América Latina en el siglo XXI: avances y retrocesos en las pautas de desarrollo social

Marcelo Castillo
Carmen Midaglia®

1. Introduccion

América Latina, especificamente el Cono Sur, Argentina, Brasil, Chile y Uruguay se han
caracterizado por la institucionalizacion relativamente temprana de sistemas basicos
de bienestar, aunque incompletos y con variaciones territoriales segun pais de
referencia. (Mesa Lago 1978; Satyro e Cunha, 2015; Midaglia y Antia, 2017)

No obstante, ese rasgo distintivo de la proteccién publica de ese grupo de naciones,
este continente histdricamente ha presentado significativos indices de desigualdad
socioecondmica, acompafiado de altos niveles de pobreza dependiendo de la etapa 'y
orientacién del desarrollo socioecondmico.

La regidn en su conjunto comienza a transitar el siglo XXI retomando la senda del
crecimiento, pese a que, en esa ocasion, algunos paises del sur (en particular Argentina
y Uruguay) se encontraban transcurriendo una severa crisis econdmica, que tendié a
atenuarse a partir del afio 2002. En esa etapa se procesd un importante cambio
politico, relativo a que fuerzas partidarias de orientacion de izquierda o progresistas
asumieron los gobiernos nacionales en una serie de paises, lo que se denominé “el giro
a la izquierda” (Arditi, 2009).

En un contexto de desarrollo econédmico, con aumentos constantes del Producto Bruto
Interno (PIB) desde el afio 2005 hasta el 2009° (periodo en que emergen algunos
problemas productivos y comerciales) se registran mejoras significativas en materia de
bienestar (pobreza y desigualdad, entre otros) que se explican, no sélo por el propio
crecimiento sino también por la pugna distributiva que se procesa en los sistemas
democraticos (CEPAL, 2013; Midaglia y Castillo, 2014).

No hay lugar a duda que Latinoamérica tuvo avances socioeconémicos en los ultimos
quince afos, que trascendieron las mejoras de los clasicos indicadores sociales, en la
medida que supusieron reformulaciones de politicas publicas estratégicas que
impactan en las condiciones de vida de la poblacidn. Entre los cambios generales
impulsados, cabe destacar: las intervenciones publicas en el mercado de empleo,
relativas a re-regulaciones laborales, formalizacion de la fuerza de trabajo, aumentos
de salario minimo, entre otras, y en el drea de la asistencia social, iniciativas referidas a
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Mundial).



la promocion de apoyos monetarios y distintos servicios a los hogares en situacion de
pobreza y vulnerabilidad.

Mas alld de la diferenciacion de esas arenas de politicas sociales en términos de su
contribucién al desarrollo y a los procesos de integracion social, se identifican pautas
compartidas en las revisiones regionales realizadas, tendientes a la universalizacion de
las prestaciones en clave de facilitar el acceso, incrementar los beneficios y extender
su espectro de accidn incorporando a nuevos grupos sociales (Martinez Franzoni and
Sanchez-Ancochea, 2014).

La ampliacion de la oferta social estuvo acompanada de procesos de
institucionalizacion de diversas protecciones a través de la asignacion de recursos de
los presupuestos nacionales, lo que supuso cierto nivel de aumento del gasto publico
social (Barba, 2016). De esta manera, se verificaba el reposicionamiento del Estado en
tanto agente de provision de bienes publicos y en consecuencia un moderado re-
intervencionismo en la mayoria de las naciones de la region (Midaglia y Castillo, 2014).

En este nuevo escenario econdmico y politico se comenzd analizar las posibilidades
gue tenia América Latina de completar sus informales sistemas de seguridad social
(Wood, 2013; Gough and Wood, 2004), de moderar la distribucidn clientelar de los
beneficios (Dos Santos, 1987; Kurtz, 2004) y de consagrar esquemas universales de
proteccion transitando caminos alternativos a los utilizados por los paises europeos,
teniendo en cuenta sus legados de bienestar y el modelo vigente de desarrollo
(Martinez Franzoni and Sdnchez-Ancochea, 2014).

Existia cierto consenso académico y politico que ese estado de situacién social
favorable no se explicaba solamente por la bonanza econdmica que vivia el continente,
sino por la incidencia de un conjunto de variables politicas que consagraron politicas
publicas de inversidn y aseguramiento social. Desagregando los factores politicos
gravitantes en el refuerzo de servicios e iniciativas sociales, figuraban: la competencia
politica democratica y la movilizacién de los sectores populares, en su mayoria con
insercién laboral informal, proclives a las politicas de asistencia (Garay, 2010)3; los
gobiernos de orientacién de izquierda, y en particular el tipo de izquierda en el poder,
mejorando los derechos laborales individuales y en algunos casos colectivos (Cook and
Bazler, 2013); y en otros andlisis, se combinaban estos factores, aplicando “la teoria de
los recursos de poder”, en los que actores colectivos pro-distribucion (sindicatos) y las
fuerzas politicas progresistas lograron incorporar en la agenda publica nuevas
demandas e intereses sociales (Carneriro 2017).

Atendiendo los factores politicos arriba anotados, se suponia que, en fase de
desaceleracion econdmica regional, se producirian ajustes en el campo de la
proteccion los que no se traducirian en una desarticulacion del conjunto de politicas
sociales, ya que la propia dindmica democratica y las expectativas ciudadanas de
bienestar bloquearian las posibilidades de impulsar un “recorte” radical en ese campo

3 El trabajo de Candelaria Garay refiere a la fase de expansidn de las politicas de asistencia (fines de los
afnos ‘90 y primera década de los 2000) que se dirige a la poblacién vulnerable, calificada por la autora
de “outsiders”.



de accidn (Filgueira, 2013). En ese nuevo contexto, se admitia la rotacion de las fuerzas
politicas en el gobierno, especificamente el arribo de partidos liberales o
conservadores, que si bien responderian a sus bases electorales simultdneamente se
garantizarian el apoyo de los sectores mds desfavorecidos, y en consecuencia
promoverian sistemas mas restrictivos de politicas sociales (Garay, 2010).

Sin embargo, los supuestos o hipdtesis arriba enunciadas no parecen comprobarse
cabalmente en el presente de la region, en el que se asiste a la instalacion de
gobiernos calificados de opcidn de derecha, debido a sus posiciones neoliberales en lo
econdémico y de limitacion de la inversidn social.

El objetivo del presente trabajo es mostrar los avances e innovaciones en materia de
proteccion social (fundamentalmente en el sector de asistencia y el laboral), que se
llevaron a cabo en los paises del Cono Sur (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay) en los
ultimos quince afios. Simultaneamente como objetivo complementario, se pretende
ensayar explicaciones para un escenario de coyuntura, sobre las serias
reformulaciones que se estan procesando en el “edificio de bienestar instituido”,
tendientes a limitar y recortar las prestaciones publicas.

Las fuentes de informacidon en las que se respalda este trabajo refieren a datos
secundarios de indicadores sociales y rendimientos de prestaciones publicas, asi como
evaluaciones de politicas sectoriales y de paquetes agregados de politicas sociales.

Este documento se organiza en cinco secciones especificas, a saber: ademads de la
introduccidn, el apartado siguiente aborda los legados regionales de bienestar y los
principales factores politicos que incidieron en los formatos de provisién publica
consagrados. En el tercer item se exponen las mejoras sociales logradas desde inicio
del siglo XXI hasta el afio 2015. A continuacidn, se plantea el retroceso que se esta
evidenciando en materia de proteccién en el Cono Sur y se ensayan algunas
explicaciones sobre la presente coyuntura econdmica y politica. Finalmente, el trabajo
concluye con algunas consideraciones acerca del futuro del bienestar

2. Los legados de bienestar latinoamericanos y la debilidad democratica

El desarrollo de los esquemas de bienestar de los paises europeos lideres en la
intervencion publica en este campo de accidn, estuvo asociada con la expansion de la
democracia de masas, el fortalecimiento de los partidos socialdemécratas o laboristas,
asi como con la organizacién de actores colectivos pro-redistribucion en un modelo de
desarrollo en clave “proteccionista” (Marshall, 1950; Peter Flora, 1981, Wilensky,
1975).

Ameérica Latina en su conjunto se caracterizé por la instalacion de Estados Sociales
incompletos, con significativos niveles de informalidad en la distribucidn de beneficios
publicos (Gough and Wood, 2004), que ponen en evidencia la ausencia o debilidad de
los factores politicos arriba anotados, mas alla de los problemas de insercion
internacional y de las estrategias de desarrollo adoptadas en la historia regional



moderna, que también frenaron la promocion de robustos esquemas de proteccion
social (Ocampo, 2011).

Es asi que, cuando se intenta explicar los déficits de provisidon de bienes publicos en el
continente, se consideran de manera destacada, la incidencia que han tenido las
multiples interrupciones democraticas a lo largo del siglo XX, (Huber y Stephens, 2012).

Las administraciones autoritarias tendieron a reprimir las demandas sociales pro-
bienestar, con el consiguiente control y desarticulacion de actores colectivos
favorables a la redistribucion econémica. En ocasiones, estos “regimenes de
excepcion” se combinaron con estrategias politicas populistas, que supusieron
negociaciones a “puertas cerradas” sobre diversas pautas de protecciones econémicas
y sociales, con la finalidad de tramitar el conflicto capital-trabajo, y simultdneamente
asegurar, entre otros cometidos, la incorporacién a la vida moderna de amplios
segmentos poblacionales (Dos Santos, 1987; Filgueira, 2013)

En este contexto, las organizaciones populares regionales tendieron a ser débiles,
fragmentadas y en ocasiones cooptadas por los grupos o partidos politicos que
administraban el Estado, sin posibilidades efectivas de incluir sus reivindicaciones en la
agenda publica.

De acuerdo a Huber y Sephens (2012), la democracia es una pre-condicidn para
alcanzar dosis de redistribucién econémica en los paises occidentales, en la medida
que permite el desarrollo de partidos de izquierda que tramitan las demandas de los
sectores asalariados y asi se logra modificar la correlacidon de fuerzas sociopoliticas que
frenan la distribucidn de la riqueza. La clasica teoria de los recursos de poder logro
explicar los beneficios que trae aparejado la vinculacion izquierda y sindicatos en clave
de proteccion social y los impactos producidos en la moderacién del patréon de
desigualdad de las sociedades modernas (Korpi, 1985).

Resulta evidente, que América Latina no tuvo condiciones politicas y econdmicas hasta
el siglo XXI de generar un escenario democratico estable, donde las fuerzas partidarias
de diferente orientacidon politica compitieran por la construccidon de paquetes de
politicas publicas que contemplaran la redefinicion de los parametros distributivos
restrictivos que predominaron en el continente, aunque admitiendo cierta variabilidad
segun subregién y pais de referencia.

De ahi los nefastos saldos sociales que han caracterizado a la historia regional,
expresados en términos de niveles de pobreza y desigualdad, poniendo en evidencia la
exclusién de amplios segmentos de poblacién de condiciones bdsicas de bienestar.

Las distintas clasificaciones de los esquemas de seguridad social que tuvieron lugar en
el continente de acuerdo a las distintas fases de acumulacién capitalista, ponen en
evidencia lo limitado de esos sistemas, transformdndose en legados que condicionan la
expansion de futuras protecciones.



Cabe mencionar brevemente algunas de esas tipologias, de modo de ilustrar la
heterogeneidad regional imperante en materia politicas sociales y las deficitarias
intervenciones publicas en este campo de accién.

Atendiendo a los programas de pensiones, los seguros de enfermedad/maternidad y el
grado de desarrollo alcanzado en estas medidas publicas, Mesa Lago (1986 y 2001)
identificod tres diferentes grupos de paises en la regién. Un primer grupo de paises
pioneros, establecieron sistemas de seguridad social de amplia cobertura, aunque con
segmentacion y/o estratificacion de beneficios, en la década del veinte e inicios de la
del treinta del siglo pasado (Uruguay, Argentina, Chile, Cuba, Brasil y Costa Rica). Otro
grupo, de paises denominados intermedios, llevaron adelante politicas de menor
cobertura de poblacién en la década del cuarenta (Panama, México, Peru, Colombia,
Bolivia, Ecuador y Venezuela) y, por ultimo, el grupo de paises llamados como tardios
fijaron politicas de seguridad social de escasa cobertura en las décadas del cincuenta y
sesenta (Paraguay, Republica Dominicana, Guatemala, El Salvador, Nicaragua,
Honduras y Haiti).

Las importantes diferencias en términos de poblacién cubierta en los diversos paises
llevaron a otro tipo de clasificacidn de los sistemas sociales de la regidn: universales
estratificados, duales y excluyentes (Filgueira, 1998 y 2005). En el primero de los tipos,
integrado por Argentina, Chile y Uruguay, se brindd proteccion sanitaria, de seguridad
social y educacion a la mayor parte de la poblacién, pero con importantes diferencias
en cuanto a la calidad de las prestaciones. El empleo formal era el principal mecanismo
de acceso a las prestaciones sociales. En el segundo de los tipos, el dual en el que se
ubican Brasil y México, se desarrollé de forma casi universal la educacion primaria
pero un acceso estratificado a la salud y escasa cobertura en seguridad social. Por
ultimo, se identifican los regimenes excluyentes (la mayoria de paises
centroamericanos y algunos andinos) tuvieron “sistemas elitistas de seguro social
(accedia alrededor del 20% de los ciudadanos) y en dual en materia de educacién en la
medida qu tenia mayor cobertura, pero su calidad era altamente segmentada
(Filgueira, 1998: 15).

A fines del siglo pasado, con independencia del contexto general de aplicacién del
paradigma neoliberal, cada pais de la regién manejé de manera diferente la crisis de la
deuda de la década del ochenta y el recambio efectivo de su modelo de desarrollo. La
trayectoria seguida se explicd en base a los diferentes legados de bienestar y el patrén
de distribucion de recursos de poder que tenia cada pais, en términos de relacién
entre el sistema de partidos y los movimientos sociales (Huber y Stephens, 2012;
Midaglia, 2009).

El decdlogo reformista guiado por el paradigma neoliberal consistié en: i) el aumento
de la precariedad laboral debido a la generalizacion de la supresion de las
negociaciones laborales colectivas asi como por el incremento de empleos
mayormente precarios —informales o subempleos- (OIT, 1999; OIT, 2010; OIT, 2013;
Vega — Ruiz, 2004); ii) la configuracion de matrices de proteccion social dualizadas y/o
fragmentadas en la atencidon de las problematicas sociales - basicamente estructuradas
por un lado en numerosas intervenciones asistenciales basadas en la categorizacion



“pobre — no pobre”; iii) y por otro recortes intervenciones sectoriales publicas y la
introducciéon del mercado como un importante agente proveedor de bienes sociales
estratégicos. En suma el modelo de bienestar emergente centro sus procesos de ajuste
en la disputa basada en los medios de gestion mas que en la de los fines sociopoliticos
gue se pretendia alcanzar (Filgueira C., 1997; Midaglia C. y Castillo M., 2009).

3. Los avances de la proteccidn en la regidn y particularmente en el Cono Sur

Los primeros anos del siglo XXI, especificamente a partir de 2004 la regién comenzd a
vivir una época de bonanza econdmica asociada a de dosis de distribucion de la
rigueza en un contexto de pleno funcionamiento democratico. Esa convivencia entre
crecimiento y estabilidad politica trajo aparejado resultado favorable en materia de
bienestar.

a. Disminucion en los niveles de Pobreza y Desigualdad

Las mejoras en los indicadores sociales que se han registrado en Latinoamérica
relativos a la incidencia de pobreza y desigualdad son indicativos de un cambio de
época. De acuerdo a la siguiente grafica el porcentaje de personas por debajo de la
linea de pobreza cayd de un 45,9 en el afio 2002 a un 30,7 en el 2017.

Grafica 1. América Latina: evolucidn de la pobreza y de la indigencia, 1980 - 2017
(Porcentaje de personas)

60

48,4
50 43,8

459
7

40
29,6 29,3 g1 285 29,8 307 307

30 -

,6 13

20 - .

NN EEEEERER
piiiiininiing
O,

1980 1990 1999 2002 2008 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

B Pobreza ®Indigencia

Fuente: Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Para algunos analistas, la disminucién de estas situaciones de pobreza y vulnerabilidad
representan avances en las llamadas areas “blandas” del desarrollo (Filgueira, 2011),
es decir, en aquellos campos socioecondmicos susceptibles de rdpidas modificaciones
por el impacto que genera el propio crecimiento, y que en ocasiones se acompafa de
inversiones publicas que facilitan el acceso de la poblacion a servicios sociales
esenciales y de infraestructura basica.



Sin embargo, las variaciones “a la baja” de los niveles de desigualdad medidos por el
indice Gini que se registraron en los Ultimos quince afios*, dan cuenta de cambios de
mayor envergadura en la distribucidn del ingreso, que tienden a trascender la
dinamica de expansion econdmica. Estudios de la CEPAL (2017) muestran el papel que
desempefiaron un paquete de politicas publicas, esencialmente las de transferencias
monetarias en general (contributivas y no contributivas) y las politicas laborales en la
promocién de mejores condiciones de vida de la poblacién’. En este marco se registran
procesos de movilidad social que propician que amplios sectores sociales migraran de
los estratos pobres hacia los medios bajos y que simultaneamente, los grupos medios
no sélo se consolidaran, sino que incorporaran a nuevos segmentos socioecondémicos®.

Para lograr tal efecto es fundamental el desarrollo de medidas publicas redistributivas,
en ese sentido, algunos estudios consideran que: “Si bien en algunos periodos, en
particular los de gran crecimiento, el incremento general del ingreso ha impulsado la
reduccion de la pobreza, las politicas que favorecen el crecimiento del ingreso de los
mds pobres son esenciales para continuar disminuyendo las situaciones de carencia o
evitar retrocesos en este ambito” (CEPAL, 2017: 97).

La expansion de una serie de politicas sociales, como se detallara mas adelante, tuvo
una clara expresién en los aumentos del gasto publico social del continente,
generando expectativas entre analistas especializados en estos temas, que un
conjunto de paises latinoamericanos, especialmente los que contaban con legados
universalistas de proteccion, tenian posibilidades de completar sus arquitecturas de
bienestar, (Martinez Franzoni y Sdnchez — Ancochea, 2014).

4 Si bien la evolucion general de esta distribucion es de aumento de la igualdad, asimismo se distinguen
dos periodos: uno de fuerte reduccién de la desigualdad entre los afios 2002 — 2008 y un segundo,
desde el 2010 al presente, con menores impactos. “Entre 2002 y 2008, el promedio simple [del indice de
Gini] de la region se redujo a un ritmo del 1,5% anual y, entre 2008 y 2014, la reduccion fue del 0,7%
anual. Entre 2014 y 2016, la desigualdad promedio se redujo apenas un 0,4% al afio” (CEPAL, 2017: 44).

> Los ingresos por trabajo fueron la mayor contribucion de los ingresos de los hogares pobres en el
periodo 2002-2008 y, en ese mismo periodo, las transferencias fueron centrales para sostener los

niveles de ingresos en determinados paises (Uruguay, por ejemplo). Al respecto ver gréfica 11.6 de la
pagina 98 de CEPAL 2017.

6 Este proceso se puede identificar en CEPAL, 2017.



Grafica 2. América Latina (21 paises): evolucion del gasto publico social como
porcentaje del PIB del 2000 al 2015.
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2016.

Las tendencias a la universalizacidon de la intervencidn publica se tornaron evidentes en
diversas arenas de proteccién, via la incorporacién a la seguridad social de grupos
poblacionales nuevos o histéricamente excluidos o a través de las mejoras en la
provision de bienes publicos, modificaciones de los instrumentos y de la organizacion
de la oferta publica instituida (Martinez Franzoni y Sanchez Ancochea, 2016).

En este marco, se especulaba que América Latina tenia la oportunidad econémica
(crecimiento) y politica (estabilidad democrdtica y gobiernos de izquierda o
progresistas) de recrear sus sistemas de proteccion, bajo pardmetros de desarrollo
diferentes a los que habilitaron la instalacion de los bondadosos esquemas de
bienestar europeos.

Cabe anotar que desde la década del ochenta se han instrumentado reformas
sanitarias tendientes a la conformacidn de sistemas nacionales de salud, sin embargo,
en los ultimos anos se han procesado algunos cambios de interés. En particular
interesa destacar la introduccién de reformulaciones sectoriales especificas que
reposicionan al estado en esta arena de politica (tales los casos del Plan AUGE en Chile
o la reforma de salud de Uruguay). No obstante, es de resaltar el avance en términos
de equidad en esta arena de politica publica, pero aun persisten importantes
desigualdades respecto a la calidad, eficiencia y fragmentacién interna del sistema
(Mesa Lago, 2007).

Complementariamente a estos cambios sectoriales, se identifican timidas
modificaciones en los esquemas de seguridad social, esencialmente los de pensiones y
jubilaciones, los que fueron objeto fuertes revisiones pro-mercado en los afios ‘90,
poniendo en evidencia la configuracion de un legado liberal en este sector. La
excepcion en esta linea de accién fue Argentina, que estatizd su esquema previsional,
mejorando el acceso a este tipo de prestaciones (Danani, 2012).



No hay lugar a dudas, que los cambios introducidos en el sector laboral y en el
asistencial fueron los mas significativos en el periodo y tuvieron mayor incidencia en la
mejoria de la situacion social de los paises de la region, debido a que el primero
moderd el conflicto capital-trabajo, y la estabilizacion de las politicas de asistencia
pusieron de manifiesto la responsabilidad del Estado de las situaciones de
vulnerabilidad social. Por esta razén, en la siguiente seccién se expondran con cierto
detalle las modificaciones sustantivas impulsadas en estas dos arenas de politicas
sociales.

b. Las principales arenas de politicas sociales sujetas a cambios (asistencia y
trabajo)

En el contexto de crecimiento econémico resefiado previamente, se implementaron
modificaciones en materia laboral que llevaron a una mejora generalizada de las
condiciones de vida de diferentes grupos de poblacion. Si bien en los primeros afos
del nuevo siglo, no parecieron impulsarse grandes reformas laborales, a excepcién de
la argentina (2001 y 2004) y la uruguaya (2005), se evidenciaron avances en derechos
laborales colectivos y esencialmente individuales. Pero mas alla del tipo y envergadura
de las reformas implementadas lo que si es un hecho es la generalizacion de mejoras
sectoriales de la mano con condiciones para la negociacion colectiva, la evolucion en la
calidad del empleo y los principales indicadores en esta arena de politica registraron
guarismos promisorios. No obstante, estos avances en los Ultimos afos parecen
deteriorarse el estado de situacion del ambito laboral.

En relacion a las principales tendencias del mercado laboral, vale la pena mencionar
qgue en el afio 2004 comenzé un periodo de reduccion del desempleo que llevd a una
caida histdrica que rondd el 6% en los afios 2007 y en el 2013 y 2014 (OIT, 2013 y
2017). Es de resaltar ademds que estos incrementos en el nivel de empleo se
procesaron en sectores formales de la economia y, como se vera a continuacién, con
aumentos del salario minimo. La buena performance en materia de reduccion del
desempleo parece revertirse en los ultimos afos ya que en el tercer trimestre del afio
2017 se registré un incremento al 8,7 (OIT, 2017). La tendencia general de variacién de
la tasa de desempleo se puede observar en la siguiente grafica, pero vale la pena
aclarar que hay leves variaciones en las cifras debido a que se toman proyecciones de
OIT y no los valores reales de cada pais.



Grafica 3. Evolucion de la tasa de desempleo en América Latina y en Argentina,
Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. Estimaciones de OIT.
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Fuente: Base de daos de OIT, www.ilo.org/global/statistics-and-databases/lang--en/index.htm

Ademads de esa evolucion de la tasa de desempleo hay que destacar que a lo largo de
los ultimos quince afios han bajado los indices de informalidad laboral, aunque aun
persisten niveles significativos. Para el afio 2013, un 47% de los ocupados no agricolas
trabajaban en condiciones de informalidad (OIT, 2013). No obstante ello, es de resaltar
qgue se han registrado avances importantes en el empleo formal y en particular el
numero de cotizantes a sistemas de pensiones en la region pasé de un 46,1 en el afio
2002 a un 55,4% en el 2011 (CEPAL, 2013). Esta tendencia de incremento del empleo
formal se registra claramente para Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.

Respecto a las cifras que ilustran la calidad del empleo en la region en los ultimos dos
anos, existen algunas sefiales contradictorias que ameritarian una problematizacién de
ese estado de situacion. Por un lado aumenté la cobertura de seguridad y de seguros
de salud aunque éste ultimo lo hizo en menor medida en 2016 respecto al 2015. Por
otro lado, se encienden sefales de alarma ya que se registrd cierto deterioro de la
calidad del empleo medida por el porcentaje de trabajadores con contrato escrito de
trabajo (OIT, 2017).

En este plano, cabe destacar que en el periodo se instrumentaron medidas laborales
en pro de la regulacion del mercado de empleo, promoviendo derechos colectivos
(negociaciones tripartitas, reconocimiento de derechos sindicales, etc.) que
provocaron aumentos de las tasas de sindicalizacion, esencialmente en el Cono Sur,
entre 2005-2014, aunque retrocedié levemente entre 2015 y 2016 (OIT, 2017)’.

7 Conviene tomar con cautela estas cifras ya que existen incentivos indirectos a la afiliacién en un
conjunto de paises (tales como en Argentina con las obras sociales gestionadas por las centrales
sindicales con personeria gremial). Con lo cual la mejora en la afiliacién no da cuenta de forma precisa
de la capacidad o poder sindical existente en la regién.
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En relacidn a esta tematica, importa sefialar que la mejora en la capacidad sindical
guarda una estrecha relacién con el incremento del nimero de trabajadores cubiertos
por instancias de negociacion colectiva, y el aumento del porcentaje de trabajadores
en este plano se constituye, indudablemente, en una mejora sustantiva en el poder de
negociacién de los trabajadores. En ese sentido, como se puede comprobar para los
anos con los que se cuenta con informacidén, de todos los paises del Cono Sur, sélo en
Paraguay no se registra un aumento en este rubro.

Cuadro 1. Evolucion de la tasa de cobertura de la negociacidn colectiva

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Argentina s/d s/d s/d s/d 50,9 506 524 51,2 50,5 51,5 51 529 51,8

Brasil s/d s/d s/d s/d s/d 58,8 s/d 63,1 63,8 65,7 70,5 s/d s/d
Chile s/d s/d s/d s/d s/d 26,6 25 156 16,6 17,3 18,1 17,6 17,9
Paraguay s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7 s/d
Uruguay s/d s/d s/d 89 923 956 985 979 91,9 95,2 94,8 94,7 94,6

Fuente: Base de daos de OIT, www.ilo.org/global/statistics-and-databases/lang--en/index.htm

Pero no sdlo se constaron mejoras en los derechos colectivos, sino que también se
evidenciaron importantes mejoras de derechos laborales individuales que se
plasmaron en el crecimiento del salario minimo en la mayoria de los paises de la
region, cuyo incremento promedio entre 2005-2015 se ubicé en un 3,6% real al ano.
(OIT, 2017). No obstante ello, existen notorias diferencias entre los paises, ya que en
algunos el aumento ha sido menor al 25% mientras que para otros ha crecido mas del
50%.

Grafica 4. América Latina: variacion de los salarios minimos reales segin

subregiones. 2005-2015 (Afio 2005=100)
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Fuente, OIT, 2017.

Las politicas de aumento del salario minimo han desempefiado un papel fundamental
en la reduccién de la desigualdad en la region y esta reduccidon adquiere destaque en
algunos de los paises del Cono Sur, en particular en Brasil y Argentina como se puede
apreciar en el cuadro que sigue.

11



Cuadro 2: América Latina (4 paises): Impactos distributivos del salario minimo

_ Percentil 90/percentil 10 72%
Argentina (2003 - 2012) Gini 32%
_ Percentil 90/percentil 10 189%
Brasil (2003 - 2011) Gini 34%
Percentil 90/percentil 10 16%

Chile —
Gini 6%
Percentil 90/percentil 10 48%
Uruguay Gini 7%

Fuente: CEPAL, 2015.

Como se ha podido apreciar de acuerdo al conjunto de cifras presentadas, que
América Latina en general y las naciones sudamericanas en particular, han mostrado
una mejora en el campo laboral, relativo a: descenso de desempleo; mejoras en la
calidad del empleo; incrementos en la evolucidn del salario real y, el crecimiento de la
proporcién de trabajadores cubiertos por mecanismos de negociacion colectiva.

Otro sector novedoso en los afos 2000 fue el de la Asistencia Social, en la medida que
se constituyd en un campo de intervencién publica institucionalizado y con encuadres
organizativos propios. Importa plantear que desde fines de los afios ‘80 hasta inicio del
nuevo siglo América Latina se convirti6 en un escenario privilegiado de
experimentacidon de programas provisorios de combate a la pobreza. Sin embargo,
comenzaron a registrarse cambios en la operativa de ese universo de prestaciones, en
la medida que tendieron a estabilizarse y simultdaneamente se expandieron en casi
todas las naciones de la regidn a través de los llamados Programas de Transferencias
Condicionadas (PTC)® de Renta.

La orientacidon de superacion de la pobreza que tienen este tipo de iniciativas publicas
posibilitd la incorporacién de amplios sectores de poblacién tradicionalmente
excluidos a mecanismos instituidos de proteccidon social. Las condicionalidades
establecidas en el disefio de programas, relativas a la obligatoriedad de controles
sanitarios y de asistencia a los centros de ensefianza publica segln caracteristicas de
los beneficiarios, asi como los paquetes de bienes complementarios que acompafiaron
una proporcioén de los PTC, facilitd el acceso a un conjunto de servicios sociales basicos
y mejoro la articulacion intersectorial de la gestion publica.

Paralelamente, la instrumentacién de estos PTC ha impactado favorablemente en la
reduccion de las estrategias clientelares para la distribucion de beneficios sociales que
caracterizd histéricamente a la regidén. En particular, la adopcién de instrumentos
técnicos en la seleccion de las personas u hogares beneficiarios, asi como la mejora en
los registros y en los sistemas de informacién posibilitd una ejecucion mas técnica y
con menos injerencia politica en el acceso a los bienes publicos (Cecchini y Atuesta,
2017).

® En el afio 2015 existian 30 programas de transferencias con disefio similar en América Latina y el
Caribe.
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Estas iniciativas, pese a ser focalizadas en grupos poblacionales en situacion de
pobreza, pasaron a tener una cobertura de magnitud significativa y ademas, como se
sefialé previamente, tendieron a institucionalizarse via el financiamiento con recursos
de los presupuestos nacionales.

En la grafica que se presenta a continuacion se evidencia un notable incremento de
hogares beneficiarios de PTC en América Latina en el periodo 1996 al 2016. Si bien no
se aprecia una evolucién homogénea de cobertura en los paises de la regidén, si se
constata un aumento de beneficiarios, y en consecuencia cierto grado de importancia
politica a la atencidn de esos sectores. Esa tendencia incremental en el porcentaje de
hogares incorporados a PTC se constata hasta el 2014 a partir de ese afilo comienza a
bajar.

Cabe resaltar que, en Argentina, Brasil y Uruguay el nimero de personas que viven en
hogares beneficiarios es igual a la poblacién en condiciones de pobreza.

Grafica 5. América Latina y el Caribe: Hogares que participan en PTC, 1996 - 2016 (en
porcentaje del nimero total de hogares)

20,0 18,618,718,518,518,7
18,0

17,9 17,5

16,0

14,0

12,0

10,0

8,0

6,0

4,0
2,0 -

0,0

© N

A D O 5y & © &
K 9 & S $ $
N TR AR

H» > S P D O DO D>
N\ O’ " L’ L 7 L7 MY Y M
NN S AP A AN N Q

Fuente: Cecchiniy Atuesta, 2017.

Pese a tener una cobertura significativa los PTC insumen un bajo nivel de gasto publico
gue oscilaba, para el afio 2015, entre 0,01 a un casi 0,7 del PIB. En ese panorama de
baja inversién publica en estos programas, se evidencia cierto nivel de variabilidad
interna, ya que en algunos casos los recursos financieros utilizados son
extremadamente reducidos (bdsicamente en el Caribe), a diferencia de otras regiones
como el Cono Sur donde el gasto promedio se ubicaba 0,4 por ciento del PIB en el afio
2015, y sdlo Chile se distancia de ese parametro.
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Grafica 6. América Latina y el Caribe: Inversion de los PTC, seguin paises, alrededor de
2015 (en porcentajes del PIB).
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Fuente: Cecchiniy Atuesta, 2017.

A continuacidn, se detallan las propuestas mas destacadas de PTC con permanencia
hasta el presente en Sudamérica. Corresponde destacar que este universo particular
de iniciativas sociales presentan una serie de caracteristicas comunes tales como: “la
reqularidad y la garantia de tiempo de las prestaciones en efectivo. Estdn dirigidos a
hogares pobres o extremadamente pobres —por lo que se adoptan criterios de
focalizacion geogrdfica y por hogares—y las transferencias se entregan por lo general
a las madres” (Cecchini y Atuesta, 2017: 16).

Cuadro 3. Principales Programas de Transferencias Condicionadas de Renta en
Argentina, Brasil Chile, Paraguay y Uruguay

Pais Nombre Afio de Inicio
Argentina | Asignacién Universal por Hijo 2009
Bolsa Familia 2003
Brasil Bolsa Verde 2011
Erradicacdo do Trabalho Infantil 1996
Chil Chile Solidario (CHS) 2002
ile ;
Subsistema de Seguridades y Oportunidades (Ingreso Etico Familiar) 2012
Tekopora 2005
Paraguay
Abrazo 2005
Plan de Equidad/Asignaciones Familiares (AFAM - PE) 2008
Uruguay
Tarjeta Uruguay Social 2006
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Fuente: Elaboracion propia en base a documentos, paginas electrénicas oficiales de los paises y Cecchini
y Atuesta, 2017.

En sintesis, para cerrar este item corresponde plantear que grupo de iniciativas
asistenciales renovaron la oferta publica social en la mayoria de los paises pese a que
no tuvieron fuertes impactos para reducir la desigualdad del continente (Valencia,
2012) No obstante la limitada incidencia socioeconémica de esas estrategias de accién,
se evidencia que han tenido impactos politicos e institucionales, relativos la
reincorporacién entre las responsabilidades estatales del tratamiento de las
situaciones de vulnerabilidad social (Midaglia y Castillo, 2014).

c. Algunas explicaciones sobre la expansidn regional de la proteccion social

Mas alla del mencionado crecimiento econdmico registrado en el periodo, multiples
estudios sobre América Latina han dado cuenta de un conjunto de variables politicas
que favorecieron el despliegue de la intervencidn publica en materia social.

Asumiendo estabilidad democratica, con proyecciones de ciclos electorales que
habilitan a la rotacion de los gobiernos, algunos analistas consideran que la
competencia politica por el voto de la poblaciéon vulnerable (outsiders) y la
movilizacion de los sectores populares son los principales factores explicativos del
crecimiento y consolidacion de politicas de asistencia, esencialmente, de las
transferencias monetarias condicionadas dirigidas a sectores sociales en condiciones
de pobreza extrema y moderada, (Garay, 2010:2). La relacion competencia electoral y
promocién de programas sociales se encuentra mediatizada por las preferencias de las
bases politicas de los partidos en disputa, dando lugar a esquemas de proteccion
diferenciales, mas o menos restrictivos o bondadosos en el acceso y en la distribucién
los bienes publicos. De esta manera, los partidos conservadores serdn favorables a
sistemas de asistencia social limitados en beneficios y cobertura (Garay, 2010: 197), a
diferencia de las colectividades politicas de izquierda que reclutan apoyos, entre otros,
en los sectores sociales calificados de populares.

Por su parte, Huber y Stephens también reconocen la incidencia que tiene la
competencia politica, en particular entre fuerzas de orientacidn de izquierda con otras
mas liberales (no izquierda) en el incremento y consolidacién de protecciones sociales,
no sélo asistenciales sino aquellas de opcidn redistributiva (Huber y Stephens, 2012: 3)

En acuerdo con este tipo de argumentos y a la vez incluyendo nuevas variables
politicas explicativas sobre la ampliacién de los esquemas de bienestar, se encuentran
los estudios sobre tipos de izquierdas politicas y reformas sociales, en particular las
laborales. En linea con la aplicacién de la teoria de recursos de poder (Korpi, 1985) en
la consideracién de las mejoras en los pardmetros distributivos, se constata que los
partidos de izquierda de masa con fuerte vinculos con los sindicatos, de acuerdo a
tipologia de Levitsky y Roberts (Levitsky y Roberts, 2011) y otros modelos organizativos
de izquierda, han sido impulsores de reformas laborales de envergadura, (Cook y
Bazler, 2013; Carneiro, 2017). Si bien cada uno de los analisis de referencia centran la
atencion en aspectos especificos de las revisiones de las intervenciones publicas
enmarcadas en el mercado empleo, tomando, en su conjunto ponen en evidencia los
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variados formatos de intermediacion de intereses entre las fuerzas politica de
izquierda y los sindicatos a favor de protecciones sociales.

4. Revisiones y retrocesos de la proteccion regional

Como ya se menciond en items anteriores, el cambio de siglo trajo novedades politicas
en Latinoamérica, en la medida que partidos de orientacion de izquierda o
progresistas, con diversa trayectoria y caracteristicas organizacionales se
transformaron en gobiernos en una proporcion de las naciones desde 2001 al 2016,
(aunque en algunos paises aun se mantienen).

En este inédito escenario regional, se procesaron simultaneamente dos tipos de
desarrollo: por una parte niveles sostenidos de crecimiento econdmico hasta
mediados de 2013, producto del boom en los precios internacionales de las
commodities que se constituian en el 60% del valor de las exportaciones del continente
(Grijalva, 2014) y por otra, dosis significativas de desarrollo social a través de la
extension de los esquemas de proteccidn social vigentes.

En el afio 2013 comenzaron a evidenciarse claramente signos de desaceleracion
econdmica, sin embargo las perspectivas analiticas de la época se mantuvieron
relativamente optimistas, ya que se consideraba que el patrén de acumulacion podia
ajustarse via nuevos tratados comerciales o revisiones de la pauta de insercién
internacional, y a la vez los robustecidos sistemas de bienestar nacionales se
transformarian en si mismos en frenos ante los intentos radicales de desarticularlos.

Los analistas hipotetizaban que era plausible una rotacion democratica de las fuerzas
politicas gobernantes, donde las izquierdas perderian espacios de poder institucional
a favor de los partidos de opcidon mas liberal o conservadora, lo que efectivamente
ocurrio. También se creia, que esas nuevas administraciones politicas llevarian a cabo
revisiones de los esquemas de proteccidn en un contexto socioeconémico diferente
del que se produjo la expansion de bienestar

En este sentido, Filgueira (2013) entendia que en la definicién de las estrategias de
recorte de la provisiéon de bienes sociales operarian factores sociopoliticos que
restringirian los margenes de maniobra para impulsar cambios significativos. De esta
manera, el analista antes mencionado, planteaba que la ciudadania en su conjunto, y
especialmente los estratos pobres y medios con su heterogeneidad interna, habian
adquirido y estabilizado expectativas por mejores condiciones de vida, y restringirlas
en un escenario con dificultades econdmicas, pero donde se conservan ambitos de
negociaciéon y movilizacion social, tenderia a generar altos costos politicos. Estas
interpretaciones parecian corresponderse con la realidad, mdas aun cuando la
poblacién tenia como referencia inmediata un contexto de bonanza econdmica y
ampliacién del bienestar que habia caracterizado al continente en los ultimos afios.

También resultaba pertinente aplicar la vision de Garay (2010) sobre la expansidn de

iniciativas sociales en la regidn, con los cuidados necesarios, para una etapa de
recesion del crecimiento y gobiernos conservadores. En este marco parecia plausible
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esperar que, los recortes de las intervenciones publicas si bien responderian a las
expectativas de las bases electorales de los nuevos partidos gobernantes, su magnitud
debia tener en cuenta el horizonte de las elecciones nacionales futuras. Es decir, las
reformulaciones de las protecciones con tendencia a la restriccidén, tendrian que
sopesar en los cdlculos politicos la necesidad de apoyo electoral, para mantenerse y
proyectarse en el poder.

Bajo parametros histéricos diferentes, nuevamente surgen asociaciones analiticas
similares a las realizadas en los afios ‘90 entre democracia y reforma socioecondmica
pro-mercado, poniendo de manifiesto que la vigencia de dmbitos de competencia
politica no son favorables para impulsar reducciones en las protecciones publicas en
ausencia de coyunturas criticas (graves crisis econdmicas, catdstrofes internacionales,
etc.) que alteran los habituales canales institucionales de tramitacién de demandas
sociales (Haggard y Kaufman, 1992; Acuiia y Smith, 1994).

Sin embargo, esas predicciones no parecieron comprobarse plenamente, en la medida
gue una de las naciones con mayor incidencia econémica y politica en el Cono Sur,
Brasil, impulsd severos recortes del gasto publico y una reforma laboral que supuso
importantes limitaciones de los derechos colectivos e individuales de los trabajadores.

Cabe anotar, que esas revisiones hacia politicas publicas restrictivas se llevaron a cabo
en un sistema democratico debilitado, ya sea por los escandalos de corrupcién politica
y la sustitucidon del representante del Ejecutivo, presidente, por mecanismos legales
“impeachment”, alterando la orientacion y la correlacién de fuerzas politicas que habia
surgido de las elecciones nacionales.

El estado de situacion politica planteado, parece ser indicativo que el presupuesto en
el que descansaban el conjunto de hipdtesis mencionadas sobre el futuro del bienestar
regional, relativo a que la democracia estaba afianzada en estas latitudes no parece
comprobarse. Recurriendo a distintas definiciones de Democracia, desde las cldsicas
que enfatizan la primacia de las reglas de juego como garantia de su funcionamiento
en contextos econémicos y politicos con cierto grado de dispersidon de poder (Dahl,
1992) hasta las minimalistas, que la consideran un “método” para generar gobiernos o
un arreglo institucional de toma de decisiones a través del voto ciudadano
(Schumpeter, 1984), los acontecimientos politicos del mayor pais del Cono Sur no
parecen ajustarse plenamente a esos parametros.

Entre las acciones criticas que cuestionan el funcionamiento del sistema figura, la
aplicacion de mecanismos de excepcidon -“impeachment”- para la sustitucion de
representantes, los que si bien forman parte del set de instrumentos legales
disponibles para procesar ajustes, alteran las preferencias ciudadanas surgidas de las
urnas y en algun sentido debilitan el contralor efectivo que ejercen las elecciones
(Traversa Y Carneiro, 2017).

Este tipo de apreciaciones se tornan mas evidentes si se considera que Brasil, en mayo
de 2018, aun no dispone de informacidn publica sobre la realizacidn de las elecciones
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nacionales programadas para octubre del presente afio, de acuerdo a la legislacion
electoral vigente.

Ademas, en esos peculiares escenarios politicos, se tiende a desarticular los canales de
relaciéon y comunicacion entre el gobierno y los actores colectivos, fundamentalmente
los favorables a la distribucién econémica, y con ello la agenda publica aprobada y
legitimada por la poblacion en su conjunto. Como bien planteaba Geddes (1994) en sus
analisis sobre la implantacion de politicas de orientacion al mercado en algunos paises
latinoamericanos, que si bien la movilizacidn popular no logré detener los procesos de
reformulacidon socioecondmica, al menos puso de manifiesto el descontento y la
resistencia ciudadana y cabria agregar que, en ciertos casos, modero los paquetes de
reforma admitidos.

En este nuevo contexto regional, importa reiterar la influencia que ejerce Brasil, y en
consecuencia los cambios que impulse en sus politicas econdmicas o comerciales, de
insercién internacional y de proteccidn, en particular las laborales, tienden a
condicionar, en alguna medida, los ajustes de las naciones vecinas.

La debilidad politica del Cono Sur, que se expresa con claridad en la situacion
econodmica y politica del “gigante” regional, altera o mejor dicho impide que se
contrasten cabalmente, las hipdtesis sobre la moderacion reformista de la proteccién
gue primaria en este periodo, en un supuesto contexto de competencia politica,
protesta social y expectativas de bienestar en expansion

5. Consideraciones Finales

En los ultimos quince afios América Latina registré significativos avances en los
indicadores sociales y en sus esquemas de proteccion publica, de la mano del
crecimiento econdmico y de la estabilidad democratica.

No hay lugar a duda, que la mejora en la situacidn socioecondmica regional tuvo
incidencia directa en la moderacién de las situaciones de pobreza y vulnerabilidad,
sobre todo en las denominadas “areas blandas” de desarrollo (Filgueira, 2013), las que
se activan con minimas inversiones publicas.

Mas alla de la operativa econdmica, existe un amplio consenso académico de la
importancia que han tenido los factores politicos para tramitar y estabilizar algunos de
los avances sociales a través de politicas publicas. La competencia politica entre
partidos de distinta orientacion (Huber y Stephen 2010; Garay, 2010); la movilizacién
de los sectores populares, en su mayoria insertos en el mercado informal de trabajo
(Garay, 2010) y la articulacion de los actores colectivos pro-distribucion (sindicatos)
con fuerzas politicas de orientacién de izquierda o progresistas (Carneiro, 2017),
favorecieron la promocion de un conjunto de politicas laborales y asistenciales que
tendieron a ampliar los esquemas nacionales de seguridad social.
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El escenario de desaceleraciéon del crecimiento como el actual, se asiste a un
debilitamiento de la gravitacion de los factores politicos que aseguraron dosis de
distribucién y de proteccidn social.

Corresponde indagar, é¢qué sucedid en Latinoamérica y en particular en el Cono Sur,
para que se procese un rapido recorte de las inversiones sociales, las regulaciones y los
beneficios laborales?

La respuesta mas plausible a esta pregunta de coyuntura, que tenderia a explicar este
rapido cambio rumbo en las principales politicas de bienestar, radica que la
democracia, en tanto precondicion para tramitar el conflicto distributivo, no gozaba de
tan “buena salud”, esencialmente en algunos paises de la region. Brasil se configura
como un caso paradigmatico de debilidad democratica (Traversa y Carneiro, 2017),
gue “arrastra” a otras naciones a impulsar cambios “radicales” en sus esquemas de
bienestar. En este escenario, parecen debilitados los actores colectivos con capacidad
de moderar las nuevas reformas sociales impulsadas.

Los nuevos gobiernos regionales, en su mayoria calificados de derecha dado su
orientaciéon favorable a politicas pro-mercado, se han encontrado hasta el momento
con escasas resistencia para tramitar los recortes en la pauta instituida de intervencién
publica. No hay lugar a duda, que sus bases electorales, reflejan las expectativas y las
demandas de sectores sociales, de estratos sociales, como las clases medias que
generan opinion publica e inciden en la agenda politica.

No hay lugar a duda, que la coalicion pro-distribucion que predomind en los afios
anteriores parece que se ha agotado. No obstante, no resulta evidente la fortaleza de
las bases de respaldo socioeconémicos de las actuales administraciones politicas
democraticas o seudo-democraticas, a la vez, que no se descarta una posible la
activacion de las organizaciones sociales.

El rumbo politico que puede tomar la regién es incierto y mas aun en las arenas de

politicas publicas, sujetas en el presente a reformulaciones significativas de opcion
liberal.
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