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El Estado de bienestar:

¢alternativa del desarrollo futuro
o modelo en vias de extincidn?

Carlos Aponte Blank®

INTRODUCCION

El Estado de bienestar (EB) se asume con bastante frecuencia como un
modelo deseable para la configuracién de la institucionalidad estatal. Consi-
derando esa reconocida relevancia, reflexionaremos en este escrito sobre el rol
que puede cumplir ese tipo de Estado en la construccién del desarrollo, eje
temdtico del conjunto de los articulos que integran esta publicacién.

El desarrollo puede entenderse como el avance alcanzado por una socie-
dad de bienestar en la que existe un disfrute comparativamente acentuado y
extendido de los derechos socioeconémicos. Una sociedad desarrollada puede
definirse, entonces, como una sociedad con bienestar socioeconémico, sin
descartar otros atributos complementarios que la puedan identificar.

En la llamada “edad de oro” del capitalismo (1945-1975) se fue conso-
lidando la idea de que existia un estrecho vinculo entre el desarrollo y el EB,
modelo institucional estatal que ha predominado —durante la segunda mitad
del siglo XX y hasta ahora— en las naciones mds desarrolladas. Sin embargo, ese
nexo (desarrollo-EB) ha sido intensa y extensamente cuestionado, sobre todo

* Profesor-investigador del Centro de Estudios del Desarrollo (Cendes) de la Universidad Central de
Venezuela (UCV). PhD en Estudios del Desarrollo (Cendes). Mdster en Planificacién, mencién Politica
Social (Cendes). Sociélogo (Universidad Central de Venezuela). Temas de investigacion principales: politica
social venezolana, gasto social y, mds recientemente, Estado social latinoamericano. Ha publicado numerosos
articulos académicos sobre los temas mencionados.
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desde mediados de los afios setenta, en distintos espacios politicos y académicos
en el mundo.

Desde perspectivas ideoldgicas de derecha o de izquierda extrema se ha
sostenido que el EB padece una supuesta crisis terminal que se estarfa expresando
en una propension a su desmantelamiento. Esas visiones sufren de un marcado
sesgo simplificador y contrastan con una realidad en la que se han producido
sobre todo cambios —a menudo muy importantes—, pero no un proceso de
desaparicién de ese modelo de Estado. No obstante, frente a la insistencia de
los enfoques cuestionadores o pesimistas sobre el EB, dadas las severas crisis
internacionales de afios recientes, asi como ante distintas tendencias econémicas,
demogréficas y tecnoldgicas novedosas de las sociedades actuales, se fortalece
la pertinencia de re-pensar sobre el porvenir del EB y sobre su posible papel
en las alternativas de desarrollo futuro, especialmente —en nuestro caso— para
América Latina y Venezuela.

En este marco es fundamental que abordemos, de manera necesariamente
breve, la variada situacién de los derechos socioeconémicos en Latinoamérica y
su vinculacién con la diversidad de tipos de Estado social que pueden identifi-
carse en esta regiéon y que pueden relacionarse, aunque conviene no confundir,
con los EB. Dicho en otros términos, en América Latina hay distintos tipos de
Estado social, pero —hasta ahora— no parece pertinente plantear que se cuente
con algiin EB.

Para aclarar esa clase de consideraciones, en una primera seccién de este
escrito propondremos sucintamente algunas referencias conceptuales primor-
diales con respecto a las definiciones de desarrollo, de régimen de bienestar y
de Estado social (ES), asi como acerca de algunas de las conexiones que pueden
establecerse entre esas nociones.

En una segunda seccién plantearemos una caracterizacién genérica sobre
los EB y su trayectoria, sobre su diversidad tipoldgica y su entrelazamiento con
la condicién desarrollada de varios de los paises mds avanzados del mundo, ast
como acerca de sus adaptaciones y posibilidades ante las modificaciones del
entorno econémico.

En una tercera seccién trataremos sobre la situacién de los Estados sociales
latinoamericanos y sobre sus perspectivas y retos a futuro. Es claro que América
Latina puede aspirar al desarrollo, pero es mds debatido y discutible que deba
proponerse la construccién de Estados de bienestar para alcanzar ese propdsito.

A ese respecto reflexionaremos sobre la via/trayectoria hacia el desarrollo
que puedan plantearse los paises latinoamericanos considerando que, si bien la
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mayoria de los paises mds desarrollados cuenta hoy con Estados de bienestar,
en el proceso hacia el desarrollo varias de esas naciones, al igual que muchas
de las que en décadas recientes (especialmente en parte de Asia) han avanzado
mds hacia ese objetivo, dispusieron —en contraste— de Estados sociales relati-
vamente reducidos. ;Serd factible o conveniente para el trdnsito de América
Latina hacia el desarrollo tener un Estado social “modesto” mds que frondoso?
Y, mds alld de eso, ssigue teniendo sentido —si es que en algiin momento lo
tuvo— que el EB sea una de las referencias ideales para el desarrollo futuro de los
paises latinoamericanos? En estas pdginas esbozaremos algunas consideraciones
exploratorias ante ese tipo de interrogantes.

También en la tercera seccién abordaremos el caso venezolano, en especial
en un recuadro, y trataremos en otro recuadro los problemas de género en el
marco de los asuntos en revisién'.

ALGUNAS REFERENCIAS CONCEPTUALES PRELIMINARES
Desarrollo

Hay una gran variedad de conceptos sobre el desarrollo, pero la mayoria de
ellos lo asocia con un alto bienestar socioeconémico, siendo esta probablemente
la caracteristica estelar que se le atribuye a esa nocién. La alternativa de enfocar
privilegiadamente el desarrollo como desarrollo socioeconémico permite vincu-
larlo fluidamente con la problematizacién sobre el EB, como argumentaremos
después. También, estimamos que esa centralidad de lo socioeconémico en la
definicidén sobre el desarrollo le ofrece una particular capacidad potencial para
que se le combine —luego— con muchas otras asociaciones complementarias,
como desarrollo sostenible, equitativo o democrdtico, entre otras de las rele-
vantes cualidades que se le pueden atribuir y sobre las que, valga anticiparlo,
no serd factible que tratemos mayormente en este texto.

El desarrollo, entendido como desarrollo socioeconémico, es una caracte-
ristica nuclear de una sociedad que ha alcanzado un elevado nivel de bienestar
“objetivo” que cubre a una proporcién fundamental de la poblacién, lo que se
expresa en favorables indicadores de riqueza material (como el PIB o INB real

" En el curso de este trabajo retomaremos parte de los desarrollos argumentativos de Aponte Blank, 2012.
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por habitante) y de progreso socioeconémico (ingreso, empleo, educacion, salud,
nutricién, seguridad social, vivienda, entre otros), permitiendo una reduccién
sustancial de la pobreza (sobre todo en términos absolutos) y la creacién de lo
que se suponen como oportunidades potenciales para que las personas puedan
construir una vida satisfactoria’.

El desarrollo puede definirse como un estado o condicién que se ha al-
canzado. Pero también puede verse como un proceso: en/hacia el desarrollo.
Condicién y proceso de desarrollo son reversibles, aunque —a juzgar por lo
que ha ocurrido en el tltimo medio siglo— eso parece ser especialmente el caso
de lo segundo, puesto que hay numerosos adelantos hacia el desarrollo que se
han ralentizado, estancado o hasta revertido. Mucho menos comin —desde una
visién de largo plazo— es que los paises que hayan alcanzado un muy alto nivel
de desarrollo sufran graves regresiones econémico-sociales, aunque si ocurre que
puedan pasar por crisis o estancamientos, perdiendo parte de la dinamicidad
que caracteriz su trdnsito hacia ese estado.

Decfamos que el elevado bienestar econémico-social “objetivo” que disfruta
la generalidad de la poblacién es una caracteristica resaltante de una sociedad
desarrollada. Ello puede visualizarse provechosamente mediante el indice de de-
sarrollo humano (IDH) que ha promovido el PNUD —sobre todo— desde 1990,
indice que adoptaremos como referente aproximativo bdsico para identificar los
niveles de desarrollo socioeconémico de los paises. Mds adelante veremos que,
por algunas comprensibles limitaciones del IDH, es conveniente complemen-
tar la exploracién del desarrollo con algunas otras herramientas de medicién.

Régimen de bienestar (RB) / Régimen de gestion de riesgos
(RGR)

Partiendo de la reflexién de Esping-Andersen (1993; 2000) podemos decir
que “los capitalismos de bienestar” son sociedades desarrolladas que cuentan con
un régimen de gestién de riesgos (RGR) (mds genéricamente, podrfamos hablar
de un régimen de gestion de lo socioecondmico) que produce bienestar. Siguiendo
esa linea de reflexién puede sostenerse que un RGR combina la accién de varios

? Puede hablarse de un bienestar “subjetivo”, relacionable con la satisfaccién con la vida por parte de las
personas, valoracién que puede coexistir con situaciones “objetivas” de muy distinto orden. No podremos
tratar sobre ese bienestar valorativo-perceptivo, interesante tema que desborda los limites de este escrito.
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componentes (mercado, familia, Estado y comunidad/sociedad civil organizada)
para crear determinadas oportunidades y capacidades socioeconémicas que,
cuando se traducen en un elevado nivel de vida, permiten identificarlo como
un régimen de bienestar’.

Los regimenes de bienestar (RB) son propios de las naciones altamente
desarrolladas, muchas de las cuales avanzaron hacia el desarrollo contando
con un Estado social, aunque no necesariamente con un Estado de bienestar
(diferenciacién sobre la que volveremos mds adelante), si bien han tendido a
formar y consolidar, luego, este tltimo tipo de Estado. En nuestra definicién,
es improbable que un Estado de bienestar se anticipe a un régimen de bien-
estar, aunque este ultimo puede no contar con aquel, al menos durante fases
bastante prolongadas de su existencia. Hasta hoy, la gran mayoria de los paises
que (segtin el IDH) son mds altamente desarrollados tienen un EB y —vale la
pena acotarlo— un sistema politico democrdtico, aunque en el proceso hacia el
desarrollo muchos no contaron con esos factores que, aunque sean deseables,
no son imprescindibles durante el avance hacia esa condicién.

Hay diversidad de formas de articulacién entre los componentes de un
régimen de bienestar que pueden producir bienestar y desarrollo, sin que el
Estado tenga el mismo peso en ellos: el bienestar no es necesariamente estatis-
ta ni antiestatista. Pero conviene insistir en que, histdricamente, las naciones
occidentales mds desarrolladas han tendido a crear un EB como parte de la
consolidacién de su RB.

Estado social (ES)

Hay distintas formas de concebir esta nocién. Hemos sostenido (Aponte
Blank, 2012) que puede ser conveniente definir al Estado social (ES) como un
subsistema institucional estatal significativo, destinado a proveer bienes y ser-
vicios prioritaria y directamente orientados a mejorar las condiciones sociales y
socioeconémicas de vida de la poblacién o de determinados grupos de la misma.

’ Hay que apuntar que el énfasis de Esping-Andersen acerca de los riesgos y de una visién que privilegia, a
partir de ellos, la seguridad social (incluyendo la asistencia a pobres y vulnerables en ese concepto) puede llevar
a que se desestime la dimensién de las oportunidades, mds asociada con la formacién de capital humano,
especialmente mediante la educacién. No abundaremos en este asunto, pero esa limitante nos hace preferir
la idea de régimen de gestion de lo socioeconémico frente a la sola referencia a los riesgos y, en lo adelante,
adoptaremos esta visién mds vinculada con la inversién social y no solo con la proteccién social.
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Con ello puede decirse que el Estado social se forma cuando la politica social
ha cobrado relevancia en la accién del Estado, superando determinado umbral
bédsico (que se acuerde para el andlisis) dentro de su gestién organizacional,
juridica, fiscal/financiera y/o ideolégico-comunicacional.

La politica social no es cualquier politica hacia la sociedad (esto seria la
politica publica o estatal), sino una parte de la politica publica diferenciada
de la politica econémica, de la politica de infraestructura general y de la po-
litica tradicional (administracién general, orden publico, defensa y relaciones
exteriores) como componentes prominentes de la accién publica o estatal.
Siguiendo de cerca a Andrenacci y Repetto (2006: 84-86), la politica social
puede identificarse y ordenarse en tres dreas principales:

o Servicios sectoriales, entre los que destacan, tradicionalmente:
educacion; salud y nutricién; seguridad social; y vivienda, desarrollo
urbano y servicios conexos.

»  Socioecondmica, en la que resaltan, junto con las regulaciones de las
relaciones laborales, las politicas activas de empleo (empleo publico,
subsidio al empleo, formacién para el trabajo), de ingreso (salario
minimo, transferencias publicas no contributivas) y de “economia
social”, politicas activas que tienden a complementar el funcionamiento
del mercado laboral.

*  Transversales, entre las que sobresalen las politicas selectivas destinadas
a grupos especificos en razén de su vulnerabilidad o discriminacién
como: poblacién en pobreza; mujeres; sectores etarios vulnerables:
nifios, jovenes y adulto-mayores; indigenas y otros grupos
etnoculturales; poblacién LGBTI; personas con discapacidad, entre
otros sectores.

En el dmbito internacional tiende a considerarse que se puede hablar de
Estado social especialmente desde fines del siglo XIX, cuando se formaron
las primeras iniciativas de importancia en el campo de la seguridad social,
complementando las acciones educativas y de sanidad y asistencia social (m4s
o menos extendidas) que tendfan a precederles en algunos casos, refiriéndose
con frecuencia la gestién de Bismarck en Alemania como la principal repre-
sentacion inicial de ese tipo de Estado. Pero ello dista atin bastante de los EB,
como veremos en la segunda seccidén.
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Resta por mencionar que el Estado social, definido como se ha planteado
antes, no es igual al Estado social de derecho. Este dltimo es un Estado de derecho
que legitima la intervencién del Estado en diversas dreas de accién publica
y, especialmente, en las esferas (de la politica) econémica y (de la politica)
social. En cambio, el ES es un Estado de hecho referido solamente, en nuestra
definicidn, a lo social en tanto que una esfera delimitada y diferenciada dentro
de la accidn estatal: la relativa a la politica social. Un Estado de derecho puede
postular y prever variados derechos socioeconémicos, pero muchos de ellos
pueden cumplirse muy parcial o insuficientemente en la realidad, por lo que
es fundamental contrastarlo con la situacidn y el Estado de hecho (Aponte
Blank, 2012).

Hay multiples conexiones entre los conceptos que hemos tratado antes
y el EB, vinculaciones que intentaremos abordar en la siguiente seccién de
este trabajo.

ESTADO DE BIENESTAR'Y DESARROLLO

Laidea de EB se popularizé especialmente en los anos setenta para caracte-
rizar el Estado interventor en lo econémico y lo social en los paises desarrollados
durante lallamada “edad de oro” del capitalismo (1945-1975), décadas durante
las que hubo un intenso crecimiento econédmico y aumento de la prosperidad
general. Sin embargo, “el uso del término de EB puede delimitarse atin mds
en el tiempo, puesto que muchas naciones que calificaban como desarrolladas
en los sesenta-setenta llegaron a una situacién de bienestar solamente durante
estos afios (y no antes)”, después de cumplir el duro proceso de reconstruccién
y recuperacién para superar los graves efectos de la guerra mundial (Esping-
Andersen, 2000: 13).

Hay que subrayar que para los afios sesenta-setenta no se acostumbraba
hablar genéricamente del EB para hacer mencién a cualquier tipo de inter-
vencién del Estado que mejorara las condiciones de vida de la poblacién, sino
para hacer referencia a la participacién activa del Estado en la produccién de
un bienestar econédmico-social particularmente elevado, propio de los paises
de mds alto desarrollo en el mundo.

Algunos usos posteriores fueron extendiendo el alcance del término EB
a cualquier tipo de Estado interventor (para lo que existe esta adjetivacién
alternativa) o a cualquier tipo de Estado social (que es también otra opcién
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terminoldgica) aunque no se relacionaran necesariamente con situaciones de
bienestar. A ese respecto conviene pensar, por elementales razones lexicolégicas,
en lo inapropiado que es mezclar el EB con paises con altos niveles de pobreza
o con extendidas carencias sociales, cuando puede hacerse referencia —de ser el
caso—al Estado interventor o al Estado social, entre otras posibles designaciones.

Pero ademds, como anticipamos, para los propios paises desarrollados
serfa inapropiado hablar de EB antes de la segunda postguerra, considerando
las persistentes situaciones de malestar social que afectaban a gran parte de la
poblacién de esas naciones y que se simbolizaron en las severas crisis recesivas
que atravesé el mundo entre fines del siglo XIX y durante la primera mitad del
siglo XX (resaltando la gran depresién de 1929-1930 en ese marco), ademds
de haberse sufrido las dos guerras mundiales. Hubo antecedentes importantes
del EB (en el campo de las ideas, las normas y las politicas publicas)*, pero no
tiene mayor sentido ampliar el uso de esta idea a contextos no desarrollados o a
épocas previas a la segunda postguerra, considerando que hay otras definiciones
(como las antes nombradas) que permiten representar mds apropiadamente a
los Estados en esas realidades.

Las caracteristicas basicas del Estado de bienestar

Aunque atn no hemos detallado las caracteristicas del EB, ya se ha aso-
mado en la exposicién previa (y es bastante conocido y aceptado) que una de
las particularidades primordiales del EB reside en su extensa institucionalidad
social, cuya creacién y funcionamiento implica una significativa inversién
publica. En ese sentido, el examen del gasto publico social (que iniciamos con
el grifico 1) ofrece un muy importante argumento para situar histéricamente
el EB, ya que evidencia la presencia bastante moderada que tenia la politica
social, antes de la segunda mitad del siglo XX, en el Estado de muchos de los
principales paises desarrollados.

El gréfico 1 expone el valor del gasto puiblico social (excluyendo los desem-
bolsos para educacién) como porcentaje del PIB en distintos paises, varios de los
cuales, por razones que expondremos luego, pueden considerarse representativos

% Desde la formulacién del Estado social de derecho en la Constitucién de la Republica de Weimar (1919)
pasando por el New Deal en USA o los acuerdo obrero-patronales en Suecia en los afios treinta. Pero los
alcances de estas experiencias no deben ser sobredimensionados (mds detalles en Aponte Blank, 2012).
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de distintos regimenes y tipos de Estado de bienestar en paises que se califican
comunmente, desde los afios sesenta-setenta, como desarrollados’.

Grifico 1
Gasto publico social (excluyendo el educativo) como % del PIB
Paises seleccionados: 1880-1980

30%
25%
20%
1880
15% - W 1930
1960
10% -
1980
5% -
0%
Suecia Alemania Francia Reino EEUU Japén Australia OCDE-21:
Unido Promedio

Fuentes: Lindert, 2011 y OCDE, 2012, en Aponte Blank, 2012.

Con base en el gréfico 1 puede resaltarse que el promedio del gasto publico
social (sin incluir educacién) para veintitn paises de la OCDE equivalfa a tan
s6lo 0,3% del PIB en 1880 y a 1,6% del PIB para 1930, siendo que —para

entonces— apenas la Alemania de Weimar alcanzaba un monto cercano al 5%

> Para lograr una mds clara visualizacién de la evolucién del gasto en varios momentos de un largo perfodo
histérico (1880-1980) optamos por incluir un ndmero reducido de paises en el grdficol. En el cuadro en el
que se basa ese grafico (en Aponte Blank, 2012: 24) hay informacién sobre veintiuna naciones. Vale advertir
que en ese trabajo titulamos aquel cuadro, siguiendo a Lindert (2011: 28), “Transferencias sociales como
% del PIB”. Pero, especialmente para 1960 y 1980, en que la fuente estadistica es la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), puede decirse —mds claramente— que los conceptos
contemplados en esos desembolsos se acercan mucho a lo que se acostumbra designar en América Latina
como “gasto publico social” (GPS) (que incluye el gasto del Estado en seguridad social, salud, vivienda y
aportes hacia sectores sociales especificos) con la excepcidn del gasto educativo. Aunque no contamos con una
fuente confiable sobre estas erogaciones educativas para 1880-1980, sf podremos incluirlas para estimaciones
posteriores (desde 1980 en adelante), lo que permitird analizar el gasto publico social en su conjunto para
estas fechas mds recientes en préximos cuadros.
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del PIB. Hay que esperar hasta 1960 para que esos aportes lleguen a representar
en promedio un 10,4% del PIB entre esos veintidn paises, pudiendo empezar a
identificarse la formacién de un EB en muchas de esas naciones; tipo de Estado
que se consolida con claridad para 1980, cuando el promedio de ese GPS llegé
a significar el 17,4% del PIB y en varios paises particulares superd ya el 20%.

El EB se inicia como un Estado “integral” (entendiendo por esto un Es-
tado econémico y social) que en una larga etapa inicial combiné en muchos
paises —sobre todo europeos— las ideas de Keynes, en materia de intervencién
econémica y pleno empleo, con las de Beveridge, para lograr una contribucién
extendida para la seguridad social y formar un sistema de salud universal®.

Es paradéjico que la popularizacién de la idea del EB coincidiera, a
partir de la segunda mitad de los setenta, con la crisis del pleno empleo y del
keynesianismo cldsico, que habfan sido previamente dos de sus caracteristicas
relevantes. Pero, por eso mismo, no parece razonable que se ate rigidamente la
definicién del EB con lo que fue coyunturalmente.

Las caracteristicas bdsicas del EB, desde una perspectiva que —genérica-
mente— comparten muchos autores (como Moreno y otros, 2014; Del Pino y
Rubio Lara, 2013; Lindert, 2011; Esping-Andersen y Palier, 2010; Giddens,
2001; Esping-Andersen, 2000 y1993; Picd, 1987) serian las siguientes:

* Existe en paises desarrollados, con niveles de bienestar especialmente
altos, lo que puede suponer cambios (inclusiones/exclusiones) en las
naciones que pertenecen a este grupo. No habria EB sin régimen de
bienestar, es decir, sin un contexto de bienestar econémico-social
“objetivo” que ese Estado puede contribuir a crear en articulacién
con el mercado, la familia y la comunidad.

*  Su formacién inicial, como Estado de hecho se produce a partir de la
segunda postguerra (1945) y se consolida diversamente, dependiendo
de los paises.

* Es un Estado econémicamente “activo” que contribuye a crear
bienestar y que, luego de promover el pleno empleo en su primera
fase (1945-1975), que puede identificarse econémicamente como
keynesiana, fortalece un seguro de desempleo ante la posterior crisis

¢ Recordemos que el Estado social de derecho, iniciado simbélicamente por las Constituciones de Querétaro
(1917) y de Weimar (1919), prefiguré ideoldgico-juridicamente la posibilidad y conveniencia de la
intervencién del Estado en la sociedad y contemplé unos derechos socioeconédmicos que no existian en el
modelo de Estado liberal de derecho que le precedié.
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ocupacional. En las siguientes décadas ese Estado econémicamente
“activo”  puede adoptar distintas orientaciones econdmicas:
neokeynesianas, competitivas, eclécticas, entre otras.

* Desarrolla una institucionalidad social especialmente extendida
y solida: el Estado social de bienestar (ESB). Este representa
probablemente su caracteristica mds emblemdtica, que tiende a
traducirse en un gasto publico social comparativamente alto en la
escala mundial.

* Hasufrido crisis y cambios, pero, sobre todo el ESB, parece perdurable
(obviamente, no eterno) y cuenta con alta popularidad y viabilidad
genérica para adaptarse, por lo menos durante unas cuantas décadas
mds, a las exigentes modificaciones que despuntan en el complejo
contexto mundial.

Esta conceptualizacién puede considerarse como una definicién de ex-
tension “intermedia” sobre el EB que contrasta con la definicién amplia (a la
que aludimos antes) que puede confundir el EB con cualquier Estado inter-
ventor o con cualquier Estado social. Pero también se diferencia con respecto
a una definicién restringida (hacia la que se inclina, por ejemplo, Sotelo,
2010) para la que el EB pierde su identidad si abandona el pleno empleo y el
keynesianismo. En general, esta postura no parece muy convincente, ya que
bastarfa identificar un EB keynesiano y uno no keynesiano o postkeynesiano
para zanjar el asunto.

A propésito de lo anterior, vale destacar que hay una variante de la de-
finicién “intermedia” que parece concentrar su conceptualizacién del EB en
la dimensién social de ese Estado, con lo que se equipara el EB con el Estado
social de bienestar (v. Moreno Ferndndez y otros, 2014, 2017; Del Pino y
Rubio Lara, 2013; entre otros)’. Esta igualacién, aunque rompe con la idea
de concebir el EB como un Estado “integral (econémico y social), nos parece
bastante pertinente si se advierte que, después del keynesianismo “cldsico”,
la politica econémica de los Estados es multiple, aunque, especialmente si se
trata de un EB, debe ser necesariamente “activa” y tendencialmente productora

7 Sostiene Moreno (2017: 228) que el EB es: “un conjunto de estructuras proveedoras de politicas sociales
dirigidas a la mejora de las condiciones de vida y a procurar la igualdad de oportunidades de los ciudadanos.
Las politicas sociales, a su vez, son intervenciones de los poderes publicos que afectan las oportunidades de
los ciudadanos y cubren sus riesgos vitales, principalmente en los émbitos de la educacién, del empleo, de
la salud, de la seguridad social y de las transferencias fiscales”.

341



EL ESTADO DE BIENESTAR: ;ALTERNATIVA DEL DESARROLLO FUTURO O ...

de bienestar®. Esto dltimo serfa el factor decisivo para asociar un EB con una
variedad de alternativas de politica econdmica, siempre que estas mantengan
la generacién de bienestar, mds alld de posibles fluctuaciones coyunturales.
Lo cierto es que la pluralidad de corrientes que han coexistido desde los
afios ochenta en las politicas econémicas del EB han contribuido a exaltar su
Estado social como su rasgo propio mds caracteristico, aunque hay que precisar
que este se ha conformado en una diversidad de subtipos de Estado de bienestar,
con importantes diferenciaciones, que esbozaremos en las préximas pdginas.

¢Hay desarrollo/régimen de bienestar sin Estado de bienestar?

Hemos dicho que la situacién de (muy alto) desarrollo implica siempre
un régimen de bienestar “objetivo”, pero es fundamental preguntarse si puede
existir ese tipo de régimen sin EB. De acuerdo con lo que planteamos en la
seccién anterior, para afrontar este tipo de interrogante podemos recurrir al
indice de desarrollo humano (IDH) como una de las mds valiosas y prestigiosas
aproximaciones a la medicién del bienestar econédmico y social y que se calcula
mediante la ponderacién de unos relevantes indicadores econémicos (ingreso na-
cional bruto por habitante) y sociales (esperanza de vida y afios de escolaridad).

El cuadro 1 registra el resultado del IDH para los veinticinco paises de
mds alto desarrollo humano’ y lo acompafiamos con la estimacién del gasto
publico social (GPS) para esas naciones, indicador que es una util referencia
para reflexionar sobre la vinculacién entre los tipos de EB, los regimenes de

bienestar (RB) y el IDH.

# Desde mediados del siglo XX la idea de un Estado abstencionista en la esfera econémica se ha vuelto
particularmente inadecuada, mds all4 del cardcter fantasioso, del irrealismo histérico que siempre ha tenido
la visién de un Estado ausente en lo econémico (como apuntan entre otros Reinert, 2007 o Payne y Philips,
2012). Sin embargo, parece ser cierto que hasta los afios treinta del siglo XX, frente a graves crisis financieras
nacionales o mundiales, el Estado tendfa a ser pasivo, propendiendo a adoptar una actitud de espera hasta
que se reestablecieran los equilibrios econémicos, lo que no obstaba para que tuviera al mismo tiempo una
intensa participacién en campos como el comercio exterior o el fomento de la inversién. En el marco de estas
menciones puede ser oportuno puntualizar que nunca han existido recetas tinicas, mdgicas y permanentes para
una politica econémica que produzca bienestar, a pesar de lo que suponen algunas visiones simplificadoras.
Ni estatismos extremos ni antiestatismos extremos parecen dar resultados fecundos. En el amplio rango de
alternativas entre esas desmesuras pueden existir multiples variantes para producir bienestar por parte de
una economfa de mercado diversamente regulable.

° Considerando las escalas de las comparaciones entre pafses, optamos por excluir algunas naciones que
se sittian entre los primeros lugares del IDH debido a su reducida poblacién, de menos de un millén de
habitantes. Son los casos de: Islandia (3° en IDH y con unos 350.000 hab.), Liechtenstein (15° y con unos
40.000 hab.) y Luxemburgo (20° y con unos 550.000 hab.).
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Cuadro 1
25 paises con mayor IDH 2015, reordenados segiin monto del gasto piblico
social real por habitante 2015 (PPA en $ 2010)

Gasto publico

social 2015 **

por habitante

IDH 2015* PPA*** en $ 2010
(PNUD) (OCDE/Unesco)

1 Noruega 0,949 1 Noruega 18646
2 Australia 0,939 2 Dinamarca 16672
3 Suiza 0,939 3 Suecia 15246
4 Alemania 0,926 4 Bélgica 14644
5 Dinamarca 0,925 5  Austria 14438
6 Singapur 0,925 6 Finlandia 14293
7 Paises Bajos 0,924 7 Francia 13725
8 Irlanda 0,923 8  Suiza 13450
9 Canadd 0,920 9 Irlanda 13066
10 USA 0,920 10 Alemania 12756
11 Hong Kong 0,917 11 Paises Bajos 12712
12 Nva. Zelanda 0,915 12 USA 12632
13 Suecia 0,913 13 Italia 11005
14 Reino Unido 0,909 14 Australia 10822
15 Japén 0,903 15 Reino Unido 10447
16 Rep. Corea 0,901 16  Canadd 9541
17 Israel 0,899 17 Japén 9477
18 Francia 0,897 18  Espafa 9438
19 Bélgica 0,896 19 Nva. Zelanda 8857
20 Finlandia 0,895 20  Eslovenia 7839
21 Austria 0,893 21 Rep. Checa 7101
22 Eslovenia 0,890 22 Israel 6831
23 Iralia 0,887 23 Singapur 6396
24 Espana 0,884 24 Hong Kong 5902
25 Rep. Checa 0,876 25 Rep. Corea 5226

Fuentes: IDH 2015: PNUD, 2017.

* No se incluye a Islandia, Liechtenstein y Luxemburgo (v. nota 9).

** E1 GPS real por habitante (cerca) del 2015 se calculé sumando: 1) el valor del registro que ofrece la OCDE
(2018) del gasto social real (sin educacién) por habitante para el afio 2015, y 2) el valor estimado del gasto
publico educativo real por habitante para un afio cercano al 2015 (entre 2012-2014, principalmente el
2013). Este tltimo valor se calcula multiplicando el PIB real por habitante para 2015 de OCDE (2018) por
el porcentaje del PIB que representa el GPE de acuerdo a Unesco (en BM, 2018) para el afio seleccionado.
Todos los célculos se realizan para cada pais y los valores reales son a precios y PPA constantes en $ del
2010. Las tinicas excepciones son Singapur y Hong Kong cuyos valores se obtienen a partir de FMI (2018).
*** PPA: paridad del poder adquisitivo.

Al revisar la lista de las naciones con mayor IDH en la actualidad (2015)
vemos que se combinan paises con caracteristicas variadas. De las distintas
clasificaciones sobre regimenes de bienestar o capitalismos desarrollados, una
de las mds provechosas para nuestro andlisis es la de Esping-Andersen (1993,
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2000) y un primer elemento que vale la pena resaltar al respecto es que los
tres paises mejor situados en aquella clasificacién (Noruega, Australia y Suiza)
corresponden a los tres tipos de RB/EB propuestos por el referido autor: el
socialdemdcrata, el liberal y el conservador, respectivamente.

Esos tres tipos de RB/EB pueden asociarse ademds claramente con al menos
16 de los primeros 21 lugares de dicha lista, siendo en 4 casos socialdemdcratas
(paises nérdicos), en 6 liberales (naciones anglosajonas de tres continentes: Amé-
rica, Europa y Oceanfa) y en 6 casos conservadores (europeos occidentales) .
Esa variedad entre los paises de mayor desarrollo parece indicar que el bienestar
puede ser producido exitosamente por variados regimenes de gestién socioe-
condémicos: el desarrollo aparece asi, hasta ahora, como una realidad plural'.

Los otros 5 casos que completan esos 21 lugares iniciales y que no se
clasifican bajo esos tres tipos cldsicos de RB son:

* Japén, que Esping-Andersen acepta (en 2000) como un caso mixto
“conservador-liberal”, aunque antes (1993) lo identificaba como
conservador.

* Israel, que no parece contar con una clasificacién precisa, aunque
ha sido explorado como una variante no europea de los casos
mediterrdneos.

* En tanto que los tres “tigres asidticos” (Singapur, Hong Kong y Corea
del Sur) pueden considerarse en la actualidad como los casos de alto
desarrollo que no cuentan con un EB, asunto de mucha relevancia
para nuestra reflexién.

Los dltimos 4 lugares entre los 25 paises de mayor IDH se distribuyen
entre 2 paises excomunistas (Eslovenia y Reptblica checa) y 2 naciones europeas

' Entre esos paises estdn los que Esping-Andersen ha considerado como ejemplos emblemdticos de los modelos
de bienestar: Suecia (socialdemdcrata), USA (liberal) y Alemania (conservador). No abundaremos en la
caracterizacién de esos tipos de régimen ni acerca de la centralidad que se le atribuye en cada uno al Estado, al
mercado y a la familia para la gestién de riesgos sociales, visién que puede producir sobredimensionamientos
del papel de tales componentes en el andlisis. En cualquier caso, pueden revisarse algunas esquematizaciones
ttiles sobre la caracterizacién de esos modelos en Esping-Andersen (2000: 115) y en Moreno Ferndndez y
otros (2014: 15), entre otras alternativas.

" Hay que apuntar que las experiencias identificadas como socialdemdcratas se han concentrado hasta ahora
solo en los pafses nérdicos con una poblacién limitada (26 millones de habitantes). A pesar de su prestigio
y de los varios intentos adelantados por realizar proyectos similares en otras regiones del mundo ello no se
ha concretado, lo que apunta a un perfil asociado con la trayectoria histdrica de esos casos.

344



CARLOS APONTE BLANK

mediterrdneas (Italia y Espafa) cuya adscripcién a determinado tipo de modelo
de bienestar es materia de debate'”.

Uno de los registros de mayor interés del cuadro 1 es el de los casos que
evidencian —para 2015— un menor gasto publico social (GPS) y que, como
puede verse en la columna derecha de ese cuadro, remite a los tres tigres asidti-
cos: Singapur, Corea del Sur y Hong Kong. Se trata, desde hace ya unos afios,
de unos paises y una “regién administrativa especial” desarrollados, es decir de
unos regimenes de bienestar. Sin embargo, el dato de su GPS comparativamente
bajo indica la probabilidad de que no sean atin unos EB, lo que confirmaria la
existencia de RB sin EB".

Esa probabilidad no debe opacar, sin embargo, la constatacién de que el
GPS bastante elevado que registran los otros 22 paises que estamos considerando
apunta a la probable presencia de un EB, con lo que hay que decir que —en la
gran mayorfa de los casos— los RB parecen contar actualmente con un EB™.

Ademds, el arribo a la situacién de desarrollo de aquellos tres tigres asidticos
ha estimulado, desde hace varios afos, la expansién de sus Estados sociales,
como parece evidenciarse en los registros de crecimiento gradual de su GPS
entre 1995 y 2015 (cuadro 2), aumento particularmente notable en Corea del
Sur. Estas expansiones permiten presagiar la préxima y probable formacién de
unos nuevos EB-ESB en estos casos.

Aunque muy llamativo, por su actualidad, lo que se plantea con esos tigres
asidticos no es excepcional. En este sentido vale la pena destacar otro ejemplo

"2 En general se considera que varias de las naciones europeas excomunistas van tendiendo a desarrollarse sea
hacia un modelo liberal o sea hacia uno conservador, siendo esta tlltima la inclinacién probable de Eslovenia
y la Republica Checa (segin Potucek, 2009: 257-58), aunque hasta ahora tanto esas experiencias como varias
otras suelen mantener unas caracterfsticas de distribucién del ingreso comparativamente equitativa, lo que
contribuye a que casos como los referidos tengan una proporcién de pobreza muy reducida, cercana a la de
los paises nérdicos. Por su lado, Italia y Espafia han sido concebidas por algunos autores como integrantes de
un tipo distinto de Estado de bienestar al que se suman Portugal y Grecia (el modelo mediterrdéneo, Moreno
y Mari-Klose, 2013) 0 como una variante del modelo conservador, entre otras alternativas que retomaremos
en la seccidn tres por el interés de su vinculo con América Latina.

" Valencia Lomelf (2010), Kéler (2014) y OCDE (2017) permiten reafirmar que no hay bases para hablar
—hasta ahora— de EB en esos tres casos asidticos, cuyo RB puede identificarse como “productivista’ (cuadro 3).
' La asociacién entre GPS alto y existencia de EB, en el marco de los paises desarrollados, resulta una
correlacién especialmente fuerte cuando recordamos que el ESB es el signo més distintivo del EB y cuando
agregamos que un ESB implica una institucionalidad social especialmente extendida, lo que, a su vez, requiere
de un GPS elevado. Sin embargo, hay que advertir que el gasto ofrece una aproximacion il pero también
preliminar e imperfecta y que puede generar equivocos si se omite la valoracién de su calidad (efectividad,
transparencia y sostenibilidad). Con respecto a posibilidades y limitaciones del gasto en los andlisis véase
una valiosa sintesis en Del Pino y Rubio Lara, 2013: 33-34.
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asidtico como Japén. Esta nacién se constituyé como un indiscutible EB para
los afios ochenta-noventa, como muestra el dato para 1995 en el cuadro 2. Pero
si revisamos la situacién en décadas previas (grifico 1) podemos ver que para
1960 el GPS (sin educacién) de Japén era de apenas un 4% del PIB y todavia
para 1980 alcanzaba tan sélo al 10%, por lo que probablemente para los afios
setenta Jap6n era un RB que no contaba atin con un ESB consolidado, tipo
de situacién y proceso que se asemeja al de los tigres asidticos y que podria
considerarse como un precedente.

Cuadro 2
25 paises de mayor IDH: gasto publico social real por habitante
(PPA $ 2010) para 1980-2015

Nivel GPS

1980 1995 2010 2015 2015
Noruega 7111 14219 16810 18646 Muy
Dinamarca 6979 11827 15819 16672 alto
Suecia 7842 11117 13726 15246
Bélgica* 6919 9657 13696 14644
Austria 6670 10294 13964 14438 Alto
Finlandia 4815 9501 13045 14293
Francia 5857 10284 13063 13725
Suiza 6454 8976 12050 13450
Irlanda 3642 5779 12308 13066 Medi

. . edio-

Alemania s.1. 9812 12431 12756 alto
Pafses bajos 7810 9217 12366 12712
USA s.i. 7704 11930 12632
Italia s.i. 8054 11018 11005
Australia 3916 6947 9397 10822
Reino Unido 4141 6572 10261 10447 Medio-
Canad 5331 7825 9186 9541 bajo
Japén** 3050 5469 8793 9477
Espafia s.i. 6259 9909 9438
Nueva Zelanda 4336 5749 8500 8857
Eslovenia s.i. 1892 8004 7839 Baio
Reptiblica checa s.d. 3823 6455 7101 )
Israel s.i. 5142 6234 6831
Singapur*** s.i. 2747 3857 6396 Mu
Hong Kong™* sl 3603 4007 5902 bajg
Corea s.i. 1003 4097 5226
Prom. 1995-2015 (25 pafses) s.1. 7339 10437 11246
Prom. 1980-2015 (15 paises) 5658 8896 12199 13069

Fuentes: OCDE, 2018; Unesco en BM, 2018; FMI, 2018. Célculos propios segtin cuadro 1.
* Bélgica 1995: se estimé el gasto educativo en valor de 1800, por aparente anomalfa en dato de la fuente.
** Japén 2015: el gasto social (sin educacién) corresponde a 2013.

*** Datos de Singapur y Hong Kong calculados con una fuente distinta a los demds (FMI), pero ofrecen
estimacién aproximativa vdlida para la comparacién planteada.
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Ese conjunto de casos asidticos apunta a un modelo de posposicién de las
gratificaciones sociales que se expresa en la tardia formacién del EB, aunque exista
un Estado social de creciente significacién'. Ese modelo concentra el proceso
hacia el desarrollo en los avances econémicos, retardando la inversién social (y
el aumento del GPS) y el disfrute de sus beneficios potenciales —en comparacién
con otras experiencias— por parte de la poblacién hasta que se ha fortalecido el
RB. La prolongacién del papel de la familia extendida y el mantenimiento del
rol tradicional de la mujer durante ese proceso de avance hacia el desarrollo son
factores que han influido en esa postergacién (Valencia Lomelf, 2010)°.

Pero la existencia de un RB sin un EB no remite solamente a casos asidticos.
En este sentido cobra especial relieve la experiencia norteamericana. Si bien
para los afios ochenta parecia haberse iniciado un EB en Estados Unidos, para
los sesenta todavia resultaba muy discutible caracterizarlo como un Estado de
bienestar, considerando que, por ejemplo, su GPS —sin educacién— se situaba
atn en un 7% del PIB (grdfico 1).

Recordemos que en los afios cincuenta Estados Unidos vivia su espectacular
crecimiento de la postguerra y que su modelo de sociedad individualista de
consumo, el american way of life, se pregonaba con frecuencia ante el mundo
como el paradigma universal de desarrollo. Aunque al despuntar la década
de los sesenta USA era una nacién especialmente préspera, también era un
pais especialmente desigual y, como sugerfamos antes, no parecfa contar para
esos afios con un EB claramente identificable en el campo social. Eso resulta
paraddjico si consideramos que el “New Deal” del presidente Roosevelt habia
prefigurado, desde la década de los treinta, parte de las orientaciones keynesianas
del EB en materia de politica econémica y de empleo. Pero en materia social,
mds alld de los importantes desarrollos educativos pablicos —que se iniciaron
desde el siglo XIX—y de la adopcién del Acta de Seguridad Social de 1935, fue
bdsicamente a partir de los sesenta cuando, con la promocién de los derechos
civiles y luego con el proyecto de la “Gran Sociedad” (de Lyndon Johnson)
para luchar por la superacién de la pobreza, comenzé una presién significativa
por legitimar y ampliar la intervencién social y solidaria del Estado en USA.

' Recuérdese la relacién y distincién entre ES, EB y ESB planteadas en la primera seccién.

16 Se habla en este tipo de casos asidticos tardios de un Estado productivista (Holliday en Valencia Lomeli,
2010), modelo que se estarfa realizando también (con sus adaptaciones) en las experiencias de China y
de otros paises asidticos de altisimo crecimiento econémico. Igualmente, el autoritarismo politico que ha
predominado en el trénsito de este tipo de casos (incluyendo a los tigres asidticos) hacia el desarrollo se
ha relacionado como un componente tendencial que incide en la posposicién de gratificaciones sociales al
limitar la manifestacién de demandas por parte de la poblacién.

347



EL ESTADO DE BIENESTAR: ;ALTERNATIVA DEL DESARROLLO FUTURO O ...

Lo cierto es que el ejemplo de los Estados Unidos parece reafirmar, junto
con casos como los de los tres tigres asidticos, que puede haber un RB sin EB,
posibilidad que podria corroborarse ademds con otras experiencias. Pero también
el caso de USA apunta, junto con el de Japdn, a que una vez formado el RB
parece existir una propension a la formacién de un EB, lo que puede prefigurar
el rumbo hacia el que tiende la gradual expansién del ES de esos tigres.

Los tipos de Estado social de bienestar y el universalismo

Hay que subrayar que a menudo no se trata con precisién la necesaria
distincién entre RB y EB en muchos de los andlisis que usan esa tipologfa. Sin
embargo, ese contraste es muy relevante ya que —hay que recordarlo— el Esta-
do es solamente uno de los componentes de un régimen de gestién de riesgos
(o de gestién socioecondémica) que también articula el accionar de mercado,
familia y comunidad. Esa diferenciacién es un motivo bdsico que explica que
pueda existir RB sin EB.

La conveniencia de esa separacién es una razén fundamental para que
diferenciemos las adjetivaciones del RB y las del ESB, como se plantea en el
cuadro 3. En Esping-Andersen, al RB socialdemdécrata corresponde un EB/ESB
socialdemdcrata, y lo mismo ocurre con los RB/ESB conservador y liberal. Pero
puede ser dtil que haya una identificacién relativamente diferenciada entre el
RB y el EB/ESB, como la que se propone en este cuadro, porque el RB puede
tener una mayor continuidad en el tiempo que el EB. Hay caracteristicas pre-
dominantes de un ESB en determinadas fases de un RB que pueden modificarse
de manera importante en otra etapa.

Posiblemente el caso de ESB que guarda menos correspondencia en la ac-
tualidad con su caracterizacidn tradicional sea el del llamado modelo liberal (v.
recuadro 1). Dificilmente pueda atribuirse hoy en dia (como subrayan Colino
y Del Pino, 2013: 87) a ese tipo de Estado la condicién social residual que se le
asignaba hace un medio siglo, caracterizacién que probablemente ya pecaba de
exagerada en aquella época, pero que cumplia un papel para los énfasis propios
de la comparacién tipoldgica. La anterior mencién permite destacar otra razén
fundamental para distinguir las calificaciones de RB y EB y es la de evitar la
desactualizacién de las tipologfas de los EB/ESB relacionados con los RB, riesgo
sobre el que ya advertia Esping-Andersen (2000: 116-117). No es lo mismo
referirse a los ESB de este siglo XXI que a los de los afios sesenta-ochenta que
nutrieron las tipologfas iniciales de politicas y Estados sociales, incluyendo la
de Esping-Andersen (1993, cuya versién original es de 1990).
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Cuadro 3
25 paises de mayor IDH 2015: ensayo de clasificacién de sus regimenes
de bienestar y Estados sociales en la actualidad, a partir de la tipologia

de Esping-Andersen
Régimen de bienestar Paises/Casos Estado social de bienestar
Noruega
. , Dinamarca . .
Socialdemdcrata . Universalista
Suecia
Finlandia
Suiza
Alemania
Paises Bajos . . .
Conservador Franci Universal-diferenciado
rancia
Bélgica
Austria
Australia
Irlanda
Liberal Canadd Universal-moderado
Nueva Zelanda
Reino Unido
Variante bdsica USA Moderado
Caso mixto: Japs Universal-mixto:
. apén . .
Conservador/Liberal P Diferenciado/moderado
Tardfos/No clasificados Israel Tardios/no ?laslﬁcados
No clasificado
w N Tralia
Conservador-tardio 3 Mediterrdneos
Espana
« Lo, Eslovenia .
Conservador-equitativo ) Excomunistas
Republica checa
Singapur Asidticos tardios
“Productivista” Hong-Kong (son Estados sociales,
Corea del Sur pero no de bienestar)
Fuentes:

La clasificacién de los RB de los 17 primeros casos se basa en Esping-Andersen (1993 y 2000).

La designacién de los Estados sociales de bienestar de esos casos se propone con base en la apreciacién de las
diferencias de los grados de universalizacién (cobertura y calidad) que los caracterizan.

Varios de los casos “tardfos” son abordados por Esping-Andersen (2000:115-124), aunque sélo en el caso
de Espaiia e Italia se inclina expresamente por incluirlos en el tipo conservador. Por su cardcter tardio es
conveniente situarlos como un subtipo o variante con mayor inestabilidad y vulnerabilidad que el tipo
conservador més “tradicional”.

Para designar a algunos RB tard{os recurrimos a la adjetivacién “conservador-equitativo”, inspirada en Potucek
(2009), y a la de “productivista”, propuesta por Holliday en Valencia Lomeli (2010: 74). Los EB tardios son
identificados descriptivamente por su localizacién geogrdfica o su trayectoria politica y hay que subrayar que
los asidticos tardfos son Estados sociales, pero no son —hasta ahora— de bienestar.
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La designacién que planteamos para los ESB en el cuadro 3 se vincula con
el grado y tipo de universalismo social que predomina en ellos actualmente.
Este universalismo estd asociado con los derechos humanos universales y ha
tenido una incidencia ideoldgica determinante desde mediados del siglo XX
en el campo de la intervencién social en el mundo vy, en especial, en muchos
de los paises desarrollados, asi como, de manera creciente, en paises como los
latinoamericanos (Aponte Blank, 2018). Por ello, el modo en que ese univer-
salismo se ha concretado en la gestién social real de los Estados puede ser un
destacado atributo que sirva para identificarlos, y podrfa ayudar a desvincular su
designacién de cierto eurocentrismo que tiene la propuesta de Esping-Andersen.

Hemos propuesto identificar los ESB actuales de los tres RB bdsicos como:
ESB universalista para el régimen socialdemdcrata; ESB universal-diferenciado
para el régimen conservador, y ESB universal-moderado para el régimen li-
beral'”. Sin pretender entrar en detalles, hablamos del cardcter universal para
todos los casos de ESB de esos regimenes porque los dieciséis paises asociables
con esos tres regimenes (as{ como el régimen mixto japonés, con la sola excep-
cién de USA; v. recuadro 1) han avanzado significativamente —por distintos
medios— en el cumplimiento de los derechos sociales universales, mediante una
cobertura con calidad bésica, en las esferas de educacién, salud y acceso a la
vivienda (v. cuadro 4), independientemente de las divergencias en materia de
mecanismos de financiamiento (mediante impuestos, contribuciones y/o gastos
particulares), peso de los tipos de proveedores (publicos, privados o privados-
subvencionados), grado de segmentacién entre los beneficiarios, suficiencia/
alcance y variedad de los productos.

Los paises nérdicos (socialdemdcratas) lograron tempranamente, ademds,
una préctica universalizacién de muy amplios derechos a la seguridad social,
otorgando los mayores y mds variados beneficios a los ciudadanos y recurriendo
marcadamente a los ingresos impositivos como fuente bdsica para financiar ese y
los demds gastos sociales. En los RB conservadores y liberales se ha ido alcanzando
en este siglo XXI una casi universalizacidén del acceso de sus habitantes a diversos
bienes de la seguridad social (especialmente pensiones de vejez, v. cuadro 4,

7 Mds adelante explicamos las principales razones por las que usamos los términos que identifican a los
ESB. Sin embargo, conviene anticipar que hablamos de un tipo universal-diferenciado y no usamos otras
designaciones que podrfan ser apropiadas, como las de universal-estratificado o universal-segmentado, porque
estas evocan unas relevantes clasificaciones o criterios usados en el estudio de los Estados sociales y regimenes
de prevencién de riesgos latinoamericanos (Filgueira, 1998; Martinez Franzoni y Sdnchez-Ancochea, 2016)
y estimamos que la diferenciacién terminoldgica puede contribuir a la distincién analitica entre aquellos y
los regimenes y Estados de bienestar en sentido estricto.

350



CARLOS APONTE BLANK

Cuadro 4
25 paises de mds alto IDH: registros bdsicos sobre grado de universalizacién
en salud, pensiones y educacién

Cobertura Mortalidad Mortalidad Natalidad en Cobertura Afios de

ensalud <5afios  materna adolescentes pensiones escolaridad

2015 (1) 2015(2) 2015 (3) 2015 (4) 2015 (5) 2015 (6)
Australia 100 3,8 6 14,1 Austria 100 1 Suiza 13,4
Austria 99,9 3,5 4 7,1 Alemania 100 2 Reino 13,3

Unido
Alemania 100 3,7 6 6,7 Dinamarca 100 3 USA 13,2
Bélgica 99 4,1 7 8,2 Finlandia 100 3 Australia 13,2
Canadd 100 4,9 7 9,8 Francia 100 3 Alemania 13,2
Corea 100 3,4 11 1,6 Paises bajos 100 6 Canadd 13,1
Dinamarca 100 3,5 6 4 Rep. Checa 100 7 Israel 12,8
Eslovenia 100 2,6 9 3,8 Noruega 100 8 Noruega 12,7
Espafia 99,8 4,1 5 8,4 Suecia 100 8 Dinamarca 12,7
Finlandia 100 2,3 3 6,5 Suiza 100 10 Japén 12,5
Francia 99,9 4,3 8 8,9 Reino 99,5/100 10 Nueva 12,5
Unido Zelanda
Irlanda 100 3,6 8 10,4 Nueva 98,0/100 12 Irlanda 12,3
Zelanda

Israel 100 4,0 5 9,7 Canadd 97,7/100 12 Rep.checa 12,3
Ttalia 100 3,5 4 6 Eslovenia 95,1/100 12 Suecia 12,3
Japén 100 2,7 5 4,1 USA 92,5/100 15 Corea 12,2
Paises bajos 99,9 3,8 7 4 Bélgica 84,6/100 15 Eslovenia 12,1
Reino Unido 100 4,2 9 14,6 Tralia 81,1/100 17 Paises bajos 11,9
Rep. Checa 100 3,4 4 9,9 Japén 80,3/100 18 Singapur 11,6
Nva. Zelanda 100 5,7 11 23,6 Espana 68,2/100 18 Hong Kong 11,6
Noruega 100 2,6 5 5,9 Israel 73,6/99,1 18 Francia 11,6
Suecia 100 3,0 4 5,7 Irlanda 90,5/95,8 21 Bélgica 11,4
Suiza 100 3,9 5 2,9 Australia 83 22 Austria 11,3
Singapur s.d. 2,7 10 3,8 Corea 77,6 23 Finlandia 11,2
Hong Kong s.d. s.d. s.i. 3,2 Hong Kong 72,9 24 ltalia 10,9
USA 91 6,5 14 22,6 Singapur s.i. 25 Espana 9,8
Fuentes:

(1) Porcentaje de la poblacién cubierta por atencién en salud cerca del afio 2015: OCDE, 2018.

(2) Tasa de mortalidad de menores de 5 afios, por 1.000 nacidos vivos (2015) en PNUD, 2017.

(3) Razén de mortalidad materna, por 100.000 nacidos vivos (2015) en PNUD, 2017.

(4) Tasa de natalidad en adolescentes: nacimientos por cada 1.000 mujeres de entre 15y 19 afios en PNUD,
2017.

(5) Porcentaje de la poblacién en edad legal de jubilacién que recibe pensién de vejez para 2004-2013
en PNUD, 2017. Aunque esos registros son de la OIT, este mismo organismo brinda otros distintos (en
www. social-protection.org) que hemos afiadido (después de una barra/) para los varios casos en los que la
informacién por nacién no es similar, probablemente por ser esta mds actualizada (afios 2014 y 2015), sin
descartar cambios en la edad de referencia de la poblacién para los cdlculos. Recuérdese que la cobertura no
refiere montos de las pensiones, que pueden ser bastante dispares en y entre los diferentes tipos de régimen y
paises y que incluyen pensiones contributivas y no contributivas, siendo que estas tltimas se han expandido
significativamente en afios recientes.

(6) Afios promedio de escolaridad de la poblacién de 25 afios y mds en PNUD, 2017.
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y seguro de desempleo), combinando la via impositiva, la contributiva y los
aportes privados. Sin embargo, la segmentacién de las prestaciones es mayor y
la cuantia, durabilidad y variedad de los productos es significativamente menor
a la que ofrece el RB socialdemdcrata, especialmente en el caso del RB liberal
y de su ESB universal-moderado.

En materia de gestion laboral, la desregulacién comparativamente alta del
mercado laboral que se produce en los RB liberales contrasta con la propensién a
la inflexibilidad de los modelos conservadores, en tanto que los socialdemdcratas
se sitdan en un grado “intermedio” de regulacién. Pero no es sencillo establecer
en este campo un modelo que dé resultados plenamente satisfactorios y, por
lo menos en materia de desempleo, el modelo conservador, cuya rigidez ha
intentado servir de seguro para el trabajador, parece ser el que tiende a brindar
peores resultados. Sin embargo, el modelo liberal parece resultar el mds propenso
a una dualizacién/precarizacién laboral que se ha convertido en un problema
comun de todos los regimenes en el marco de la economfa globalizada'®.

Complementando esa muy sucinta mencién habria que agregar que desde
hace unos lustros el RB socialdemdcrata ha ido abriendo una participacién
creciente —pero aun limitada— al gasto privado de los ciudadanos en esferas
como la complementacién de los gastos en salud y seguridad social, ocasio-
nando una mayor segmentacién de los beneficios en esas dreas. Por su lado, en
las dltimas décadas el RB conservador amplié su gasto publico social (GPS)
por habitante, que, en algunas naciones, ha alcanzado al de los paises nérdicos,
aunque tanto ese RB como el socialdemdcrata han desacelerado en los afios
recientes la expansién de esas erogaciones (cuadro 2). En contraste, los paises
liberales —incluyendo a los Estados Unidos— han acrecentado sustancialmente
su GPS, aunque sigan siendo comparativamente los que brindan beneficios
mds moderados a los ciudadanos y estos dependen mds de sus aportes privados
para el acceso a los distintos servicios sociales.

'® La muy genérica caracterizacién de los tres tipos de RB/EB anteriores intenta nutrirse a partir de los
trabajos reunidos por Del Pino y Rubio Lara (2013) y sintetizados por Moreno y otros (2014), entre los
que se incluye un andlisis del régimen de bienestar conservador (Palier, 2013); socialdemdcrata (Rubio Lara,
2013); liberal (Colino y Del Pino, 2013), y mediterrdneo (Moreno y Mar{-Klose, 2013). Aparte de la breve
argumentacion expuesta en los limites de este escrito, sustentamos nuestra caracterizacién sobre los grados
de universalismo en registros como los del cuadro 4. Habrfa que apuntar que, como parte del debate sobre la
diversidad de capitalismos, un autor como Bruno Amable (2009) propuso en 2005 una clasificacién en cinco
tipos de capitalismo desarrollado con amplias coincidencias con la tipologfa de Esping-Andersen (capitalismo
socialdemdcrata, conservador y liberal), pero afiadiendo un tipo de capitalismo mediterrdneo y otro asidtico.
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Recuadro 1
Problemas de caracterizacién de los tipos de EB: el caso del EB “liberal”

Distintas criticas se han planteado alrededor de la tipologia de Esping-An-
dersen sin que haya dejado de ser una referencia fundamental en el andlisis de
las sociedades y Estados desarrollados. Mencionamos antes un problema relativo
a la dificultad de relacionar nuevos casos al modelo socialdemécrata, con lo que
ha tendido a permanecer como una excepcién nérdica. Pero vale la pena desta-
car también las complicaciones para caracterizar al modelo liberal (que resaltan
Colino y Del Pino, 2013), lo que, sin pretensiones de exhaustividad, pasamos
a resumir.

Es comprensible que, por su relevancia econémica, los Estados Unidos sean
identificados como ejemplo emblemdtico del RB liberal. Pero es mucho mds dis-
cutible que se le pueda considerar como un paradigma por su ESB, puesto que
es el dnico de los 16 paises de muy alto desarrollo asociables con la tipologfa de
Esping-Andersen que adn hoy no puede ser vinculado con alguna variante del
universalismo (como sugerimos en el cuadro 3 al hablar de un EB moderado), es-
pecialmente porque nunca ha logrado completar una politica de universalizacién
de la salud, por lo que, como puede verse en el cuadro 4, presenta los peores re-
gistros de los 25 paises abordados en materia de mortalidad materna, mortalidad
de menores de 5 afios y embarazo temprano.

Sin embargo, hay que decir también que Estados Unidos dista cada vez mds
de ser un pais con un ESB “residual”, aunque si parece resultar bastante inefectivo
en algunos de sus arreglos institucionales: tiene hoy un alto GPS y la cobertura
de salud ha ido mejorando como expresién del Obamacare (pasé del 85% de
poblacién cubierta hasta 2013 al 91% desde 2015), pero todavia hay unos trein-
ta millones de norteamericanos que no cuentan con acceso a servicios de salud
regulares, lo que contrasta con su condicidn de ser el pais del mundo de mds alto
gasto global (publico y privado) de salud en el mundo.

Si bien los Estados Unidos cuentan con una cobertura extensa de pensiones
de vejez, el monto de estas es particularmente precario para gran parte de la
poblacién, al tiempo que la flexibilidad extrema en materia laboral lo distinguen
de las tradiciones y arreglos “laboristas” (“con control publico del mercado de
trabajo para garantizar altos salarios”, Colino y Del Pino, 2013: 88) de Australia,
Nueva Zelanda y —hasta cierto punto— el Reino Unido, lo que fomenta en USA
una dualizacién particularmente acentuada del mercado laboral y de los ingresos
de los trabajadores. Esa dualizacién, combinada con carencias del ESB como las
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apuntadas, se expresa en que, pese a su riqueza, USA sea un pafs especialmente
desigual y que registra niveles de pobreza comparativamente elevados. Por ello no
es casual que sea, junto con Corea del Sur —que no tiene atn un EB-, la nacién
que desciende mds en el valor del IDH entre los 25 paises de mayor desarrollo
cuando se calcula ese indice ajustindolo por desigualdad (PNUD, 2017)". Esa
excepcionalidad de Estados Unidos (que también resaltan Colino y Del Pino,
2013: 94-95) lleva a dudar sobre la pertinencia de identificarlo como paradigma
de referencia central del modelo liberal, mds all4 de lo econémico.

En lo tocante al ESB, el Reino Unido representa un referente distinto al
norteamericano y que podria considerarse que, a la postre, es el que ha servido
como inspiracién al desarrollo de la institucionalidad social de varios de los ESB
de otros paises anglosajones de este grupo; no por casualidad casi todos ellos
(a excepcién de Irlanda) estdn en la Mancomunidad “britdnica” de naciones.
El Reino Unido es el inspirador por excelencia de los sistemas universales de
salud en el mundo, en lo que contrasta abiertamente con USA, aunque es cierto
que también cuenta con un sistema de seguridad social con prestaciones mo-
destas, en tanto que su flexibilidad laboral tiende a generar desigualdades y un
empobrecimiento comparativamente mayor que el de los pafses conservadores
y socialdemdcratas, lo que, sin embargo, depende fuertemente del desempefio
que pueda tener la economfa, que, si prospera, puede atenuar los efectos de la
dualizacién laboral.

En definitiva, al revisar estos casos se evidencia que, para posibilitar una ma-
yor asociacién del tipo liberal con casos reales, tendrfa que revisarse la caracteriza-
cién demasiado caricaturesca que se ha hecho a menudo sobre el mismo, aunque
siga teniendo rasgos como la moderacién comparativa de sus beneficios sociales,
la mayor flexibilidad laboral y la mayor incidencia privada en los servicios sociales
que contrastan con los de los otros tipos. Pero, si se siguiera manteniendo en esa
caracterizacién su definicién como un ESB residual y con presencia de un merca-
do omnipresente, podria generarse la tentacién de derivar una inmensa cantidad
de casos especificos hacia el modelo conservador, lo que, dada la excepcionalidad
del modelo socialdemdcrata, debilitarfa el sentido comparativo del conjunto de
la tipologfa de los RB/EB de bienestar.

' El indice ajustado por desigualdad es mds reciente y es menos aceptado que el IDH que, de por si, es objeto
de legitimas polémicas. En cualquier caso, probablemente Singapur y Hong Kong también ingresarfan entre
los paises que descienden mds en la clasificacién del IDH al clasificarlos con el ajuste por desigualdad, pero
el PNUD no cuenta con informacién suficiente sobre estos paises para el cdlculo de ese ajuste.

354



CARLOS APONTE BLANK

Convergencia parcial y cambios de los tipos de EB
ante las modificaciones del contexto

Se advierte que el tiempo ha desdibujado algunas de las distinciones que
se destacaban hace afios entre los tipos de RB/EB, aprecidndose una mayor
similitud entre estos, lo que ha llevado a que se hable de una convergencia
parcial o de una convergencia divergente (Del Pino y Gago, 2017; Del Pino y
Rubio Lara; 2013: 46) entre esos modelos, lo que no implica, sin embargo, la
desaparicién de muchas de sus diferencias.

En tendencias recientes, como las que expusimos previamente, esa conver-
gencia se expresa en la ralentizacién de la extension del GPS real por habitante
en los casos del ESB universalista y del universalista-diferenciado (de las na-
ciones socialdemdcratas y conservadoras), en tanto que persiste una tendencia
a un crecimiento —asi sea moderado— del GPS en los paises liberales y a una
expansién mds variada, pero potencialmente mds acentuada, de muchos de los
ESB y ES tardios (recuérdese el cuadro 3).

Una visién mds pormenorizada permitirfa registrar sectores o subsectores
de accién publica social en los que el GPS se amplia mientras que se recorta
en otros. Pero en conjunto con lo planteado en el pdrrafo anterior, esto nos
habla de redefiniciones mds que del supuesto desmantelamiento del EB sobre
el que tanto se ha especulado.

La convergencia parcial también apunta a una mayor coincidencia entre
los distintos tipos de naciones en cuanto a la combinacién de formas de finan-
ciamiento (impositiva, contributiva y privada), tipos de proveedores y a una
mayor incidencia del gasto privado. Ello tiende a producirse en un marco de
acceso universal/casi universal a servicios y bienes bdsicos en materia de edu-
cacién, salud y seguridad social, aunque en grados variables segtin el tipo de
ESB y de acuerdo a los arreglos particulares de cada pais, en lo que persisten
diferenciaciones en cuanto a la segmentacién/dualizacién de los destinatarios
y a la cuantia/suficiencia de los beneficios garantizados por el sistema publico,
lo que puede incidir en los grados de desigualdad social. Esta, sin embargo,
estd fuertemente estimulada por condiciones del entorno econémico de los
EB, entorno en el que resaltan los cambios en el mercado de trabajo que
provocan una dualizacién del empleo y del ingreso laboral, que es una de las
fuentes bdsicas para el financiamiento del gasto social (sea por via impositiva,
contributiva o privada).
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Moreno Ferndndez (2017) subraya que la edad de oro del capitalismo
de bienestar (1945-1975), representada por la fase keynesiana y de auge de
la postguerra en los paises desarrollados “tradicionales”, fue sucedida por una
edad de plata (1975-2007), con un desempefio econémico y social positivo,
pero mds modesto, en tanto que desde el 2007-2008 se ha abierto su edad de
bronce, debido a los cambios desfavorables que han mostrado muchas sociedades
desarrolladas. Si bien hay distintas modificaciones imprevisibles en general o
en su intensidad (cambios tecnoldgicos o migraciones, p. ¢j.) también parecen
evidenciarse propensiones, en el contexto de la globalizacién, a que en el marco
de una menor pobreza absoluta en escala planetaria se haya generado una mayor
desigualdad, especialmente en zonas del mundo —como la europea— en las que
la equidad habfa avanzado mds en el siglo pasado.

En un contexto como este, las perspectivas del EB son inciertas, aunque
nada indica que, en ausencia de este tipo de institucionalidad, se pudieran
afrontar mejor las dificultades emergentes. Hay que considerar ademds que
muchos de esos problemas no tienen que ver directamente con el ESB, sino
con las limitaciones de las politicas econémicas de muchos de los paises desa-
rrollados “tradicionales” para reactivar y sostener un elevado crecimiento en el
marco de la competencia global.

Entre los diversos cambios que han ido produciéndose en los paises desa-
rrollados y que han incitado a redefiniciones del EB (cambios planteados por
Moreno Ferndndez y otros, 2014; Del Pino y Gago, 2017; y Esping-Andersen
y Palier, 2010, entre otros) pueden destacarse:

*  Modificaciones del mercado laboral: 1ejos del pleno empleo que se persiguié
durante el auge de la postguerra, los cambios de la economia mundial en
el marco globalizador han abierto una tendencia a la precarizacién de las
condiciones de trabajo para una parte de los trabajadores, con una marcada
dualizacién de la calidad de las ocupaciones y del acceso a una seguridad
social satisfactoria, y un acrecentamiento de la desigualdad socioeconémica
a partir de este campo. Proliferan formas de empleo de tiempo parcial, por
horas o por proyecto que se traducen en un ingreso precario e inestable
(especialmente para los jévenes), con coberturas bajas de la seguridad social,
lo que resulta en un debilitamiento de la movilidad social intergeneracional
en muchos de los paises desarrollados. Hay que insistir en que esto es un
problema que no puede atribuirse directamente al ESB, pero que le plantea
acrecentados riesgos de pobreza que generan nuevas y mayores demandas
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y la necesidad de reforzar los canales de actividad de instituciones sociales
“no tradicionales”.

Envejecimiento poblacional: plantea una muy acrecentada exigencia de aten-
cién hacia una parte de la poblacién que aumenta en nimero y en afios de
existencia, representando un sustancial crecimiento de los requerimientos
para los servicios de salud y para las pensiones, por lo que “necesariamente”
deben plantearse mecanismos de redefinicién de condiciones de elegibili-
dad, formas de financiamiento y cuantia para que puedan perdurar diversas
prestaciones bdsicas. Esta expansién de la poblacién adulto mayor (de 65
anos y mds) coincide con la reduccién de la poblacién contribuyente, lo
que plantea severos retos y riesgos para el financiamiento futuro de los
servicios. Ante ello, entre las principales alternativas se abren el fomento
e incremento del empleo de los migrantes y del empleo femenino. Sin
embargo, esta perspectiva estd condicionada también por los problemas
que crea la “nueva revolucién tecnolégica” en curso, a la que se atribuyen
graves propensiones desempleadoras, que son una de las razones que han
promovido la exploracién —en varios paises europeos— de una posible
renta bdsica universal para todos los ciudadanos, con independencia de
su insercién laboral.

Cambio en el papel social de la mujer: representa la mayor modificacion de la
sociedad en las tltimas décadas en buena parte del mundo, transformacién
que Esping-Andersen y Palier (2010) califican —con razén— como la mayor
revolucién del siglo XX y que abordaremos brevemente en el siguiente
recuadro 2.

Recuadro 2
Los modelos de bienestar y los cambios del papel social de la mujer

Como destacan Esping-Andersen y Palier (2010), probablemente el cambio

social més relevante en la historia reciente de la humanidad sea el registrado en el
papel social de la mujer, con sus decisivas repercusiones en el rol de las familias
y las exigencias que ello plantea en cuanto a las redefiniciones en la actividad del
Estado. Enfocando esa transformacién desde la perspectiva de la diversidad de los
regimenes de bienestar, resalta que una de las caracteristicas bdsicas del modelo
socialdemdcrata fue el fomento temprano de un elevado nivel de empleo general
(y no solamente masculino) de la poblacién que elevé sustancialmente la parti-

cipacién laboral de la mujer. Esto, a su vez, ampli significativamente la base de
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contribuyentes en materia de impuestos, los que, siendo especialmente altos y ex-
tendidos en los paises nérdicos, fueron el origen fundamental del financiamiento
de su EB, posibilitando un gasto publico social alimentado bdsicamente desde esa
fuente tributaria; ello diferencié ese modelo con respecto al peso de las contri-
buciones laborales particulares en los otros modelos de bienestar, especialmente
en materia de seguridad social. Ello también permitié generar un régimen mds
equitativo (“de derechos ciudadanos mds que laborales”) que el de los regimenes
conservador o liberal, cuya fuente de financiamiento contributiva ha sido mds
segmentada y/o privatizada.

Hay que resaltar también que la voluntad expresa del modelo nérdico de
integrar a la mujer en el mercado laboral supuso un esfuerzo de ampliacién del
empleo publico, una parte del cual se destin a expandir los servicios de aten-
cién a dependientes (nifios y adultos mayores), permitiendo un elevado nivel
de “des-familiarizacién” del cuidado a estos grupos, sin lo cual la posibilidad de
incorporacién de la mujer a la vida laboral se hubiese visto severamente limita-
da debido al papel tradicional que se le ha atribuido con respecto a ese cuido y
considerando el debilitamiento gradual de la familia extendida en la dindmica
urbana. También, el proceso de emancipacién de la mujer se ha acompafniado por
una disminucién sustancial de la tasa de fecundidad y por un aumento muy sig-
nificativo del indice de divorcialidad (n° de divorcios por cada 100 matrimonios)
que pas6, por ejemplo, en la Unién Europea (veintiocho paises) del 10% en 1965
al 44% en 2010 (UE, 2017) con la consecuente propensién al aumento de los
hogares monoparentales.

Aunque los cambios fueron especialmente tempranos en los paises nérdicos
y permitieron consolidar su modelo socialdemdécrata de bienestar, el proceso de
participacién laboral de la mujer se ha ido expandiendo también muy significati-
vamente en los paises conservadores y liberales, asi como, de manera tendencial-
mente menos marcada, en Japdn y en regimenes tardios como los de los paises
europeos “mediterrdneos” (como Espafa e Italia) o en los de los tigres asidticos
(PNUD, 2017: 214-216). Ello también ha ido acompafiado del proceso pro-
gresivo de des-familiarizacién del cuidado de los dependientes y forma parte de
los procesos de convergencia parcial entre distintos modelos de bienestar. (Para
todo lo expuesto en este recuadro, v. en especial Esping-Andersen y Palier, 2010
y Moreno-Ferndndez et 4l., 2014, entre otros). Para apreciar el tipo de cambios
que la des-familiarizacién de la atencién de dependientes supone hacia el futuro
como problema publico, un destacado ejemplo es que en Europa se proyecta que

la tasa de dependencia adulto-mayor (relacién de la poblacién de 65 afios y més
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entre la de 15-64 afios) pasard del 29% en 2015 al 39% en 2030 y 50% en 2050
(UE, 2017).

Aunque la emancipacién de la mujer responde a derechos humanos absolu-
tamente bdsicos para aspirar a una vida satisfactoria, el aumento del nimero de
familias monoparentales potencia los riesgos de pobreza para sus integrantes, lo
que ha sido uno de los factores que ha incrementado la demanda de servicios de
atencién a la infancia y a la familia, en el marco de las redefiniciones de los EB
en las dltimas décadas.

Complementariamente puede apuntarse que en el caso de los pafses asid-
ticos de mds alto desarrollo humano (como Japén, Corea del Sur, Singapur y
Hong Kong) los procesos de urbanizacién, de gradual disminucién de la tradi-
cional familia extendida y de aumento de la participacién laboral de la mujer
en décadas recientes son parte de las modificaciones que van haciendo perder
viabilidad a un modelo con un Estado social restringido, asunto al que nos re-
ferimos previamente.

Finalmente, es oportuno anticiparnos a la tercera seccién de este escrito, en
lo referido a América Latina, para sefialar que los distintos procesos de cambio
relacionados con el papel social de la mujer con sus repercusiones en materia de
cuidado de dependientes, crecimiento de los hogares monoparentales, feminiza-
cién de los riesgos de pobreza y requerimiento de cambios de los Estados sociales
son procesos en pleno curso y que también se vinculan con la creciente participa-
cién laboral femenina. Se estima que en Latinoamérica para 1980 el porcentaje
de poblacién econédmicamente activa de 15 afios y mds entre el total de la pobla-
cién de ese rango etario era de 82% para los hombres y de 35% para las mujeres.
Para 2015 esas cifras son de 79% y de 54%, respectivamente (Cepal, 2018a).

En medio de las transformaciones que se han planteado en las tltimas
décadas, los EB han tenido que redefinirse para atender a esos cambios y no
siempre han podido mantener los mismos pardmetros en los beneficios de ciertos
servicios, en especial en materia de pensiones o de seguro de desempleo. Eso
ha generado descontento entre la poblacién adulta, asi como el desempleo y
la reduccién de la calidad ocupacional producen malestar entre la poblacién
joven, en especial. El crecimiento de los problemas de pobreza ha reclamado
la creacién de una variada institucionalidad destinada a solventar sus expresio-
nes mds severas, lo que ha demandado recursos que antes se destinaban a las
intervenciones sectoriales mds acostumbradas. Pero esa adecuacién (a lo que
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apuntan Mari-Klose y Mari-Klose, 2013: 335-36) es una de las modificaciones
que (junto con un mayor énfasis en el gasto publico hacia la primera infancia
y hacia la educacién) apuntalan una reorientacién para que el EB actde como
un Estado de inversién social, término que popularizé Giddens (1999: 139-
40), privilegiando algunas de las esferas de intervencién con mayor capacidad
preventiva e impacto social.

Las redefiniciones del EB no siempre son populares y seguramente serdn
desacertadas en muchas ocasiones. Pero el EB no parece evidenciar una pérdida
de respaldo sustancial por parte de la poblacién, que rara vez apoya decidida
y expresamente la posibilidad de su desmantelamiento y que, por el contrario,
con frecuencia (desde distintas inclinaciones ideoldgicas) reclama en contra
de sus “reducciones” o demanda su fortalecimiento —y no su retiro— ante las
dificultades propias del aumento de la desigualdad o el empobrecimiento. Hay
cambios del EB que son imprescindibles ante las modificaciones del contexto,
pero hasta ahora ellos no apuntan hacia un debilitamiento significativo de ese
tipo de Estado para las préximas décadas. Por ello puede decirse que el EB sigue
siendo una relevante alternativa para el futuro en los paises en los que se ha
creado hasta ahora y para las naciones que aspiran al desarrollo en el porvenir.

EL ESTADO DE BIENESTAR Y EL, DESARROLLO
DE AMERICA LATINA

La volatilidad: un persistente obstaculo para el desarrollo
latinoamericano

En América Latina no se han creado, hasta ahora, modelos para el desarrollo
que hayan permitido construir unos regimenes de bienestar, en el sentido en el
que los hemos definido en la primera seccidn, es decir, no se han conformado
proyectos que concreten unas sociedades desarrolladas. Bértola y Ocampo
(2013) recuerdan a ese respecto que, ciclicamente, distintas experiencias
nacionales latinoamericanas (frecuentemente identificadas como “milagros”)
mostraron relevantes resultados econémicos y sociales, pero dejaron de avanzar
en el tiempo y hasta se revirtieron, desdibujando la ruta de esos paises hacia la
consolidacién de su bienestar socioeconémico.

Los ejemplos abundan: Argentina, Uruguay, Chile y Cuba, las economias
mds présperas entre 1870 y 1920, tendieron luego a estancarse —sobre todo
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a partir de la gran depresién (1929/1932)— lo que, en el caso cubano, fue
especialmente grave. Venezuela fue la economia latinoamericana con mayor
crecimiento entre los afos veinte y sesenta del siglo XX, pero entrd, princi-
palmente desde fines de los setenta, en una crisis fluctuante pero severa y con
propensiones regresivas, que ha alcanzado una extrema gravedad en la depresién
reciente (2014-2018). México y Brasil, los dos gigantes de América Latina que
reinen a mds de la mitad de la poblacién del subcontinente, tuvieron un gran
auge, sobre todo durante los afos sesenta y setenta en el marco del “modelo de
industrializacién dirigido por el Estado”, aunque este fue sucedido por altibajos
sin una dinamicidad persistente (sobre este pdrrafo v. Bértola y Ocampo, 2013).

En general, en esas experiencias destaca como restriccién central una
marcada volatilidad, ocasionada por una escasa diversificacién productiva y
una exportacién centrada en unos pocos productos entre los que predominan
las materias primas o los bienes de escaso valor agregado, lo que expresa —glo-
balmente— una baja productividad (Bértola y Ocampo, 2013; CDI-Harvard,
2018). Esa volatilidad, combinada con la tenaz desigualdad y las limitaciones
de los Estados sociales, se ha traducido en que un amplio sector de la poblacién
se haya mantenido en una situacién de pobreza o de elevada vulnerabilidad a
la pobreza, sea esta definida en términos absolutos o relativos™.

La importante expansién econdmica que ha vivido América Latina en el
siglo XXI, especialmente en la década del 2003 al 2013, fue particularmente
estimulada por el aumento de la demanda de productos primarios derivada
del auge de distintas economias, especialmente las de China e India. Pero la
ralentizacién del crecimiento de estos paises y de la demanda que generan ha
reavivado el recuerdo, desde el 2013-2014, del peso que tiene la volatilidad en
el desempeno de las sociedades latinoamericanas. Nuevamente, ello se ha tradu-
cido en una reduccién del ritmo de crecimiento de muchas de las economias y
en un preocupante estancamiento en materia de reduccién de la pobreza entre

2012y 2017 (Cepal, 2018b).

* En los paises desarrollados suele hablarse de la pobreza sobre todo en términos distributivos o relativos,
asocidndola especialmente con la proporcién de la poblacién que se sittia por debajo de determinados
porcentajes del promedio del ingreso nacional. En cambio, en los paises no desarrollados, como los
latinoamericanos, se siguen valorando muy prioritariamente diversos indicadores de pobreza que son
marcadores de carencia de recursos o de capacidades bdsicas en términos absolutos, como el ingreso por debajo
de una canasta alimentaria o bdsica (y no por debajo de determinado porcentaje del promedio de ingreso
nacional) o como los registros de elementales necesidades bésicas insatisfechas, entre otros.
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Grifico 2
América Latina (18 paises). Porcentaje de personas en pobreza
y pobreza extrema, segiin linea de ingreso (2002-2017)

45,9%

34,1%
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29,3% 28,5% 29,8%
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M Pobreza M Pobrezaextrema

Fuente: Cepal, 2018b.
* El dato para 2017 es una proyeccidn.

Esa observacién coyuntural no debe impedir que se valoren casos como
el de Chile, pafs que ha tenido un crecimiento persistente desde hace varias
décadas que, sumado a su calidad institucional y a sus antecedentes (como una
de las principales economfas latinoamericanas desde inicios del siglo XX), le
ha permitido afirmarse —hasta ahora— como la economia mds consolidada de
América Latina.

Partiendo de esa apreciacién, una visién simplificadora podria asegurar que
Chile, como modelo por excelencia de las reformas promotoras del mercado
desde mediados de los afios setenta, serfa la evidencia del triunfo de la alternativa
liberalizadora. Y la verdad es que esta alternativa no queda nada mal parada en
una parte importante de su trayectoria en ese pafs, aunque haya que advertir
que es en especial desde los noventa cuando destacan los logros econémicos y
sociales chilenos, logros que se han visto acompafiados por una recuperacién
y consolidacién gradual de un Estado social que muy poco tiene que ver con
el “minimalismo neoliberal” que se le ha atribuido fantasiosamente —para mal

o para bien— a ese caso en materia social.

362



CARLOS APONTE BLANK

Es probable, entonces, que sea la combinacién de la liberalidad econémica
con un Estado social progresivamente fortalecido lo que explique los impor-
tantes avances comparativos de Chile en materia socioeconémica con respecto
a la generalidad de los paises latinoamericanos, combinacién que no necesaria-
mente —en razén de distintas caracteristicas institucionales y politicas— pueda
reproducirse exitosamente en otras naciones.

Griéfico 3
América Latina (19 paises). Porcentaje promedio del crecimiento anual del PIB
real por habitante (US$ constantes de 2010) en el periodo 1990-2015
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Fuente: BM, 2018. Indicadores del desarrollo mundial. El tltimo dato de Venezuela es del 2014.

Debe agregarse que lo dicho antes no impide que Chile, por las caracte-
risticas de su estructura productiva y exportadora, siga siendo muy vulnerable
a la volatilidad histérica de las economfas latinoamericanas, lo que también
puede decirse de las otras economias de la subregién que han tenido un mejor
desempefio en el dltimo cuarto de siglo (gréfico 3) como Panam4, Republica
Dominicana, Pert y, en menor grado, Uruguay y Costa Rica. En todos estos
paises el riesgo de volatilidad estd presente en un alto grado, aunque con mayor

O menor acento.
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Considerando el balance de Lora (2012) sobre las reformas “liberalizadoras”
en América Latina (entre 1986 y 2009)*', nos encontramos con que, de los
casos de mejor desempefio econémico en las recientes décadas (gréfico 3), hay
dos—Chile y Perti— que corresponden a experiencias intensamente reformadoras;
pero Republica Dominicana tendria una intensidad reformadora intermedia, y
Uruguay y Costa Rica serfan muestras comparativamente moderadas de reforma.

No podria afirmarse, entonces, taxativamente, con base en tal apreciacidn,
que a una mayor apertura externa y promocién del mercado corresponde ne-
cesariamente un mejor resultado econémico, puesto que los avances favorables
incluyen casos con distinta intensidad liberalizadora. No obstante, habrfa que
decir también que lo que si pareciera cierto es que los paises latinoamericanos,
con la muy peculiar excepcién del dramdtico caso venezolano (v. recuadro 3),
se han distanciado de un estatismo econémico tradicional que suponga: un
proteccionismo indiscriminado; abundancia de subsidios indirectos; estatiza-
ciones casuisticas; sistemas generalizados de controles econémicos (como los
cambiarios y/o de precios); desatencién de los derechos elementales de propie-
dad; y, por esas vias, creacién de desincentivos para la inversién privada. En
esto estdn incluidos los gobiernos que se reclaman como de izquierda, pero que
son econémicamente menos arcaicos que el venezolano, aunque —en ciertos
casos— tengan también inclinaciones claramente autoritarias.

En suma, la generalidad de los paises latinoamericanos implantaron, en
diverso grado, reformas econémicas “liberalizadoras” que respondieron a la
crisis que sufrié el “modelo de industrializacién dirigido por el Estado” hacia los
afos setenta en varias de las principales economfas latinoamericanas, crisis que
se combind con la de la deuda a inicios de los ochenta y con las redefiniciones
globalizadoras a nivel internacional, para cerrar un capitulo de intervencionismo
estatal que Bértola y Ocampo (2013) califican —con fundamentadas razones—
como el econémicamente mds exitoso, hasta ahora, en la historia de la América
Latina independiente™.

*! Estas se refieren bdsicamente a las reformas comercial, financiera, tributaria y laboral junto con las
privatizaciones. La laboral, que es la mds “social” de esas reformas, es la de menor avance (Lora, 2012: 34).
anam4 no es incluida en las estimaciones de este autor.

P luida en las est de este aut

> No parece tener sentido establecer propensiones rigidas en cuanto al tipo de politicas econémicas que
puedan operar con mayor efectividad sin atender a las condiciones histéricas en las que se desenvuelven. Su
pertinencia depende, en un grado decisivo, de las caracteristicas de la economfa en escala internacional y del
tipo de insercién que tiene y pueda lograr una economfa particular en ese marco. Que algunas economfas
liberalizadoras logren buenos desempefios en distintos marcos no implica que ello evidencie las bondades
esenciales del capitalismo “puro”. Ya vimos que en los paises desarrollados regimenes socialdemdcratas y
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Luego, durante el siglo XXI, de nuevo con la excepcién bésica de Vene-
zuela y —en menor medida— de Argentina, casi todos los paises han valorado
significativamente el mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos que
lograron alcanzar, mds o menos tempranamente, entre los afios ochenta y los
inicios de este siglo.

No debe dejar de resaltarse, aunque sea una mencién puntual, que entre
los 6 casos de mayor crecimiento econémico reciente de América Latina, que
mencionamos previamente, estdn los 3 pafses (Chile, Costa Rica y Uruguay)
que tienden a aparecer mejor situados en distintas clasificaciones de calidad
institucional, con frecuencia por encima de distintas naciones calificadas con
un mayor {ndice de desarrollo humano. Esa calidad es un factor que contribuye
decisivamente en la buena gestién de las politicas publicas (BID, 2006), lo que
puede incidir en un comportamiento econémicamente superior al de la mayoria
de los otros pafses latinoamericanos™.

Los Estados sociales latinoamericanos en el marco diverso
de laliberalizacién econémica

Después de que se superd la fase mds dura de los ajustes fiscales que se adopta-
ron en muchos de los paises latinoamericanos a raiz de la crisis de la deuda durante
los afios ochenta, desde la década de los noventa se evidencié una recuperacién
y expansion bastante generalizada del gasto publico social (GPS) que expresa un
proceso de consolidacién y ampliacion del Estado social (ES) en América Latina,

proceso que contraviene la leyenda de su supuesta minimizacién™.

conservadores, con incidencia significativa del Estado, retinen muchos de los casos socioeconémicamente
exitosos. E igualmente no estd de mds resaltar que en el mundo hay capitalismos depredadores, atroces y
criminales que serfa insensato suponer que no son capitalismos. Estas experiencias evidencian la importancia
de las regulaciones para que el mercado provea las ventajas potenciales, que, sin ellas, pueden no existir.

» Es probable que en un caso como el chileno esa calidad institucional explique la mayor factibilidad de
implantar con éxito politicas de acentuada liberalizacién econémica que pueden tener dificultades para obtener
resultados adecuados en marcos institucionales de menor calidad: si se desatiende el Estado de derecho, con
culturas organizacionales propensas a la corrupcién y la discrecionalidad, sin una burocracia profesional con
capacidad de supervisién, es probable que una liberalizacién acentuada no produzca muy buenos resultados.
* Como ejemplo contrastante con esa visién, fue en los ochenta y noventa cuando se fortalecen algunos
de los muy precarios Estados sociales de varios pafses centroamericanos (como Guatemala, El Salvador y
Nicaragua), como evidencian en su muy valioso trabajo Martinez Franzoni y Sdnchez-Ancochea (2015).
También habria que decir que algunos otros paises no vieron disminuir notablemente su gasto social en los
ochenta, fuese porque no tenfan compromisos de deuda acentuados (como Colombia y Costa Rica) o porque
tradicionalmente tenfan un bajo GPS. En todo caso, parece una generalizacién inapropiada decir que la
disminucién del GPS fue una politica explicita y voluntaria en todo el subcontinente y habrfa que revisar
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Aunque en el campo econdmico en los ochenta y noventa adquirié fuerza
el proceso de reformas liberalizadoras (sobre todo en lo comercial, financiero
y en privatizacién de empresas estatales), en el sector social las reformas de ese
orden fueron bastante modestas y se concentraron en lo laboral y en materia
de pensiones. Eso no significa que no se hayan propiciado diversos cambios
en otras caracteristicas de las politicas sociales (ensayos descentralizadores; més
énfasis preventivo-participativo; mayor pluralidad de los proveedores dentro de
una matriz generalmente “publica”; mayor prioridad a politicas hacia la pobre-
za, identificadas como focalizacién), pero no hay bases sdlidas para decir que,
globalmente, esas modificaciones se tradujeron en una reduccién significativa
del ES ni que implicaron una privatizacién importante de los servicios sociales
en el subcontinente.

En su balance sobre las reformas en América Latina, Lora destaca que,
en contraste con los avances de las reformas econémicas liberalizadoras que
hemos mencionado, las reformas en materia laboral fueron “pocas y de menor
alcance” (Lora, 2012: 20). En cuanto a la reforma del sistema de pensiones,
a pesar de un frecuente uso generalizador de la privatizacién de los fondos de
pensiones en Chile, se traté en definitiva del #nico caso entre los paises latinoa-
mericanos que tenfan una cobertura comparativamente alta de las pensiones
en los que se instrumentd esa alternativa de capitalizacién individual, opcién
cuya inconveniencia ha terminado por incitar —en los dltimos afios— a que se
revierta ese modelo en dicho pais®. Pero en la gran mayorfa de las naciones
latinoamericanas, ante los obvios problemas de sostenibilidad que tienen los
sistemas de pensiones tradicionales, las reformas no adoptaron el rumbo chi-
leno inicial (1981) de la simple privatizacién, sino que optaron por sistemas
paralelos, sistemas mixtos o por cambios paramétricos (condiciones para el uso
o en el disfrute de determinados beneficios) del sistema de pensiones (Cepal,
2018b; Rivero, 2017; Lora, 2007)*.

si en algunos paises en los que se redujo se tratd, sin embargo, de un gasto comparativamente protegido
(como ocurrié en Venezuela), es decir, fue un sector de gastos que disminuyé menos que el conjunto del
gasto publico (Aponte Blank, 2014).
» Es cierto que hubo un descenso de la cobertura de las pensiones en varios paises, pero ello no fue producto
de la privatizacién de las pensiones ni de una desregulacién laboral, en sentido estricto, aunque sf influyé un
proceso de informalizacién laboral de hecho, producto de la crisis econédmica y de la limitacién de muchos
gobiernos para afrontarla.
26 . sp s . . . . (s

Las redefiniciones en ese campo seguirdn siendo materia de retos hacia el futuro latinoamericano préximo,
para brindarle viabilidad con calidad a ese sistema, en medio del proceso de envejecimiento poblacional.
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En definitiva, desde los afios noventa el Estado social y el GPS (gréfico
4) han tendido a expandirse significativamente en América Latina, aunque en
los afios mds recientes (2013-2017) ello se haya ralentizado por la limitacién
de recursos generada por la pérdida de dinamicidad econémica®. Pero puede
decirse, como balance global, que la liberalizacién econémica, mds o menos
acentuada en distintos paises, ha coexistido con el fortalecimiento —también
diverso— del ES latinoamericano durante el dltimo cuarto de siglo. En ello
se evidencia la variedad que marca las reformas en América Latina (Fidel y
Valencia Lomeli, 2012).

Griéfico 4
América Latina (19 paises). Gasto publico social real por habitante
(en délares de 2010) cerca del bienio 2013/2014°
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Fuente: Cepal, 2016: 80. Véase nota 6 sobre GPS en el cuadro 5.

7 En el muy particular caso venezolano se estd produciendo desde el 2013 un retroceso del GPS que implica,
sobre todo a partir del 2015, un deslave que —en medio de la depresién econémica— puede estimarse que
ha llevado los niveles recientes del GPS real por habitante a cerca del promedio que tuvieron en los afios
noventa, con claro riesgo de seguir disminuyendo en el marco del deterioro econémico-social nacional.

? Para Venezuela, aunque la fuente identifica el gasto social como del gobierno central, debido al porcentaje
de PIB que le atribuye, entre otras caracteristicas, puede estimarse que se trata mds bien del gasto social del
gobierno general o hasta del sector publico.
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Con respecto a las caracteristicas de los ES latinoamericanos, un nimero
importante de exploraciones ha tendido a coincidir y orientarse alrededor de
una tipologfa planteada inicialmente por Filgueira (1998) para caracterizar
a esos Estados en los afios setenta y que ese mismo autor revisé en trabajos
posteriores (especialmente en 2007). Filgueira hablé de tres tipos de ES: el
universal-estratificado, el dual, y el excluyente. Aunque, haciendo referencia a
los regimenes de gestién de riesgos (en sus términos, regimenes de bienestar),
Barba Solano (2009) realizé un importante aporte mediante la actualizacién de
los registros para diversos indicadores econémicos y sociales, en los que daba
evidencias de que la clasificacién propuesta por Filgueira mantenfa su vigencia
para los noventa/inicios del siglo XXI, en lo que igualmente coincidimos ex-
ploratoriamente en Aponte Blank (2012). Luego, con apoyo en una interesante
metodologfa multidimensional para el manejo de datos, Cruz-Martinez (2014)
ha reafirmado lo bésico —no todos los detalles— de aquella distincién tipoldgica.

Ahora, aunque mantiene una gran similitud con la distribucién de los paises
entre distintos tipos de ES, Pribble propone un interesante reagrupamiento en 4
(y no 3) grupos de paises (Pribble 2011 en Midaglia y Antfa, 2017). Ello apunta
aun pertinente reconocimiento del progreso socioeconémico que han realizado
algunos paises con ES tradicionalmente limitados (como Ecuador y Perd). En
definitiva, la categorfa complementaria que sugiere Pribble ayuda a incluir
mds flexiblemente en una categoria intermedia a paises que, con restricciones
en su GPS, vayan mostrando avances importantes en sus indicadores sociales.

Cabe destacar que el sentido principal de esta clasificacion exploraroria es
el de establecer una comparacién entre paises que han alcanzado una mayor o
menor cobertura y calidad/suficiencia en sus acciones sociales, recurriendo para
ello a diferentes herramientas informativas y metodoldgicas. Con un ajuste en
las designaciones de los ES que propuso Filgueira®, planteamos en los cuadros
5y 6 una distincién entre tres tipos de ES: extenso, intermedio/dual y limitado.
E, inspirados en la propuesta de Pribble, al ES intermedio lo subdividimos en
dos grados de fortalecimiento: comparativamente alto o bajo.

¥ Con respecto a estas designaciones estimamos que —en contraste con otras propuestas— el grado de
universalismo social que existe en América Latina es ain demasiado precario, incompleto o vulnerable (en
cobertura o calidad de muchas de las prestaciones sociales) como para incluir ese término en la identificacion
de alguno de los tipos de ES de la subregidn, si bien hay paises del Cono Sur que se aproximan a ciertas
caracterfsticas sociales relevantes de los paises mediterrdneos de alto desarrollo humano (como Italia y Espafia).
Sin embargo, dadas las diferencias, preferimos evitar el término “universalismo-estratificado” propuesto por
Filgueira para América Latina.
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Cuadro 5:
América Latina (18 paises). Indicadores socioeconémicos seleccionados
y promedios por tipos de Estado social

Valor  Mortalidad Mortalidad Afios de  Cobertura Monto GPS real

IDH <5afios materna escolaridad pensiones pensiones  por hab.
2015 (1) 2015(2) 2015 (3) 2015 (4) cerca de 2015 (5) 2013-14 (6)

Es extenso
(promedio) 9.3 29 9.3 2373
Chile 0,847 7.9 22 9,9 87,1/27,8 518/200 2161
Argentina 0,827 11,3 52 9,9 90,0 1488 2392
Uruguay 0,795 8,7 15 8,6 87,4 812 2941
Costa Rica 0,776 9,3 25 8,7 66,8/19,7 7471184 1999
Es intermedio-alto
(promedio) 16,3 68 8,9 1655
Panamd 0,788 16,2 94 9,9 78,6/33,0 784/185 903
Venezuela 0,767 16,9 95 9,4 60,4 364 1563
México 0,762 15,1 38 8,6 70,6/47,8 482/57 1012
Brasil 0,754 17,0 44 7,8 84,2 668 3141
Es intermedio-bajo
(promedio) 17,0 65,3 8,3 616
Colombia 0,727 19,2 64 7,6 26,7 927 938
Ecuador 0,739 13,9 64 8,3 62,8/38,8 856/97 398
Perd 0,740 18,0 68 9,0 47,8/20,6 414/68 512
Es limitado
(promedio) 29,2 122 7,1 329
Republica Dominicana 0,722 35 92 7,7 17,2 493 367
Paraguay 0,693 16,4 132 8,1 46,2/30,3 934/161 513
El Salvador 0,680 11,9 54 6,5 16,4 599 541
Bolivia 0,674 63 206 8,2 96,4/76,0 703/66 234
Nicaragua 0,645 21 150 6,5 s.i. s.i. 176
Guatemala 0,640 27 88 6,3 19,3 307 228
Honduras 0,625 30 129 6,2 9,6 548 243
Fuentes:

(1) Valor del IDH en PNUD, 2017.

(2) Tasa de mortalidad de menores de 5 afios, por 1.000 nacidos vivos (para 2015 o afio mds reciente) en
OPS, 2018 www.paho.org. Las tasas para Ecuador, El Salvador y Paraguay son significativamente menores
que las del PNUD (2017).

(3) Razén de mortalidad materna, por 100.000 nacidos vivos para 2015 en PNUD, 2017.

(4) Anos promedio de escolaridad de la poblacién de 25 afios y mds para 2015 en PNUD, 2017.

(5) La primera cifra de cobertura corresponde al porcentaje total de personas de 65 afios y mds que declara
recibir pensién de algtin tipo y, después de la barra (/) se trata del porcentaje que corresponde a pensiones
no contributivas, en los casos en que se dispone de informacién sobre esa diferenciacién. En la columna de
monto se distingue el valor de las pensiones contributivas y (después de la barra/) el de las no contributivas,
valores que tienden a ser muy distintos. Los datos son de Cepal, 2018b: 66-67 y74.

(6) Tomado de Cepal, 2016: 80. Los datos para 9 paises son de 2013-2014. Los de 7 son de 2011-2012, y
para Argentina y Honduras son de 2009-2010. El monto es en délares de 2010.

369



EL ESTADO DE BIENESTAR: ;ALTERNATIVA DEL DESARROLLO FUTURO O ...

Cuadro 6:

Tipologia actual de los Estados sociales latinoamericanos combinada
con los grados de liberalizacién de sus economias (para el 2009)

Intensidad de la reforma econémica (2009)
Estado social Alta Mediana Moderada
Extenso Chile Argentina Uruguay
Costa Rica
Intermedio Panamd* México
-alto Brasil Venezuela
Intermezf'io—bajo Pert Colombia Ecuador
(o reciente)
Rep. Dominicana
Limitad Paraguay FEl Salvador
smitaco Bolivia Guatemala
Honduras

Fuentes: Para la clasificacion de los ES: Filgueira, 1998 y 2007; Barba, 2009; Pribble, 2011 en
Midaglia y Antia, 2017; y Cruz- Martinez, 2014; grados de liberalizacién econémica para el
afio 2009 a partir de {ndice de reforma estructural de Lora, 2012.

* Panamd no fue clasificado por Lora y optamos por situarlo en una intensidad intermedia de
reforma.

Independientemente de la forma en que resulte mejor designarlos (asunto
relativamente accesorio), nos propusimos cruzar en el cuadro 6 la anterior ti-
pologia de los ES con la aproximacién sobre los grados de reforma econémica
—hasta el 2009— para los paises latinoamericanos que presenta Lora (2012).
Ello contribuye a visualizar la diversidad de combinaciones que se producen
entre las caracteristicas de la institucionalidad social y distintas orientaciones
econdmicas en las diferentes naciones.

El cuadro 6 ratifica que entre los paises con un ES mds extenso y con unos
registros sociales mds favorables (como muestra también previamente el cuadro
5) se presenta una variedad relativa de orientaciones econémicas —lo que apunta
a una mezcla— entre las experiencias latinoamericanas comparativamente mds
avanzadas o exitosas, lo que no debe ser casual que coincida con la condicién
también plural de los modelos de bienestar que se identificaron entre los paises
desarrollados (v. segunda seccién).

370



CARLOS APONTE BLANK

Aunque deban valorarse esas combinaciones, como resalta Martinez
Franzoni (2016: 1-3), los cambios que se han producido en las dltimas décadas
reclaman una revisién, complementacién y actualizacién de las tipologias sobre
los regimenes y Estados sociales en América Latina®. En ese sentido, las limita-
ciones que muestran las clasificaciones de los ES latinoamericanos resultan, sin
embargo, mucho menores que las que atafien a los regimenes socioeconémicos o
de gestién de riesgos (RSC/RGR), cuya caracterizacién involucra no solamente
al mercado y al Estado, sino también a la familia, dimensién tipoldgica que
ha vivido transformaciones muy sustanciales en América Latina en el dltimo
medio siglo, a lo que podria sumarse la consideracién de las modificaciones en
la comunidad (otro posible componente tipolégico) en el marco de los procesos
de urbanizacién y democratizacién de las dltimas décadas.

Mis alld de la reflexién tipoldgica, en los inicios de este siglo XXI empezé
a asumirse en parte de los andlisis sobre América Latina una visién optimista
sobre el buen desempeno de los paises del subcontinente que en muchos casos se
atribuyd, desproporcionadamente, a los efectos de “nuevas politicas econémicas”
(aunque en general no hubo cambios drdsticos de las precedentes en buena parte
de los paises) y/o a las “nuevas politicas sociales™'. Pero, como planteamos al
inicio de esta seccién, entre 2013 y 2017 se volvié a evidenciar el pernicioso
efecto de la volatilidad en los resultados socioeconédmicos de nuestros paises, lo
que volvid a poner en cuestién el peso asignado a aquellas “novedades”. Y en ese
marco hay que advertir que la marcada volatilidad econémica tiende a traducirse
en una alta volatilidad social (mds detalles en Aponte Blank, 2014: 343-44).

En este contexto, Martinez Franzoni y Sdnchez-Ancochea presentan un
balance genérico bastante equilibrado sobre el estado de los avances sociales
en América Latina al decir que, en medio de mejoras como la ampliacién de
las coberturas, predominan regimenes que:

... a pesar de sus diferencias, tienen en comun la prevalencia, primero de
una dependencia del mercado (...) por parte de los sectores medios y altos;
y; segundo, de incorporacién social segmentada entre accesos contributivos y

* Hay que destacar la valiosa sintesis de muchas de las principales propuestas tipolégicas de los regimenes
de gestién de riesgos y Estados sociales en América Latina que hacen Midaglia y Antfa (2017).

*! Especialmente ello se asocié, legitima pero desproporcionadamente, con los programas de transferencia
condicionada (PTC) y con la ampliacién de las pensiones mediante modalidades no contributivas. En
Venezuela esa exagerada causalidad se atribuyd, sin mayor fundamento, a las misiones sociales (Aponte

Blank, 2014).
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no contributivos con muy distintos grados de suficiencia de las prestaciones
y, por lo tanto, de inequidad. La investigacién de casos disponible sustenta
que los sectores histéricamente excluidos y recientemente incluidos no com-
parten por lo general una misma oferta institucional con aquella poblacién
histéricamente incluida y/o crecientemente dependiente del mercado.

(...) el acceso contributivo sigue siendo un rasgo fundamental de todos los
regimenes (...) latinoamericanos. Las considerables mejoras en materia de
cobertura se combinan con persistentes brechas en materia de equidad segtin
se trate de programas contributivos y no contributivos (...). Las transfor-
maciones recientes han sido, sin duda, positivas desde el punto de vista de
la cobertura, pero negativas para corregir la inequidad y muy variables entre
los paises respecto a la suficiencia de las prestaciones. (Martinez Franzoni y
Sdnchez-Ancochea, 2016: 317-318).

Recuadro 3
Venezuela: el costo de los mitos destructivos para el desarrollo

En América Latina tenemos un largo, aunque variado, camino por reco-
rrer para lograr un satisfactorio desarrollo humano. Basta pensar en los inmensos
retos que ello supone en los dos gigantes poblacionales de Brasil y México, en
medio de sus heterogeneidades.

Ante el desaffo del desarrollo, la experiencia venezolana muestra buena parte
de los riesgos que plantea una vulnerabilidad extrema a la volatilidad (en tanto
que nacién petrolera), las repercusiones de una marcada incapacidad para adop-
tar las reformas macroeconémicas obvias que han asumido —con la reciente in-
clusién de Argentina— todos los demds paises latinoamericanos y, sobre todo en lo
que va de este siglo, lo que son las repercusiones de un estatismo particularmente
obsoleto e incoherente, que ha sido un activo estimulador de las importaciones.

Comentamos antes que Venezuela fue el pais de mayor crecimiento econd-
mico entre los afios veinte y sesenta. Para los afios setenta Venezuela destacaba en
América Latina por muchos de sus indicadores de salud. Y también fue notable el
avance educativo que tuvo este pafs en los afios sesenta y setenta. Pero desde fines
de los setenta el pafs entrd en una crisis de su modelo rentista-intervencionista
de desarrollo, crisis que —en medio de fluctuaciones— no ha logrado superar hasta
hoy y que se ha agravado en extremo con la depresién econémica iniciada en el
2013/2014.

Para 1998, cuando Chdvez llegé al poder, la economia venezolana (su PIB
real por habitante) habfa decrecido significativamente con respecto a su nivel en
1976-1977, afios en los que llegé a su mdximo nivel-valor histérico. Habfa, pues,
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una muy severa crisis que ademds se expresaba en la gran porcién de poblacién
en pobreza que existia en el pais. Pero luego, a pesar de la inmensa abundancia
de recursos que proporciond la bonanza petrolera entre 2004 y 2014, durante la
gestién de Chdvez (1999-2012) el PIB real por habitante apenas crecié en un 1%
anual, lo que constituy$ uno de los tres peores desempefios latinoamericanos para
esos afios (BM, 2018). Pero, ademds, a pesar de la bonanza, ese pobre resultado
econdémico se produjo en medio de un acelerado endeudamiento y de un marca-
do déficit fiscal que repercutié en la gestién publica del 2013-2014, aunque hay
que advertir que todavia para estos afios persistian los altos precios petroleros,
cuyo mdximo nivel se alcanzé en el 2011-2012.

La importante reduccién de la pobreza segtin ingreso que se produjo en
Venezuela entre el 2004 y el 2008 fue un reflejo indirecto de la pasajera bonanza
petrolera. Pero después de alcanzar su nivel minimo en el 2008-2009, la pobreza
se mantuvo en un porcentaje parecido en los afios siguientes, aunque recomenzd
su crecimiento desde el 2013; aumento que se ha desbordado desde el 2015,
con extremas repercusiones sociales negativas, y que contrasta con la experiencia
latinoamericana reciente (Aponte Blank, 2014, 2017).

Se suponia que el régimen autoritario que se inicié en 1999 promoveria un
proyecto en favor de la poblacién en pobreza. Pero todas las mediciones creibles
indican que se han alcanzado los mayores niveles de pobreza (como lo ilustra la
Encovi, 2017) que se hayan podido medir en el pais desde que se iniciaron en los
afos setenta los ensayos para estimar ese fenémeno.

Un proyecto politico que se supuso se destinaba a fortalecer el gasto publico
social real por habitante ya lo situ6 en 2016/2017 —hasta donde la falta de infor-
macién permite estimarlo— en los niveles de los afios noventa y estd destinado a
seguir su rumbo regresivo, con las graves consecuencias sociales que ello compor-
ta, si no se corrigen con urgencia las absurdas orientaciones politicas y econémi-
cas que vienen privando desde el 2013 en particular y desde 1999 en general (v.
para mds detalles Aponte Blank, 2014, 2017).

La situacién de salud y nutricién constituyen el ndcleo mds ilustrativo del
drama de la “emergencia humanitaria compleja” que sufre Venezuela hoy. Pero
también campos en los que hubo avances cuantitativos durante los afios de ges-
tién de Chdvez, como en la matriculacién educativa, muestran desde el 2013
un estancamiento general y una tendencial reversién, sobre todo en educacién
universitaria y media (Encovi, 2018).

El aumento de la cobertura de las pensiones de vejez, que fue otro de los logros
registrables durante la gestién de Chédvez (1999-2012), ha pasado a deteriorarse de
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un modo sustancial por la desvinculacién del monto de la pensién con respecto
al valor de la canasta alimentaria (marcador de pobreza extrema segin ingresos),
que era el referente para calcularla desde fines de los noventa. Pero, si las pensio-
nes de vejez contributivas venezolanas ya eran de las que tenfan un més bajo valor
en América Latina (Cepal, 2018b; Rivero, 2017), ahora han perdido atin mds
drdsticamente el valor que tenfan para el 2013-2014.

Las misiones sociales, que llegaron a ser mds de cuarenta, han ido eviden-
ciando que fueron un éxito politico-comunicacional, pero que tuvieron una muy
baja efectividad y escasa eficiencia, en medio de la marcada improvisacién que las
caracterizé. Hoy, bdsicamente persiste la Misién Alimentacién-CLAP, en medio
de los remanentes de algunos otros de esos programas, y esa misién escasamente
cubre —de manera irregular— una escasa porcién de los requerimientos nutricio-
nales de las familias venezolanas que la perciben.

Hay que decir que ninguno de los otros procesos politicos latinoamericanos
que se han reclamado como de izquierda ha producido los resultados deplorables
que muestra Venezuela. Esta se ha convertido en la mayor expresién del antidesa-
rrollo latinoamericano y es de esperar que su dura experiencia sirva para que otros
paises eviten incurrir en las tentaciones de un pensamiento volcado hacia el atraso
que, en medio de un discurso fantasioso alimentado por mitos estatistas y utépi-
co-destructivos, en nombre de la supuesta defensa de los intereses del pueblo y de
los mds humildes, ha generado un proceso extremo —tremendamente innecesario,

triste— de deterioro politico-institucional, econémico, social y humano.

América Latina y las experiencias de los regimenes y Estados
de bienestar

Con bastante frecuencia se manifiesta la aspiracién de que se pueda for-
mar en América Latina un tipo de régimen socioeconémico que reproduzca
las caracteristicas principales de unos modelos ideales, especialmente exitosos.
Y, obviamente, pueden existir adaptaciones ttiles —mds 0 menos extensas— de
muy diversos programas, medidas o politicas particulares. Pero el ensayo de
una copia generalizada de “modelos” es poco viable, lo que atiende, primera,
aunque no Unicamente, a la diferencia de las trayectorias histérico-sociales e
institucionales latinoamericanas (en si mismas bastante heterogéneas) con las
de otros paises y regimenes.
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No obstante, no estd de mds decir que abundan quienes consideran —por
buenas razones— que el modelo aqui llamado socialdemécrata (es decir el nér-
dico) resultarfa el mds deseable socialmente para América Latina (y hasta para
el mundo), puesto que parece combinar mejor que cualquier otro la eficiencia
productiva del mercado con unos niveles comparativamente elevados de equidad
social. Pero debemos insistir en que lamentablemente no parece casual que ese
régimen no se haya expandido mds alld de unas pocas naciones, lo que puede
evidenciar los fuertes arraigos de ese modelo, con la experiencia singular de cons-
truccién de los arreglos institucionales y politicos de esos paises escandinavos.

Por otra parte, debido al éxito de los tigres asidticos en su drdstica progresién
econémica durante varias décadas, se ha asomado la conveniencia de adoptar
una estrategia latinoamericana “productivista” que posponga las gratificaciones
sociales y, por tanto, la consolidacién del ES, para el momento en que se haya
avanzado en la formacién de un RB.

Pero plantearse este tipo de alternativa omite que buena parte de América
Latina ya tiene una trayectoria histérica y social que cambia distintos condicio-
nantes que viabilizaron aquel modelo: la familia extendida (pieza muy impor-
tante en la trayectoria de los tigres asidticos) estd debilitada en gran parte de los
paises latinoamericanos, en tanto que en estos ya ha avanzado la participacién
laboral de la mujer, ademds de que resulta cultural y politicamente complica-
do —en marcos democrdticos— que se plantee la posposicién de muchas de las
demandas sociales, contexto politico distinto al de aquellos paises.

Descartando entonces ese tipo de modelos “universales/prefigurados”, y si
partimos mds bien de lo que son las situaciones y trayectorias histérico-sociales
de los paises con ES extensos o intermedios, la ruta latinoamericana hacia el
desarrollo presenta —hasta ahora— mds proximidades genéricas con las de varios
paises europeos en los que fue combindndose el crecimiento econdmico (a partir
de politicas relativamente diversas) y la consolidacién del ES™.

Por ello es también comprensible que se plantee, mds razonable y particular-
mente, una comparacién y vinculacién entre la experiencia latinoamericana con
la del llamado “modelo mediterrdneo” de bienestar (que se refiere tipicamente a

%2 En esa via parece importante que se evite sobrecargar precipitadamente el Estado con responsabilidades
sociales que puedan no ser sostenibles y ampliables a futuro. El caso de Brasil es preocupante a este respecto
porque el Estado tiene un GPS muy alto (grdfico 4), pero persisten diversas carencias muy acentuadas en
ese pais y ello podrfa reclamar un crecimiento extremadamente exigente para sostener y ampliar los alcances
futuros de sus logros sociales.
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Italia, Espana, Grecia y Portugal, aunque como apuntan Moreno y Mari-Klose
(2013: 126) hay quienes asocian con ese tipo a Israel y Eslovenia, entre otros).
Entre los elementos que relacionan, mds alld de los obvios e intensos vinculos
histérico-culturales, a los paises latinoamericanos —especialmente aquellos con
ES extensos— con estas naciones destacan:

* La condicién tardia de los regimenes de bienestar “mediterrdneos”, que,
a excepcidn de algunas regiones de Italia y Espafia, no participaron de la
edad de oro del capitalismo de bienestar (1945-1975) aunque luego —en
el marco de la democratizacién de varios paises y su inclusién en la Unién
Europea— tuvieron un progreso comparativamente rdpido hasta la crisis
del 2007/2008 (Moreno y Mari-Klose, 2013). Obviamente la perspectiva
de desarrollo latinoamericano —en sentido estricto— se sitda hoy como una
posibilidad comparativamente tardia.

e Otro elemento bdsico es que, para quienes defienden la especificidad de un
“modelo mediterrdneo de bienestar”, la familia cumplirfa un papel mucho
mds acentuado en el funcionamiento del régimen socioeconémico que
en los paises conservadores “tradicionales”. En la mayoria de la América
Latina, ese rol de la familia serfa —hasta ahora— tan o mds acentuado que
en el modelo “mediterrdneo”.

*  Luego, hay una dualizacién mucho mds marcada en materia laboral en
los paises mediterrdneos que en los “conservadores”. Sin embargo, la in-
formalidad latinoamericana ha involucrado tradicionalmente a una parte
ain mucho mds sustancial de la poblacién, si bien la crisis reciente con
su afectacién particular en los paises mediterrdneos pueda haber diluido
esas importantes diferencias.

¢ Tanto el ES mediterrineo como el latinoamericano, al extenderse mds
tardiamente y menos intensivamente que el de la mayor parte de los
paises de la “edad de oro”, tienden a tener registros sociales menos favo-
rables que aquellos, lo que deriva —aunque solamente en parte— de esas
trayectorias divergentes.

Hay entonces multiples conexiones que hacen especialmente provechosa
la reflexién comparativa entre los paises mediterrdneos y latinoamericanos,
tanto en términos de oportunidades como en términos de obstdculos. Es muy
importante considerar las razones que han generado las crisis tan especialmente
acentuadas —en afos recientes— en los paises mediterrdneos, crisis que en casos
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como el griego, por solamente citar el mds destacado, evidencian el riesgo de
reversibilidad del desarrollo. Esto alerta acerca de que llegar a una condicién de
bienestar socioeconémico no es una garantia permanente, sino que demanda
un proceso de actualizacién politico-institucional recurrente.

CONSIDERACIONES FINALES

En América Latina se perfila, a partir de su variada trayectoria, la perspec-
tiva de propiciar un “nuevo universalismo social” sobre el que hay valiosas y
diversas reflexiones (como Molina, 2006; Filgueira, 2014; Martinez Franzoni
y Sdnchez-Ancochea, 2016). Se trata de un universalismo que aspira a que la
totalidad de la poblacién disfrute de servicios sociales de calidad y cuente con
medios socioeconémicos (ingreso y empleo) bdsicos que apoyen sus oportuni-
dades y capacidades de desarrollo humano. Para lograr ese propdsito central mds
efectiva y equitativamente, se supone que ese proyecto universalista renovado en
América Latina podria combinar: acciones de cobertura “universal” y selectivas/
focalizadas; proveedores publicos estatales y no estatales junto con los priva-
dos; y modalidades de financiamiento con base en impuestos, contribuciones
laborales o gastos particulares, dentro de ciertos limites. Este rumbo de un
“paradigma combinado de acciones” (Aponte Blank, 2018) para el desarrollo
gradual de ese universalismo puede ser lo mds compatible con la trayectoria
histérica latinoamericana, aunque deberd afrontar y resolver progresivamente
diversas segmentaciones e inequidades institucionales y sociales.

En cuanto al EB, sigue siendo un referente muy valioso para un desarrollo
deseable, aunque haya dejado de tener el aura ideal que —de acuerdo a sélidas
razones— lo consagré en sus inicios. Pero asf ocurre con muchos de los grandes
proyectos histéricos, aunque en ese marco de referencia el EB parece salir muy
bien valorado. En lo bésico sus resultados, su persistencia y los apoyos que, en
definitiva, recibe —desde muy diversas corrientes ideolégicas— por gran parte
de la poblacién, parecen reforzar la perspectiva de su pervivencia para las
préximas décadas.

Por su lado, la gran mayoria de los paises latinoamericanos estdn avanzando
en proyectos que combinan una economia de mercado (con variados grados de
regulacién) con un Estado social vigoroso; y lo que parece quedar claro en la
reflexién previa es que no existen vias tinicas ni simples para alcanzar exitosa-
mente el desarrollo, aunque si pueda ser evidente que hay formas de eludirlo
(Venezuela: recuadro 3).
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En todo caso, en América Latina la idea de un “nuevo universalismo social”
orientado por un “paradigma combinado de acciones”, que tenga a los Estados
de bienestar como una util referencia para el futuro, puede ser un importante
apoyo para el avance hacia el desarrollo.
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