos
dos casos la oposicién de los sindicatos no fue muy fuerte, la oposicién de las cliente-
las de los programas y sistemas de bienestar si lo fue, lo que aumenté considerablemen-
te los costos politicos de esas iniciativas conservadoras (Pierson, 1994: 164).

13 Un ejemplo ilustra las limitaciones que enfrenta el Estado: la movilidad del ca-
pital, que puede reducir el empleo en ramas de actividad no competitivas y presiona a
los gobiernos a reducir impuestos y costos laborales para mantener la inversiéon (Esping-
Andersen, 2001: 204).

4 Este ensamble ha puesto en crisis a los sistemas de pensiones y los seguros mé-
dicos, debido a que la razén aportantes/pensionados disminuye aceleradamente, el pe-
riodo de aporte se reduce, en tanto que el periodo de percepcién se prolonga; ademas,
aumenta la poblacién de edad muy avanzada que requiere atencién médica muy costosa
(Esping-Andersen 2002: 2-3).
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El tercer factor es la transformacién de la familia y la crisis del bread
winner system, ya que en la economia de servicios las mujeres aspiran a
carreras para toda la vida y consideran el matrimonio como una eleccién
individual. Esto ha generado nuevos arreglos familiares que son mas
inestables!® (Esping-Andersen, 2001: 205; 2002: 2).

El efecto agregado de estos tres factores es que los trabajadores no
cualificados, las mujeres, los jévenes y los nifios requieren mas proteccién
social, justo en el momento cuando los pilares del bienestar se tambalean
porque prevalece una gran fragilidad familiar, los sistemas tradicionales
de proteccién privilegian a las personas de mayor edad, y los gobiernos
prefieren gastar en programas de transferencias de ingreso y no en refor-
zar los servicios sociales. Todo expresa una aguda y creciente discrepancia
entre la estructura emergente de necesidades y la organizacién tradicional
de los sistemas de proteccién social (Esping-Andersen, 2001: 207).

EL NUEVO DESAFiO

En los paises desarrollados, un tema crucial es determinar si la dualidad
social engendrada por la economia postindustrial necesariamente pro-
ducird nuevos abismos de clase o si los distintos tipos de regimenes de
bienestar pueden garantizar oportunidades fuertes de movilidad social,
que impidan que las personas se queden durante toda su vida en situa-
ciones de exclusién o desafiliaciéon social, o que algunos pocos vivan en
lo que Esping-Andersen (2002: 3) denomina “islas de excelencia en un
mar de ignorancia”.!®

En ese contexto, las estrategias mds comunes, como privatizar la
seguridad social y desregular los mercados laborales, son incompatibles
con objetivos como crear empleos para los jévenes, las mujeres y los
trabajadores menos cualificados, ofrecer capacitacién y educacién a
los jovenes, elevar la fecundidad y proteger a las familias con nifos pe-
quenos (Esping-Andersen, 2001: 212).

Sin duda, garantizar ingresos a todos los ciudadanos a través de
transferencias monetarias para hacer frente al desempleo o reducir las

15 En este nuevo escenario es muy dificil armonizar las responsabilidades familiares
y laborales, especialmente ante la ausencia de servicios de guarderia, cuando los hogares
no cuentan con dos ingresos o cuando no hay subsidios publicos para la incorporacién
de las mujeres al empleo.

16 La traduccion es mia.
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jornadas laborales para incentivar el trabajo remunerado en las familias
de bajos ingresos puede contribuir a aminorar las desigualdades, pero no
a favorecer la movilidad ascendente que depende de mayor capacitacién!”
(Esping-Andersen, 2001: 214).

Castel (2004a, 2006) tampoco respalda ese tipo de politicas, como el
Ingreso Minimo de Insercién (RMI por sus siglas en francés),'® porque
considera que parten de una idea errénea: pensar que se hace frente a
situaciones coyunturales, producto de momentos de crisis, cuando en
realidad el desempleo se ha vuelto algo estructural; en su opinidn, se trata
s6lo de “bocanadas de oxigeno en las zonas de desproteccién” (Castel,
2004a: 60; 2006: 26).

Pierre Rosanvallon (2000) y Castel (2004a) coinciden en que ese tipo
de politicas legitima el funcionamiento excluyente del mercado y refuerza
la divergencia entre los ganadores y los perdedores generados por las
transformaciones en curso, lo que es peligroso para la cohesién social, que
necesariamente descansa en la posibilidad de construir una “sociedad de
semejantes”, en la que todos los individuos puedan establecer relaciones
de interdependencia.

Esos autores, al igual que Esping-Andersen, proponen actuar sobre
las causas, de manera preventiva, aunque enfatizan el déficit en relacién
con el trabajo y la integracién social, subrayando la degradacién de las
relaciones de trabajo y de las protecciones asignadas al trabajo!¥ (Rosan-
vallon, 2000: 63-64; Castel, 2004: 61-62).

Ala luz de la experiencia europea, al menos hay dos sentidos posibles
y antagénicos que podemos atribuir, en este momento, a la nocién de
proteccién social: por una parte, la protecciéon social remedial que se
da a los individuos menos favorecidos y mas desprovistos, y que estd en
el nivel de la asistencia; por otra, la proteccion social preventiva que se
basa en la seguridad social, en dos modalidades: la que ofrece fuertes
garantias laborales a un segmento de la poblacién y la que protege a toda

17 De hecho, subsidiar a trabajadores mal remunerados y a empleadores que pagan
salarios bajos puede redundar en la reduccién de la productividad.

18 Desarrolladas desde la década de los afos ochenta, estas politicas consisten en
subsidios a los que se tiene derecho aunque no se trabaje, a condicién de no tener nin-
gan otro recurso.

19 Para Rosanvallon, un verdadero cambio provendria de una reinvencion del dere-
cho al trabajo, mas que del derecho al ingreso. Para este autor, el nicleo de la estrategia
para romper el circulo vicioso debe ser la reinsercién de los individuos en la esfera labo-
ral (Rosanvallon, 2000: 66-67).
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la poblacién reforzando las préacticas que permiten construir ciudadania
social para todos (Castel, 2006: 27; Esping-Andersen, 2002).

El primer caso es ejemplificado por los regimenes liberales, especial-
mente en Estados Unidos, donde se enfatizan las soluciones de mercado,
las clases medias optan por la contratacién de seguros y servicios privados,
mientras las responsabilidades publicas en materia de bienestar giran
alrededor de la nociéon workfare, ya que se reducen a beneficios limita-
dos para quienes puedan demostrar que se encuentran en situaciéon de
necesidad o pobreza, con la condicién de que estén dispuestos a trabajar
(Esping-Andersen, 2002: 15).

Esta solucién ciertamente reduce la presion fiscal para el Estado,
pero aumenta el dualismo social, condenando a los mas pobres a una
ciudadania de segunda; en este marco, las mujeres y los nifios son los
mas desprotegidos. Esping-Andersen sefiala con mucha razén que ésta no
es una solucién barata en términos sociales, ya que lo que se ahorra en
términos de gasto publico hay que pagarlo con el dinero de los bolsillos
de todos los ciudadanos, contratando servicios privados (Ibid.).

En el segundo caso, paises como Francia o Alemania enfatizan la segu-
ridad social ligada al empleo, a través de fuertes garantias y regulaciones
laborales. El costo es ofrecer una seguridad muy limitada a quienes s6lo
tienen conexiones tenues con el mercado de trabajo, como las mujeres, los
jovenes y los trabajadores descalificados, a través de programas de retiro
temprano o programas de insercion laboral. En este tipo de regimenes,
los sistemas pensionarios enfrentan fuertes crisis financieras debido a su
incapacidad para hacer frente a los nuevos retos demogréficos. El resul-
tado es un abismo social entre quienes estan protegidos y quienes en-
frentan diversos grados de desafiliacién. Una consecuencia de todo esto
es que las familias deben absorber muchos de los riesgos de exclusiéon
social y esto, ademads de minar la estructura familiar, afecta negativamente
las posibilidades de que las mujeres logren su independencia econémica
(Esping-Andersen, 2002: 16-17)

El tercer caso es ejemplificado por los paises nérdicos y Bélgica, cuya
estrategia parece responder mejor a los nuevos factores de inseguridad
social de la economia postindustrial, ya que invierte en medidas preventi-
vas. El modelo requiere crecimiento econémico y pleno empleo, asi como
el apego de las clases medias, lo que por supuesto no esta garantizado y
puede generar situaciones de crisis (Ibid.).

En este caso se opta por descargar de obligaciones sociales a las
familias (desfamiliarizar) y por reducir el grado de dependencia del
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bienestar de los ciudadanos respecto a su desempeno en el mercado
(desmercantilizar). A la garantia universal de ingresos y servicios sociales
muy desarrollados para los nifos y las familias se agregan politicas de
activacion laboral, que apuestan por capacitacién a lo largo de la vida
para lograr que, en un mercado laboral flexible, quienes pierden su em-
pleo puedan regresar al mercado laboral con una mayor calificacién que
les permita obtener un mejor empleo que el que perdieron (inversién
en capital humano). Esping-Andersen reconoce que esta estrategia es
muy costosa en términos fiscales, pero no mas costosa en términos del
Producto Interno Bruto (PIB), o en términos familiares, ya que lo que no
se gaste en términos publicos tendria que ser cubierto por gasto privado,
como ocurre por ejemplo en Estados Unidos, o con trabajo familiar, como
sucede en Espafa o Francia (Esping-Andersen, 2002: 14).

INSEGURIDAD Y PROTECCION SOCIAL EN AMERICA LATINA

En América Latina también se suele vivir la inseguridad como un pro-
blema en el que los ciudadanos se sienten amenazados por riesgos que
se acumulan, especialmente ante la crisis de la seguridad publica, que
algunas veces llega a percibirse como una amenaza a la seguridad nacio-
nal, derivada de las actividades del crimen organizado.

Por ello, gobiernos como el nuestro suelen priorizar el gasto dedicado
a garantizar la seguridad civil.2’ En México, de acuerdo con el Banco
Mundial (2011), el gasto militar alcanzé en 2011 una cifra sin prece-
dente de 64 348 millones de pesos, lo que implica un incremento de
44.0% respecto del monto registrado al inicio de la administracién del
presidente Felipe Calderén Hinojosa. La asignacién de mayores recursos
publicos a la compra de armas y el mantenimiento de tropas contrasté
con la tendencia de gasto en educacién y salud, que reporté incrementos
marginales.?!

20 La idea es dedicar presupuestos crecientes a comprar armas, mejorar las con-
diciones laborales de los miembros de la policia o el ejército, crear nuevos cuerpos de
seguridad o contratar nuevos elementos para reforzar los operativos en contra del narco,
etcétera.

2l Desde el inicio de dicha administracion federal, el gasto por habitante en salud
se mantuvo practicamente estancado, con un repunte de 1.58%. El presupuesto por es-
tudiante de educaciéon basica permanecié sin cambio respecto del nivel de 2006 (Banco
Mundial, 2011).
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Muchos gobiernos consideran legitimo dedicar presupuestos consis-
tentemente menores al tema de la proteccion social, porque el bienestar
social cada vez se concibe mas como algo que corresponde a la esfera
de la economia de mercado, mientras que la pobreza o la vulnerabilidad
aparecen como los tnicos problemas de inseguridad social que exigen
una respuesta publica.

Sin embargo, como en el caso de los paises desarrollados y a pesar
de la relacién evidente que existe entre la inseguridad civil y la social, es
necesario abordar la segunda de manera especifica. En ese terreno es util,
pero no basta con analizar la experiencia de los regimenes de bienestar
que privan en los paises centrales de la Organizacién para la Cooperaciéon
y el Desarrollo Econémicos (OCDE), porque aunque vivimos en el mismo
mundo, en América Latina a los efectos sociales negativos derivados de
las nuevas tendencias del capitalismo hay que sumar los que se derivan
de las trayectorias de nuestros propios regimenes de bienestar.

En nuestra region, desde la década de los afos setenta y sobre todo a
lo largo de la década de los anos ochenta se detuvo también un ciclo muy
importante de expansién econémica endégena asociado al proceso de
industrializacién via sustitucién de importaciones. En términos econé-
micos, la crisis de esos anos desembocé en procesos de estabilizaciéon
y ajuste estructural encaminados a liberalizar nuestra economia. En el
ajuste sobresale la apertura comercial que marca el propésito de crecer
funddndose en el sector externo de la economia. En términos sociales,
los resultados netos de ese proceso fueron, primero, un deterioro de la
proteccién social, y después la residualizacién de la funcién social del
Estado (Barba Solano, 2007, 2009).

Sin embargo, seria un error considerar que América Latina es un
mundo uniforme en términos del bienestar, por ello conviene hacer
un poco de historia.

LOS REGIMENES DE BIENESTAR LATINOAMERICANOS

Antes de la crisis de los afios setenta y ochenta, en algunos de los prin-
cipales paises de la regién la politica social buscaba también realizar los
principios de universalismo y solidaridad. Ello permiti6 el desarrollo de
sistemas sectoriales de educacién y salud que garantizaban prestaciones
basicas para amplios sectores de la poblacién. Sin embargo, la seguridad
social tendi6 a limitarse a los trabajadores formales y a los sectores medios
y se caracteriz6 por una aguda segmentacién institucional.
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En términos generales, la cobertura de la politica social como res-
puesta a un conjunto de derechos sociales privilegié a los grupos de
ingresos medios, como los trabajadores industriales, los empleados del
Estado y los miembros de las clases medias. Mientras, los campesinos,
los trabajadores urbanos informales y los pueblos indigenas recibieron
solo asistencia social o se mantuvieron al margen de las principales ins-
tituciones de bienestar (Barba Solano, 2007).

Los casos mas exitosos fueron los correspondientes a los regimenes uni-
versalistas, caracterizados por procesos amplios de expansién del empleo
formal y mayor cobertura institucional en materia de educacidn, salud y
seguridad social de la regién. En Argentina, Chile, Uruguay y Costa Rica se
alcanzaron los niveles mas altos de proteccién publica y de ampliaciéon de
la ciudadania social. En dichos paises, ésta se estructuré siguiendo el mo-
delo bismarckiano de seguridad social, caracterizado por ser estratificado,
contributivo, contar con un régimen de seguros multiples y por dirigirse
aun “asegurado ideal”: varén, asalariado, con trabajo ininterrumpido en el
sector formal, a lo largo de la vida, responsable de proveer los ingresos
del hogar y también el aseguramiento de las personas dependientes (es-
posa, hijos e hijas) (Barba Solano, 2007; Martinez, 2006).

En otros paises, como México o Brasil, caracterizados como regimenes
duales, se desarrollaron los mismos tipos de sistemas de bienestar, pero
éstos tendieron a concentrarse en las areas urbanas, dejando a un lado
a quienes en las ciudades o metrépolis no participaban en la economia
formal o a quienes no vivian en el medio urbano, particularmente a los
campesinos y a los indigenas (Barba Solano, 2007).

Mis abajo en esta escala regional se encontraban una serie de paises
de América Central, como Honduras, Nicaragua, Guatemala o El Sal-
vador, o de América del Sur, como Bolivia, Ecuador y Paraguay. En estos
paises la poblacién indigena es muy numerosa y se encuentra excluida
de la proteccién social. En estos regimenes, el bienestar garantizado por
el Estado tuvo un muy pobre desarrollo institucional, que benefici6 so-
lamente a pequenas oligarquias. Por ello, los principales recursos de los
pobres para hacer frente a los riesgos sociales fueron sus familias y redes
comunitarias (Barba Solano, 2007; Martinez, 2008).

LLAS REFORMAS SOCIALES DE LOS ANOS OCHENTA Y NOVENTA

La crisis econémica de los anos sesenta y ochenta y los procesos de ajuste
y reestructuracién econémica produjeron un gran desempleo, subempleo
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y la expansién del trabajo informal. En ese contexto, tanto en los regime-
nes universalistas como en los duales fueron reconocidas las limitaciones
de los sistemas de bienestar social para proteger a la mayoria de la po-
blacién y para garantizar los mismos derechos sociales para todos.

Este escenario permitié a numerosos gobiernos de la region justificar
la adopcién de una paradigma de bienestar alternativo: la focalizacién
de la politica social en los mas pobres, el apoyo a la participacién pri-
vada en la educacién, la salud y los sistemas de pensiones, asi como la
descentralizacion de los servicios sociales (Barba Solano, 2007; Filgueira,
1997, 1998; Ocampo, 2008).

El nuevo paradigma adquirié un perfil transnacional, pues fue pro-
movido por instituciones financieras internacionales (IFIs) como el Banco
Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Por ello,
podriamos hablar de la deslocalizacion como una de sus dos principales
caracteristicas;?? la otra seria, por supuesto, el respeto a la libertad de
mercado y atribuirle a éste el papel fundamental en la generacién y
distribucién de bienestar, aspecto que le confiere un marcado cardcter
residual, semejante al que predomina en paises como Estados Unidos o
el Reino Unido® (Barba Solano, 2003 y 2007).

De manera complementaria, el empleo empez6 a ser concebido
estrictamente como un problema de mercado. Desde entonces, las ten-
dencias mas marcadas han sido la desregulacién y la flexibilizacién de
los mercados de trabajo, asi como el imperativo de reformar los sistemas
pensionarios, que en algunos casos han pasado de un modelo de reparto
a otro de capitalizacién individual®* (Mesa-Lago, 2001, 2007).

22 La deslocalizacién no se refiere exclusivamente al cambio de la escala nacional
a la global, sino a la adquisicién de capacidades que antes eran predominantemente
estatales por parte de las IFIs, como el diseno, el financiamiento y la evaluaciéon de pro-
gramas sociales. Por supuesto, esto no ha significado que las agencias internacionales
monopolicen dichas funciones, sino que ahora son actores cruciales en cada una de ellas
(Barba, 2003 y 2007).

23 La vision residual considera que el mecanismo fundamental para alcanzar el bien-
estar social es el mercado y que las prestaciones propiamente publicas se deben orientar
s6lo a corregir externalidades de la economia, asignando recursos a los mas pobres para
que sean capaces de participar en el mercado y sobreponerse por si mismos a sus dificul-
tades (Skocpol, 1995: 7; Hill y Bramley, 1986: 10).

24 Este proceso ha sido sumamente azaroso. Podria decirse que ni las recetas del BM
(1994) ni la experiencia chilena, que ha servido de modelo en el proceso de reforma
pensionaria, han sido seguidas a pie juntillas, en buena medida porque internamente los
gobiernos reformistas han enfrentado distintos grados de oposicién. Esto ha dado pie a
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En la agenda de muchos de los gobiernos de América Latina, los temas
de la regulacién laboral, la expansién de la seguridad social y la construc-
cion de ciudadania social dejaron de ser centrales, con la consiguiente
interrupcién de las acciones dirigidas a garantizar la universalizaciéon de
derechos sociales. En cambio, la reduccién de la pobreza y la construc-
cion de redes de seguridad para enfrentar la vulnerabilidad social se si-
tuaron como los temas cruciales en la agenda del bienestar, es decir, como
la nueva cuestion social (Barba Solano, 2010; Mkandawire, 2005).

En este marco, las politicas focalizadas fueron legitimadas como un
medio pragmatico de reconciliar la reduccién del gasto social y el man-
tenimiento de una funcién social minima por parte del Estado: otorgar
proteccién social a los mas pobres. Desde esa 6ptica sélo se considera
legitimo asignar recursos publicos a quienes, ademas de situarse en la
pobreza extrema, estan dispuestos a alcanzar su bienestar jugando de
acuerdo con las reglas del mercado (Barba Solano, 2007, 2010; Ocampo,
2008).

Durante los afios ochenta se desarroll6 un primer ciclo de programas
sociales focalizados, denominados “fondos de inversion social” (FIS) o
“fondos de emergencia social”. Este modelo inicialmente se desplegé en
los regimenes excluyentes y alcanzé su mayor impulso en los regimenes
duales. Durante mas de una década los FIS fueron un ingrediente indis-
pensable en la estrategia de combate o alivio a la pobreza en casi toda
América Latina, pero sobre todo en los regimenes duales y excluyentes.

Estos programas fueron apoyados financieramente por instituciones
internacionales como el BM o el BID; muchos paises crearon su propia
version de este modelo, culminando con el Programa Nacional de Soli-
daridad (Pronasol), establecido por el gobierno mexicano en 1988. Sin
embargo, después de una década de existencia esta clase de programas
desapareci6 (Barba Solano, 2003; Grinspun, 2005).

El objetivo de los FIS fue hacer frente a los costos sociales del pro-
ceso de ajuste econémico que siguid a la crisis de 1982, por medio de
la inversién en infraestructura social, servicios publicos y sanidad. No
obstante, es bien sabido que, en la practica, estos programas fracasaron
fundamentalmente porque no atendian a los mas pobres, operaban de
manera clientelista y se conducian con una gran opacidad (Dresser, 1994;
Barba Solano, 2003; Grinspun, 2005; Schteingart, 1999).

la aparicién de tres modelos distintos, ademas del ya existente: el sustitutivo, el mixto y
el paralelo (Mesa-Lago, 2001, 2007).
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Cada vez fue mas claro que esta primera ronda de programas foca-
lizados redujo la participacién y la responsabilidad social del Estado a
desarrollar programas minimos de alivio a la pobreza, temporales, com-
pensatorios, de baja calidad y clientelistas. Esto, por supuesto, se tradujo
en que durante esa primera etapa la politica social latinoamericana
contribuy6 a debilitar la cohesién social (Barba Solano, 2007; Filgueira
et al., 2006: 20).

Durante los afios noventa se produjo un segundo ciclo de programas
focalizados que se originaron en los regimenes dualistas: los progra-
mas de transferencias monetarias condicionadas (TMC). Estos fueron
disefiados para corregir las fallas del mercado que se consideran los
factores centrales que impiden a los pobres el consumo de servicios socia-
les esenciales, como la educacién y la salud, que se conciben como cruciales
para que los individuos puedan aprovechar las oportunidades de empleo
o ingreso generadas por el mercado. Su principal objetivo es garantizar
que las familias mds pobres sean capaces de cambiar el comportamiento
de sus integrantes y abandonen estrategias de sobrevivencia que favore-
cen la reproduccién intergeneracional de la pobreza. Las TMC han sido
pensadas para dar un incentivo a las familias para que “inviertan en el
capital humano” de sus hijos.?5

No es sorprendente que las TMC, instauradas a partir de esos afnos,
sean consideradas por numerosos autores y agencias internacionales
como el mayor logro de las politicas basadas en la idea de la focaliza-
ci6n.?% En América Latina estos programas han sido implantados en 16
paises donde, de acuerdo con Valencia (2008), su cobertura alcanza a 70
millones de personas.

Su legitimidad deriva, entre otras cosas, de su costo relativamente
bajo,?” de su propésito de integrar politicas de salud, educacién y ali-

25 No debe pensarse que los dos ciclos a los que se refiere este trabajo implicaron un
corte definitivo o radical entre distintos tipos de programas sociales. La nocién de ciclos
se refiere mas a grandes tendencias regionales.

26 Las TMC son apoyadas, entre otros, por el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), la OIT (Morales, 2007), el BM (Ravallion, 2003; Fiszbein y Schady,
2009) y el BID, asi como por donantes bilaterales destacables (Standing, 2007: 11). Esta
perspectiva es apoyada también, aunque con matices importantes, por NnuUmMerosos go-
biernos de América Latina (Sojo, 2007; Valencia, 2008; CEPAL, 2009) y aun por gobier-
nos locales de paises desarrollados, como ocurre en el caso de la alcaldia de Nueva York
(Morais, 2008).

27 En América Latina, donde més se han desarrollado, las TMC apenas significan un
desembolso promedio de 0.32% del PIB (Valencia, 2008), en paises en los que el gasto
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mentacién, de sus frecuentes evaluaciones, del cardcter casi permanente
que han alcanzado, asi como de la enorme cobertura que han logrado,
sobre todo en Brasil y México. Por ello, en la actualidad las TMC se han
convertido en el instrumento central para enfrentar la pobreza en Amé-
rica Latina (Ocampo, 2008; Valencia, 2008).

LA PROTECCION SOCIAL EN AMERICA LATINA
Y EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO

A partir de la década de los afnos ochenta se ha acentuado en toda la
region la tendencia a desligar empleo formal, derechos sociales y pro-
tecciéon social, ya que el empleo remunerado, permanente y continuo,
que sirvi6 de referencia para desarrollar los sistemas de seguridad social,
dej6 de ser el modelo hegemonico de inserciéon de las personas en las
estructuras laborales.

En el nuevo contexto de insercién laboral predominan ahora el em-
pleo informal, a tiempo parcial, independiente, irregular; el autoempleo,
el trabajo familiar y el trabajo no remunerado. Un dato resume la situa-
cién del empleo en América Latina: en 2008, en los cinco paises donde
se pueden comparar niveles de desempleo urbano de acuerdo con la
perspectiva de la Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT), que son
Colombia, Ecuador, México, Panama y Pert, se estimaba que el promedio
del empleo informal en las dreas urbanas era de 58.6% (01T, 2009).

En un contexto como éste, y como en el caso de los paises desarro-
llados, cabe preguntarse si las tendencias predominantes en materia de
proteccién social son las adecuadas para hacer frente al funcionamiento
del empleo.

La visién convencional ha sido optar por la asistencia temporal del
Estado a los pobres, hasta que éstos logren obtener suficientes recursos
productivos para acceder al mercado laboral o para que sean capaces
de aprovechar las oportunidades de ingreso que brinda la economia;
por ello, los programas de TMC se han vuelto hegemonicos. ¢Es esto
correcto?

Si se observa el contexto socioeconémico en el que se ubica este enfo-
que, se tendra que responder que no es asi. En la region, el crecimiento
econémico y el aumento del empleo formal de buena calidad parecen

medio orientado al campo social es de apenas 12.5% del PIB (CEPAL, 2008). Asi, en estos
casos los presupuestos de las TMC representan tan sélo el 2.5% del gasto social.
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encontrarse enfrentados. Los mercados laborales demandan mayores
niveles de cualificacién que los ofrecidos por la educacién primaria o se-
cundaria. Al mismo tiempo, el desempleo, el subempleo o la informalidad
se muestran como caracteristicas estructurales de nuestras economias. El
empleo formal cada vez es mas precario y la proteccién de la seguridad
social es selectiva, de baja calidad, y suele ser temporal.

De hecho, de acuerdo con un estudio reciente, la elasticidad empleo-
producto en etapas de estabilidad y crecimiento es baja y s6lo hay mayores
oportunidades de empleo durante las etapas de recesion, pero en el sector
informal de la economia®® (Navarro, 2009).

EL UNIVERSALISMO BASICO

En afos recientes, en América Latina algunos investigadores coordina-
dos por Gerardo Molina (2006) han sostenido que para enfrentar los
mayores déficits sociales de esta regiéon se requiere la cobertura univer-
sal de beneficios sociales basicos, como un asunto de derechos ciudadanos.
Esto parece ser una alternativa real a la situacion actual de precariedad
laboral.

Dichos autores sostienen ademds que la calidad y el disfrute de di-
chos derechos deben ser garantizados por el Estado (/bid.). Para ellos, la
idea del “universalismo basico” implica evitar focalizarse en el perfil de
necesidades de los mas pobres; en lugar de ello proponen usar el perfil
de necesidades de los sectores medios. La propuesta busca implantar un
universalismo incremental, cuyas intenciones sean realizar los derechos
sociales para todos los ciudadanos de un pais, pero no necesariamente a
través de un solo sistema, sino por medio de servicios equivalentes que
cumplan con los mismos estdndares de calidad (Tobar, 2006).

28 Lucas Navarro (2009), tras estimar las funciones de demanda de trabajo en 15
paises de América Latina en un periodo que va de 1980 a 2008, encontr6 que en ellos
la elasticidad empleo-producto es menor en etapas de estabilidad o crecimiento que
durante las etapas recesivas; de manera inversa, los salarios son mayores durante las
etapas de estabilidad y crecimiento y menores en las de crisis. Lo que explica la mayor
elasticidad empleo-producto en momentos de crisis es el comportamiento contraciclico
del empleo informal. En términos llanos, esto significa que el crecimiento no genera un
gran dinamismo en el empleo formal y que las crisis obligan a quienes pierden sus em-
pleos formales a buscar oportunidades de ingreso en el sector informal de la economia;
ambas situaciones exigen una mayor proteccion social (Navarro, 2009: 36-38).
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Este argumento, que se basa en la experiencia de los regimenes
universalistas europeos, en los que el apoyo de las clases medias es fun-
damental, puede también encontrar respaldo en la historia de la politica
social de Estados Unidos, donde, de acuerdo con Theda Skocpol (1978),
entre mas los programas publicos son percibidos por los miembros de una
sociedad en un sentido amplio como beneficios exclusivos para ciertos
grupos, menor es el apoyo que reciben. Por ello, esta autora indica que
para mejorar las condiciones de los mas pobres es necesario desarrollar
politicas sociales con las que las clases en mejor situacién puedan rela-
cionarse positivamente (Skocpol, 1995: 252).

Mais ain, en América Latina los defensores del universalismo basico
conceptualizan la focalizaciéon como un mecanismo crucial para ofrecer
beneficios universales. Especificamente, esa perspectiva considera que
los programas de TMC pueden convertirse en recursos muy importantes
para hacer real no sélo el acceso a servicios sociales universales, sino la
posibilidad de acceder a ellos como derechos sociales (Filgueira et al.,
2006; Simoes, 2006; Medici, 2006; Molyneux, 2007; Moreno, 2007).

Sin embargo, hay una ambigiiedad obvia en esta idea: si bien algunos
programas de TMC como Oportunidades en México y Bolsa Familia en
Brasil en términos de cobertura se aproximan al universalismo, ya que
segin datos de 2010 el primero cubre a 5.8 millones de hogares y el se-
gundo a 11 millones (Faszbein y Schady, 2009), también es cierto que en
términos de garantia de derechos sociales dichos programas tienden a
aproximarse a las perspectivas que defienden la focalizacién y emplean
pruebas de medios para otorgar beneficios.

Por otra parte, mientras que el universalismo basico surgié en el con-
texto de regimenes universalistas como el argentino, el uruguayo y el costa-
rricense, donde, como hemos visto, existe un importante desarrollo
institucional acumulado durante el siglo XX, ademas de una tradicién
de administracién publica del bienestar social basada en derechos, los
programas de TMC se desarrollaron en el contexto de regimenes duales,
en los que importantes segmentos de la poblacién han sido excluidos del
acceso a la seguridad social o de los servicios de salud, y de los educativos
que rebasen los niveles bésicos.

En este contexto, cabe preguntarse si las TMC constituyen un recurso
para universalizar los regimenes duales, si su funcionamiento se acerca
a la idea de focalizacién dentro de un marco de politicas sociales uni-
versales, lo que, de acuerdo con Skocpol, implica “beneficios y servicios
sociales adicionales que de manera desproporcionada ayuden a los
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menos privilegiados sin estigmatizarlos”; a esto Skocpol lo denomina
“focalizacion dentro del universalismo”?? (1995: 253). En sintesis, el reto
es dilucidar si las TMC pueden llegar a ser mecanismos para focalizar
dentro del universalismo.

LOS PROGRAMAS DE TMC Y EL UNIVERSALISMO

Veamos primero los aspectos de estos programas que son compatibles con
una perspectiva universalista. Su amplia cobertura es compatible con la
intencién de ampliar la protecciéon a toda la poblacién. Por otra parte,
la complementariedad de las intervenciones en materia de educacion,
salud y alimentacién es compatible con la idea de desarrollar una politi-
ca integral, mientras que la transparencia y la rendicién de cuentas son
compatibles con el derecho ciudadano a la informacion.

El éxito de estos programas en el campo de la educacién, en la pro-
mocién de la matricula y la asistencia de nifios y jévenes a la escuela, asi
como las mejorias logradas en la permanencia escolar, la acumulacién
de afos promedio y la reduccién de las tasas de deserciéon escolar, contri-
buyen sin duda al objetivo de garantizar estos servicios para quienes no
pueden ser cubiertos por los sistemas sectoriales (Skoufias, 2006; Parker,
Tood y Wolpin, 2006; Adato, 2005).

De igual forma, contribuyen a ese objetivo los logros en materia de
salud preventiva, vacunacién y alimentacion, la reduccién de las tasas
de morbilidad y mortalidad materna, infantil y adulta; también lo hacen
la diversificacion de la alimentacién familiar y el fomento de un capital
social en materia de salud y alimentacion.

En este terreno, el mayor problema es que los programas de TMC
no coinciden con la pretensiéon universalista de que las politicas sociales
deben garantizar los mismos servicios, con estindares de calidad seme-
jantes para todos; por eso no parecen promover la equidad de estatusy
de derecho de la que habla Esping-Andersen, sino un dualismo social
como lo prevén Titmuss y Sen al analizar la focalizacién (Barba Solano
y Valencia, 2010; Esping-Andersen, 1990; Titmuss, [1968] 2007; Sen,
1995).

A esto se suman otros problemas muy importantes que muestran la
dominancia del enfoque focalizado: estos programas sélo se dirigen a los

29 La traduccién es mia.
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mas pobres, seleccionan a los beneficiarios utilizando prueba de medios y
exigen el cumplimiento de una serie de condiciones a sus beneficiarios.

Ademads, de acuerdo con algunos autores, los errores de exclusién
son muy altos. Segin Veras Soares y sus colegas (2007), en el primer
caso 70% de la poblacién pobre era excluida en 2004; ese mismo afo
Bolsa Familia excluia al 59% de los pobres. Estos autores sefialan que la
disyuntiva es extender la cobertura o mejorar la focalizacién; asi, todo
indica que Oportunidades es mas eficiente que Bolsa Familia, pero tam-
bién es mds excluyente, y viceversa. Esto significa que es dificil ampliar
la cobertura sin incrementar los errores de inclusién (Veras Soares et al.,
2007: tabla 1).

Otro tema crucial es la manera como estos programas conceptualizan
la reproduccién intergeneracional de la pobreza, que es explicada como
un fenémeno atribuible a conductas familiares inadecuadas, no como una
situaciéon derivada de la falta de derechos o titularidades sociales.

De acuerdo con el enfoque tedrico que sustenta a los programas de
TMC, la carencia de capital humano impide a los mas pobres ser suficien-
temente competitivos para participar en el mercado, para obtener buenos
empleos o ingresos suficientes y para pagar por su propio bienestar y el
de sus familias. Este enfoque se aleja considerablemente de la idea de
que cada ciudadano tiene el derecho a asegurar su sustento sin depender
del mercado, es decir, del ideal universalista de la desmercantiliza-
cion del bienestar social.

De hecho, la orientacién familiarista de estos programas, que enfati-
zan el rol reproductivo de las madres, de acuerdo con Molyneux (2007),
muestra que las TMC estan atn basadas en una visién que reproduce
una estructura social desigual. Estos programas tienen el efecto de re-
tradicionalizar los roles y las responsabilidades basados en una visién
patriarcal. Esto implica que, a través de estos programas, el Estado pro-
mueve activamente la estructuracién de relaciones de género desiguales
y asimétricas.

CONCLUSIONES

Al iniciar este articulo sefialé que las alteraciones experimentadas por las
conceptualizaciones de la proteccion social a lo largo de las ultimas tres
décadas, como producto de la liberalizacién de la economia y la globa-
lizacién, hacian cada vez mas dificil mantener o mejorar la proteccién
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social tanto en los paises desarrollados como en América Latina, pero
que algunas alternativas eran mas eficaces que otras.

Como hemos visto, en el contexto del capitalismo postindustrial
global los grandes retos en los paises desarrollados son crear empleos
de buena calidad para los jévenes, las mujeres y los trabajadores me-
nos cualificados, ofrecer capacitacién y educacién a los jovenes, elevar
la fecundidad y proteger a las familias con nifios pequenos. Todo indica
que la estrategia de los regimenes conservadores, que se han acercado a
los regimenes liberales y han optado por garantizar ingresos a todos los
ciudadanos a través de transferencias monetarias para hacer frente a la
inseguridad social reinante, puede contribuir a aminorar las desigual-
dades, pero no a favorecer la movilidad ascendente, porque ésta depende
de mayor capacitaciéon.

Hemos visto que las politicas de proteccién social remedial dirigi-
das a los individuos menos favorecidos y mas desprovistos (estrategia
tipicamente residual y que esta en el nivel de la asistencia) legitiman el
funcionamiento excluyente del mercado y refuerzan la divergencia entre
los ganadores y los perdedores generados por las transformaciones en
curso, lo que erosiona la cohesién social. Por ello, autores como Esping-
Andersen, Castel y Rosanvallon consideran que es necesario actuar sobre
las causas, de manera preventiva, reforzando la seguridad social para
reducir el déficit en relacién con el trabajo y la integracién social.

Por otra parte, en el contexto de América Latina hemos mostrado
que se suele confundir inseguridad publica e inseguridad social, y que
no se reflexiona suficientemente sobre la existencia de vinculos eviden-
tes entre estos dos fenémenos, lo que ha repercutido en que se prioriza
cada vez mas el combate de la primera y se le otorga un papel menor a
la segunda.

Como he sefialado, en nuestra regiéon también se experimentan los
efectos sociales negativos derivados de las nuevas tendencias del capi-
talismo, pero he argumentado por qué a éstos hay que sumar los que
derivan de los procesos de estabilizacién y ajuste estructural encaminados
a liberalizar nuestras economias.

En este articulo he mostrado como, en términos sociales, los resulta-
dos netos de esos procesos fueron, primero, el deterioro de la protecciéon
social, y después la residualizaciéon de la funcién social del Estado. Expuse
coémo las politicas focalizadas fueron legitimadas como un medio prag-
matico de reconciliar la reduccién del gasto social y el mantenimiento de
una funcién social minima por parte del Estado, consistente en otorgar
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proteccién social a los més pobres. Sin embargo, como he argumentado,
es claro que ni los fondos de inversion social ni las TMC son las respuestas
adecuadas para la tendencia regional de desligar empleo formal, derechos
sociales y proteccién social.

Las evaluaciones de los programas de TMC en el contexto de los
regimenes duales indican que éstos son efectivos en la expansién de la
cobertura de los servicios sociales y educativos hacia los mas pobres, y que
tienen un impacto positivo en evitar estrategias familiares que impiden
la acumulacién de capital en los hogares mas pobres. No obstante, no se
puede negar el hecho de que son instrumentos disefiados, operados y
evaluados de acuerdo con criterios ligados al modelo de la focalizacién,
que excluye aspectos centrales en la 6ptica universalista.

En ese sentido, he concluido que dos aspectos de esta clase de pro-
gramas son totalmente incompatibles con el paradigma universalista: la
condicionalidad y la prueba de medios. Asi, para que estos programas
pudieran contribuir a un proceso de universalizacion de la politica social,
tendrian que redisefarse para incorporarlos a una tentativa amplia de
reduccién de desigualdades sociales, construccién de derechos y ciuda-
dania social para todos, reforzamiento de la cohesién social y garantia
de mayores derechos para quienes son mas excluidos.

Ello implica, entre otras cosas, el desarrollo de sistemas sélidos y
universales en los campos de la salud, la educacién y la seguridad social,
basados en derechos sociales que puedan ser exigidos y que sean judicia-
lizables. Sistemas que tengan un caracter integral, capaces de ofrecer el
mismo nivel de calidad en sus servicios para todos los ciudadanos. Esto,
creo, implica redefinir la agenda de reforma social en América Latina.
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