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Presentacion

En los ultimos afios, la CEPAL ha mantenido una alianza estratégica con la Cooperacion Alemana,
esfuerzo comiin que busca hacer frente a una agenda de politica publica basada en la igualdad, un puente
que conecta a América Latina y el Caribe con Europa. Nuestro reconocimiento y agradecimiento a la
GIZ trasciende la dimension del apoyo en recursos y honra su acompafiamiento, su voluntad por un
pensar juntos sobre como sacar adelante desafios importantes.

En 2010, la CEPAL cerraba su documento La hora de la igualdad, brechas por cerrar, caminos
por abrir sefialando: “Un pacto social reclama y promueve cambios en la politica, entrafia un Estado mas
proactivo, mecanismos reforzados de legitimidad y representatividad, el compromiso mas decidido de
los agentes economicos y la participacion de diversos actores sociales, junto con la creacion de
instancias adecuadas para ello”. Més atin, afirmabamos: “el pacto, mas que un resultado es un proceso
donde se hacen necesarios los debates y los acuerdos sobre proyectos de convivencia a largo plazo, el
sacrificio de intereses inmediatos en aras del bien comun, el dinamismo y el desarrollo, y el compromiso
de todos con una sociedad mejor y una politica de mejor calidad” (CEPAL, 2010, pag. 266).

Sefialabamos también que situar la igualdad al centro implica romper con el paradigma
econémico que ha prevalecido en esta region durante al menos tres décadas, pero es una ruptura
indispensable que exige politicas deliberadas centradas en derechos, con vocaciéon universalista en
ambitos como el empleo, la educacidn, la salud y la proteccion social. Pero por otro lado no es posible
pensar en pactos sociales sostenibles en el largo plazo en sociedades autoritarias, excluyentes o
extremadamente desiguales. Es necesario andar el dificil camino de la profundizacion democrética, de la
plena validez de los derechos civiles y politicos, como de los econdmicos, sociales y culturales, el
empoderamiento de la ciudadania, la defensa de las libertades y la construccién de un sentido de
pertenencia en todos, tanto para quienes estan socioecondmicamente abajo como para los que estan
arriba. Es decir, construir cohesion social. Para pactar debemos reconocer en los otros actores la misma
legitimidad que exigimos para nosotros mismos y sentirnos parte del mismo destino compartido.

No se trata en este volumen de analizar la técnica pura y dura del pacto, sino de tener en mente el
profundo valor democratico, igualitario y cultural que representa el ponernos de acuerdo para que todos
vivamos en una linea civilizadora de dignidad, igualdad, prosperidad y sostenibilidad.
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La dificultad para alcanzar acuerdos en el ambito de la politica social en general, y de la
proteccion social en particular, ha obstaculizado en muchos casos que la accion politica se proyecte en
forma coherente y con recursos suficientes, por encima de los intereses inmediatos de los actores
politicos y de los intereses privados.

Durante décadas la politica publica privilegié el logro de equilibrios macroeconémicos, aun a
costa de la pobreza y la desigualdad. Pero hoy existe un convencimiento politico mas amplio sobre la
necesidad de ensanchar el espacio fiscal en miras a alcanzar una mayor cohesion social.

Los temas que nos convocaron se centran precisamente en esta reflexion, sobre los marcos
analiticos para el estudio de los procesos de acuerdo y pacto y el intercambio de experiencias entre
América Latina y Europa. Buscamos conocer mejor las experiencias exitosas que han tenido lugar en
otras latitudes, aprender de sus errores y de sus aciertos ¢ imaginar mecanismos para hacerlas realidad en
nuestra region. Lo anterior, sin embargo, teniendo en cuenta nuestra propia historia y por supuesto
nuestro todavia limitado, pero importante y creciente acervo de experiencias en acuerdos y pactos que
hemos paulatinamente acumulado en las ultimas décadas. Con ese espiritu, la CEPAL acogi6 a los
expertos que participaron en el seminario internacional que ahora se traduce en una publicacién que
recoge las presentaciones y discusiones planteadas, con la mirada y de la mano de sus propios autores.

Esperamos que esta publicacion sea un aporte relevante para la discusion en América Latina y el
Caribe, y también mas alld de nuestras fronteras, pues los temas abordados son felizmente un punto en
comun entre nuestra region y otras regiones del mundo que viven en democracia con el ideal de construir
una convivencia humana menos desigual y basada en los derechos y libertades de las personas.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL)

10



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

La proteccién social es un concepto y también una herramienta. Para la Cooperacion Alemana y para
muchos de las y los expertos que participaron en el seminario internacional que dio origen a esta
publicacién también constituye una conviccion.

Nosotros, como Cooperaciéon Alemana, compartimos esta conviccion con la CEPAL y hemos
trabajado en conjunto para promover la proteccion social universal. Esta colaboracion entre la CEPAL y
el Ministerio de Desarrollo Econdmico y Cooperaciéon (BMZ) es muy estrecha. Desde el afio 2003
ambas instituciones mantienen una asociacion estratégica para el desarrollo sostenible en América Latina
y el Caribe. En este marco, Alemania apoyo este seminario que nos parece trascendental, porque nos
permite acompafiar a los socios latinoamericanos en sus esfuerzos de crear una sociedad mas equitativa.

Pensar los avances significativos en los niveles de proteccion de la poblacion es necesario, como
también lo es el pensar en los problemas y eventuales retrocesos en esa materia. De ahi el interés que
reviste concentrar la atencion y el andlisis en los pactos sociales de las sociedades. Hacerlo ademas con y
en la CEPAL, reconocida como un espacio de reflexion y orientacidn, es una apuesta muy acertada
también para la GIZ. Como parte de esa apuesta, este volumen profundiza el analisis de la experiencia
europea y latinoamericana, y recorre los vasos comunicantes entre ambas realidades desde dos
denominadores comunes: la convivencia en democracia y la bisqueda de mayor bienestar, igualdad y
proteccidn para las personas.

Los pactos abordados aqui son un hito y a la vez un hilo para la discusion porque conllevan el
andlisis de aspectos econdmicos, politicos y sociales. Esto se muestra en el programa que CEPAL y GIZ
(por encargo del Ministerio de Desarrollo Econémico y Cooperacion, BMZ) implementan, el cual
profundiza sobre la realidad regional y analisis politico de los paises, para entender como se construye
una base sélida para la proteccion social. Como aqui se indica, los pactos son dificiles de lograr y muy
diferentes y variados en su disefio, su percepcion, su aporte histdrico, su alcance y su implementacion.
Con esta publicacion se inicia una discusion sobre el tipo de pactos para la proteccion social, que debe
continuar y profundizarse.

Un aporte central de las contribuciones reunidas aqui, y del seminario que le dio origen, es la
oportunidad de mirar y analizar simultaneamente los aprendizajes en América Latina y en Europa. Lo
anterior es valioso para la cooperacion alemana, dado que se busca ampliar y profundizar la mirada hacia
otras regiones del mundo. Por encargo del BMZ, la GIZ por ejemplo acompaiia proyectos de didlogo y
proteccion social en la India, en Indonesia y en Vietnam, en el marco de la creacion de sus propios
sistemas de proteccion social. En suma, estamos en un buen momento de la cooperacion entre el
Ministerio de Cooperacion Econdmica y Desarrollo (BMZ) y la CEPAL, y esperamos que los aportes de
esta experiencia encuentren un eco mas alla de América Latina.

Christof Kersting
Asesor senior
Agencia Alemana de Cooperacién Internacional (GIZ)
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. Aportes y temas transversales del documento

Martin Hopenhayn, Carlos Maldonado Valera,
Rodrigo Martinez, Maria Nieves Rico y Ana Sojo

El seminario en el contexto de la agenda regional

En afios recientes América Latina y el Caribe ha avanzado notoriamente en estabilidad macroeconomica,
mitigacion de costos sociales ante el impacto de las crisis y capacidad de recuperacion ante escenarios
globales adversos. En particular, en muchos paises los niveles de pobreza e indigencia han caido de
forma importante, se ha reducido el desempleo e incluso, aunque de manera incipiente, ha mejorado la
distribucion del ingreso.

No obstante lo anterior, la region sigue presentando altos niveles de pobreza, 68 millones de
personas viven en la indigencia, la desigualdad sigue siendo la mayor entre todas las regiones del planeta
y persisten altos niveles de vulnerabilidad social asociados a déficits en materia de desarrollo de
capacidades, activos y acceso a proteccion social por parte de un alto porcentaje de la poblacion. Tal
escenario desafia a avanzar hacia un modelo de proteccion social inclusiva que potencie las capacidades
de todos los ciudadanos, en un contexto en que la transicién demografica y la crisis de los esquemas de
cuidado tradicionales imponen nuevos retos.

En La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir, la CEPAL subrayd la
necesidad de que los paises construyan pactos sociales y fiscales que permitan asumir y financiar, en el
mediano y el largo plazo, politicas y programas para abatir la pobreza, reducir la desigualdad y, en
definitiva, darle vigencia plena a los derechos econdmicos, sociales y culturales (CEPAL, 2010). Se
trata, ademas, de derechos que la gran mayoria de los Estados de la region se han comprometido a
garantizar a través de la ratificacion de diversas convenciones e instrumentos de derecho internacional.
Esos acuerdos convocan a actores politicos con visiones encontradas acerca del tipo de politicas sociales
y del esfuerzo fiscal 6ptimo para financiar los problemas.
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Los pactos fiscales y sociales fijan rutas de politica publica de largo plazo y, por lo tanto,
trascienden los ciclos politico-electorales. En contextos democraticos esto supone una tension entre
logicas de corto plazo de los ciclos politicos y politicas de Estado de largo aliento que, por definicion,
requieren continuidad en el tiempo.

Sumado a ello, los pactos sociales, aunque necesarios, no son faciles de lograr y no abundan los
foros de didlogo y reflexion en donde se aborde la necesidad de sistemas inclusivos de proteccion social,
y de acuerdos sociales y politicos amplios para conseguirlos, y luego sustentarlos. Justamente por eso, el
proyecto Pactos sociales para una proteccion social mas inclusiva, implementado por la Division de
Desarrollo Social de la CEPAL con la colaboracion de la Cooperacién Alemana, se propone apoyar
procesos de caracter técnico-politico que coloquen esta dimension en la agenda publica, asi como
proveer plataformas para abrir alternativas de pactos a favor de sistemas inclusivos de proteccion social.

Entre las diversas actividades programadas en el marco de este proyecto, entre los dias 20 y 21 de
marzo de 2013 se realiz6 un seminario internacional en la sede CEPAL, Santiago de Chile. El objetivo
principal de esta reunidn consistio en abrir un espacio de discusion e impulsar una red internacional de
expertos, académicos y tomadores de decision de distintas latitudes que pudieran discutir acerca de los
procesos de pacto y su vinculo con politicas publicas que apunten a dar respuestas a los desafios de una
proteccion social mas inclusiva, basada en una perspectiva de derechos. El presente numero de la serie
Seminarios y conferencias retine las experiencias nacionales y los contenidos que se compartieron en
dicho encuentro.

Los aportes de las distintas secciones del documento

Las discusiones planteadas en este volumen son ricas en su contenido y diversas en cuanto a los contextos
sectoriales, nacionales y regionales referidos, las temporalidades evocadas y los niveles de analisis
movilizados. No obstante, mantienen como eje comun una reflexion en torno al grado de consenso,
estabilidad y conflictividad que revisten las politicas y programas sociales en contextos democraticos, los
sistemas de proteccion social en su evolucion reciente y, en general, la construccion de regimenes de
bienestar, con alcances, ambiciones y retos muy diferentes en América Latina y en Europa Occidental.

En el capitulo II, como punto de partida, Martin Hopenhayn explora, desde el diagnostico social y
econdmico, el camino recorrido por la CEPAL en torno a los elementos estructurales que contribuyen a
la reproduccion de la desigualdad en América Latina, como esta se expresa a través de multiples brechas
de bienestar y como, ante la evidente necesidad de politicas de Estado (y de recursos fiscales suficientes)
orientadas a cerrarlas, un pacto social y fiscal amplio se presenta como alternativa, si no necesidad, para
avanzar hacia mayores niveles de bienestar, desarrollo e igualdad.

Enseguida, el capitulo III aborda directamente la generacion de pactos y consensos en el sector de
la politica social. Primero, Rodrigo Martinez describe las preocupaciones y objetivos del proyecto
“Pacto Social para una proteccion social mas inclusiva” implementado por la CEPAL con el apoyo de la
GIZ, ligando la necesidad de sistemas de proteccion social mas amplios basados en un enfoque de
derechos, con las actividades y productos de dicho proyecto. En segundo lugar, Carlos Maldonado
Valera y Andrea Palma Roco detallan una propuesta de marco de analisis para abordar casos de reformas
puntuales que fueron objeto de un consenso amplio, como también para analizar la factibilidad de
acuerdos en el caso de procesos de reforma en curso. En tercer lugar, también partiendo de la
importancia de los pactos y consensos como basamento de la accion publica en el largo plazo, Maria
Nieves Rico centra su contribucion en el surgimiento de sistemas nacionales de cuidado, una tendencia
presente en varios paises de la region que se alimenta de nociones compartidas por parte de numerosos
actores sociales y gubernamentales sobre la importancia de atender las necesidades de cuidado de las
personas a lo largo del ciclo de vida, con el fin de asegurar el goce efectivo de derechos y mayores
niveles de bienestar, desarrollo e igualdad.
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El capitulo IV aborda el surgimiento de pactos y consensos en el caso de reformas puntuales a las
politicas sociales en América Latina. A la luz del marco analitico descrito, Carlos Maldonado Valera y
Andrea Palma analizan tres reformas concretas que efectivamente fueron posibles gracias al apoyo de las
principales fuerzas politicas; a saber, la Nueva Ley de Asignaciones Familiares del Uruguay de 2007, la
Reforma al Sistema Previsional de Chile de 2008, y la Ley General de Desarrollo Social de México de
2004. Mas alla de las discusiones y analisis planteados con respecto a estos tres contextos nacionales, la
sintesis de cada uno de los estudios de caso estd acompafiada, respectivamente, de los comentarios de
Fernando Filgueira, Rodolfo de la Torre y Eugenio Rivera. Los comentarios de estos especialistas
complementan y enriquecen cada estudio de caso y, a la vez, alimentan la reflexién general sobre
procesos concretos de reforma a las politicas sociales en la regioén, a la luz de los procesos que
acompaiian el surgimiento de pactos y consensos en ese ambito.

Este capitulo mantiene el énfasis en casos especificos de reformas y politicas sociales
implementadas en América Latina, pero de la mano de la descripcion de procesos de politica publica en
curso. Asi, Maira Colacce relata el proceso y los pasos dados en Uruguay para instaurar un Sistema
Nacional de Cuidados. Desde la experiencia ecuatoriana, Pabel Mufioz y Andrés Mideros abordan la
economia politica que involucra la transformacion de los sistemas de proteccion social. Ambos aportes
son comentados por Claudia Serrano, quien teje puntos de encuentro, y subraya la necesidad de
reflexionar sobre qué implicancias tiene abordar la construccion de pactos para la proteccion social, es
decir, qué elementos de la politica social quedan dentro y fuera de la discusion y negociacion, qué
actores participan y cuan abierto es el proceso; vale decir si se trata de una negociacidn sélo entre actores
politicos, o bien se contempla la participacion social y ciudadana. Posteriormente, Juanita Duran aborda
la judicializacion de la salud en Colombia como experiencia que plantea retos para el logro de consensos
hacia la cobertura universal en salud. Finalmente, Fabian Repetto elabora con base en esta experiencia y
otras relevantes como la Constitucion Federal de Brasil, una reflexion general sobre la economia politica
de los pactos en el ambito de la proteccion social, su construccion y constante renegociacion, y sobre los
actores y grupos sociales que terminan posicionandose como ganadores y perdedores de tales procesos.

El capitulo V estd compuesto por varias reflexiones y discusiones que se desprenden de la
experiencia pasada y presente de la construccion de Estados de Bienestar europeos y latinoamericanos,
asi como de las herramientas analiticas que estan disponibles para analizarlos. Vivien Schmidt reflexiona
sobre el papel del discurso en la construccion de pactos sociales para la proteccion social en Europa,
relevando las narrativas que actualmente disputan el alcance, justificacion y papel del Estado en los
sistemas de bienestar contemporaneos, y analiza cudles son los actores politicos que sirven como
cadenas de transmision de distintas narrativas encontradas. Por su parte, Géran Therborn adopta una
perspectiva historica, sefialando los rasgos de los pactos y politicas que caracterizaron el surgimiento de
los Estados de Bienestar europeos, enfatizando no tanto la existencia de pactos fundadores, sino mas
bien el caracter progresivo y conflictivo de su construccion. Culmina su reflexién planteando que los
pactos suelen ser acuerdos elitistas, en particular cuando buscan, como en afios recientes, ajustar los
sistemas de bienestar a las exigencias de los mercados globales. Desde la experiencia espafiola, Ludolfo
Paramio retoma los hitos y horizonte del Estado de Bienestar en Espafia. Partiendo de las complejas
negociaciones politicas y sociales subyacentes a los Pactos de la Moncloa, aborda la crisis econémica
reciente y las fortalezas y debilidades actuales del consenso politico y social en torno a un sistema de
bienestar relativamente joven y modesto, que hoy se encuentra en crisis y reviste un caracter mas
familiarista que en el pasado. Finalmente, tendiendo puentes entre los cuestionamientos actuales a los
sistemas de bienestar europeos y la experiencia de la recuperacion y consolidacion de la democracia en
América Latina, Ernesto Ottone presenta un comentario que invita a cierta cautela (acaso a cierta
preocupacidn), ante el caracter reversible de los sistemas de bienestar cuando estos carecen de la
legitimacion y el apoyo de una base politica, social y electoral capaz de renovarse en el tiempo.

A continuacion, mas en la linea de los retos pasados y presentes para la construccion de Estados
de Bienestar en América Latina, Lais Abramo, Andrea Araujo y Andrea Bolzon retoman desde el
contexto de Brasil el aporte de los procesos participativos para la construccion de pactos y consensos.
Mas especificamente, exploran el papel desempefiado en afios recientes por las Conferencias Nacionales
de Politicas Publicas, verdaderos espacios de didlogo entre gobierno y sociedad civil que han contribuido
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a definir componentes significativos de la agenda publica y gubernamental en sectores como la salud y
la politica laboral, desde la construccion de diagnésticos y narrativas compartidas. Sonia Fleury por su
parte lleva la discusion a un plano mas general, preguntandose sobre la generacidon de pactos para la
construccion de Estados de Bienestar tardios en América Latina, en el contexto de la gobernanza
democratica actual, las restricciones impuestas por una economia globalizada y en contraste con diversos
factores ideoldgicos, sociales y politicos que predominaron durante el siglo XX, pero que hoy han
mutado o estan ausentes. Retomando los aportes de las dos contribuciones anteriores, Maria del Carmen
Feijoo elabora algunas ideas sobre los desafios institucionales para los pactos sociales en América Latina
y el peso de las “hegemonias™ sobre la definicion misma de los objetivos de la politica publica y en
general del papel del Estado.

Finalmente, Ana Sojo decanta las discusiones previas para construir una reflexién final
sobre algunos de los principales temas puestos sobre la mesa. Destaca, entre otros, los distintos
significados, alcances, temporalidades y formas institucionales de los pactos sociales, el peso de las
hegemonias culturales propias del momento y contexto histérico sobre el contenido de estos, asi como
de los actores que participan, con sus asimetrias de poder y sus discursos legitimadores, en los procesos
de deliberacion y negociacion.

Algunas aristas transversales al documento sobre pactos
sociales y proteccion social

A manera de cierre, se presentan a continuacion algunas aristas transversales al documento que merecen
ser relevadas. Un primer elemento es que el pacto social entendido como un amplio acuerdo en torno a
las principales directrices de los sistemas de bienestar, rara vez proviene de un tnico momento fundador
que determina los rasgos principales de los sistemas de proteccion social, sino que son en buena medida
procesos de construccidon no lineal que conllevan sucesivos momentos de discusion, acuerdo y decision.
La dinamica que da origen a ese camino gradual suele tener un momento identificable, en particular
coyunturas de crisis y de elevada conflictividad que pueden tener efectos estructurales de largo plazo. No
obstante, con frecuencia solamente en retrospectiva puede identificarse dicho momento como definitorio
o fundador de una sucesion de ajustes o reformas posteriores. Y cuando esa secuencia de cambios ha
logrado instaurar un nuevo estatus quo y este es aceptado por el conjunto de la sociedad o buena parte de
ésta, es posible hablar retrospectivamente acerca del surgimiento de un pacto social cimentado en
consensos extensos.

Esa sucesion o suma gradual de cambios o reformas pueden ocurrir como consecuencia de
coyunturas excepcionales, muchas veces momentos de crisis aguda como sefiala Therborn, en donde, por
ejemplo, un cambio de orden constitucional puede reorientar de forma durable las politicas publicas en
general y las politicas sociales en particular. Al definir de manera formal el marco general de la politica
publica y el papel del Estado, los derechos, libertades y principios ligados a la ciudadania, las normas y
reglas para la toma de decisiones e incluso los componentes de los sistemas de bienestar, los cambios
constitucionales pueden efectivamente ser un momento fundador que luego se traduce en un largo
proceso de cambios institucionales, nuevas politicas y reformas. Incluso cuando el contenido de un
ordenamiento constitucional es en un inicio una ficcién legal e incluso parece “letra muerta”, en el largo
plazo puede ir cobrando cada vez mayor concrecion. Es el caso, abordado en este volumen desde
distintos angulos, de Brasil y de Colombia.

Pero también, con o sin un cambio de orden constitucional, la construccion de un pacto social
puede ocurrir de la mano del impulso continuo de coaliciones politico-electorales dominantes durante un
largo periodo (como en el caso de las coaliciones de corte socialdemocrata que predominaron durante
buena parte del siglo XX en varios paises europeos), asi como también con el apoyo de coaliciones
promotoras en los cuales una diversidad de actores sociales impulsa dichos cambios. Se trata entonces de
procesos conflictivos que tienen ganadores y perdedores, y en donde el balance de poder entre los
actores principales esta siempre presente. Desde la perspectiva de la adopcion de sistemas de proteccion
social mas inclusivos, en cada caso nacional, las coaliciones diversas que puedan incidir sobre ese
eventual resultado pueden tener menor influencia que otras coaliciones opuestas a cambios mayores. En
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otras palabras, la nocidén de pacto social no se opone al conflicto social, sino que el primero es con
frecuencia producto del segundo. Por ello, en contextos democraticos, el surgimiento de una base social
y electoral estable favorable a sistemas de proteccion social con fuertes componentes redistributivos y
universalistas es un factor central. Y es ahi donde coincide el analisis de los sistemas constitucionales,
electorales y de partidos con el analisis de los sistemas de proteccion social. En tal sentido, los sistemas
de proteccion social y los regimenes de bienestar en los que se enraizan son una construccion
permanente y, también, reversible si carece de una base social y electoral extensa, como se desprende de
las contribuciones de L. Paramio y E. Ottone.

Otro elemento importante es que la construccion de pactos y consensos no necesariamente es un
proceso participativo o, incluso, representativo. La interaccion, la negociacion y el acuerdo pueden
ocurrir exclusivamente a nivel de los actores politicos principales, como también con base en arreglos
corporativos de tipo vertical en donde queda poco espacio para la consulta al conjunto de la sociedad
civil o la ciudadania. Mas atn, pueden forjarse coaliciones y grandes pactos para desmantelar o limitar el
alcance de los sistemas de proteccion social. Por el contrario, como muestra L. Abramo, pueden estar
abiertos a la participacién y a la consulta de un numero amplio de actores, y progresivamente reorientar
y definir las prioridades de la politica ptblica. En ultima instancia, la representatividad de estos pactos
tiene entonces una temporalidad propia y requiere renovar sus contenidos para mantener una legitimidad
que, en democracia, puede generar tensiones acumulativas, a la postre desembocando en
cuestionamientos profundos, ya sea de la mano de vuelcos electorales y cambios en las coaliciones
gobernantes, asi como de movimientos sociales susceptibles de forzar una reorientacion de la agenda
publica y gubernamental.

Lo anterior lleva aparejada otra consideracion, a saber, que independientemente de si se busca
analizar e identificar grandes hitos fundadores, vale decir pactos con un alcance general o, por el
contrario, el foco se pone en reformas puntuales o acotadas a las politicas sociales, los cambios al estatus
quo ocurren en el contexto de ventanas de oportunidad politica en los que los actores carecen de un
control sobre la totalidad de factores en juego. Como muestran los estudios de caso sobre Chile, México
y Uruguay, en tales ventanas de oportunidad, siempre resulta crucial la confluencia entre acceso a la
agenda publica y gubernamental, la disponibilidad de alternativas de politica, de diagnosticos y de
narrativas compartidas, y la receptividad de los actores con poder de decision formal. Tales ventanas
tienen un elevado grado de incertidumbre, y por definicion requieren negociaciones y cesiones por parte
de los actores que acotan el alcance de las medidas y decisiones finalmente adoptadas. Por esa misma
razon, no necesariamente colman las demandas y las expectativas del conjunto de actores politicos o,
incluso, del grueso de la ciudadania. De nueva cuenta, el saldo entre los contenidos de un pacto y en qué
medida este responde a las expectativas, intereses y recursos del conjunto de actores define la estabilidad
y durabilidad del acuerdo logrado. En este punto, la reforma previsional de Chile de 2008 es un caso
particularmente revelador como sefiala el comentario de E. Rivera a dicho proceso.

Esto ultimo estd vinculado a un tema presente a lo largo del volumen, a saber, la relevancia del
discurso y de los marcos analiticos movilizados en el sector de la politica social. En primer lugar, porque
las narrativas, los argumentos técnicos e ideoldgicos movilizados por los actores definen el marco y
contenidos de un pacto. Orientan a los actores para definir sus intereses y motivaciones, pero a la vez
son objeto de una deliberacion conflictiva que puede generar acuerdos o cambios al estatus quo, con sus
ganadores y perdedores. Los recursos que los actores ponen en juego y la capacidad de persuasion son
desiguales y por tanto poseen una efectividad diferenciada, es decir son parte de una pugna de poder. Y
como plantean el marco analitico propuesto por C. Maldonado y A. Palma, asi como las contribuciones
de V. Schmidt, S. Fleury y M. Feijod, algunas coaliciones de actores pueden lograr una hegemonia que
define lo que es pensable, deseable o negociable. Necesariamente vinculados a cada momento historico y
a cada contexto nacional, el discurso y los marcos analiticos de la politica social definen entonces el
campo sobre el que se posicionan los actores en un momento dado.

Finalmente, en la busqueda de consensos amplios a favor de politicas publicas con orientaciones
especificas, como es la construccion de sistemas de proteccion social mas inclusivos, hay una dimension
internacional o si se quiere global, que forma parte del contexto externo que influencia a los ambitos
nacionales y sectoriales. En efecto, la referencia a la circulacion de ideas, argumentos, instrumentos y
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modelos de politica publica es cada vez mas necesaria para comprender los debates y alternativas de
politica que estan en discusion en cada pais o sector. Esto es destacado por varios autores en este
documento, en particular en referencia al enfoque de derechos, la perspectiva de género, el andlisis
territorial y el cuidado como objeto de politica publica, temas muy presentes en la discusion
internacional que estructuran fuertemente los contenidos de los debates nacionales, y constituyen puntos
de apoyo para la generacion de pactos y consensos en la politica social.
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Il. Eslabones de la desigualdad y pacto social:
el enfoque estructural de la CEPAL

Martin Hopenhayn'

En las siguientes lineas comparto el itinerario de la reflexion que ha emprendido la CEPAL para plantear
la importancia que hoy tienen en América Latina el pacto fiscal y el pacto social. Para ello hay que partir
afirmando que la CEPAL ha tomado la igualdad como metavalor, con implicancias fuertes en términos
de politica y de politicas, y que ese vinculo, para hacerse efectivo, requiere de pactos sociales.

A. Fabricay eslabones de la desigualdad: el enfoque estructural

Tal como puede verse en el grafico 1, la desigualdad medida por la distribucién del ingreso de acuerdo al
Indice de Gini muestra a América Latina y el Caribe como la region mas desigual del mundo. La region
hoy tiene un Gini promedio algo inferior a 0.53, lo que implica una tendencia a la baja en el ultimo
decenio, pero los cambios son aun incipientes.

Desde la CEPAL se plantean dos elementos o motores de desigualdad muy fuertes, aunque no son
los unicos. El primer motor, que denominamos heterogeneidad estructural o ntcleo estructural de la
desigualdad, se da en el sistema productivo, o en la articulacion entre brechas productivas, brechas en el
mundo del trabajo y, finalmente, brechas en el mundo de la proteccidn social y de los ingresos familiares
y de las personas.

Director de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL.
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) ~ GRAFICO 1
AMERICA LATINA (18 PAISES) Y OTRAS REGIONES DEL MUNDO:
COEFICIENTE DE CONCENTRACION DE GINI, CIRCA 2006°

0,70
0,60
0,50
0,40
0,30
0,20
0,10
0.00 ) )
América) Latina y Africal Asia o’ri'ental yel Af!'ica del no_rte y Asia meridional Eur'opa oriental y OCDEb (20)
el Caribe (18) subsahariana Pacifico (10)  Oriente medio (9) (8) Asia central (21)
37
u Prome(diz) A Maximo Minimo

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises; Banco Mundial, World Development Indicators, base de datos [en linea]
http://worldbank.org/ddp/home.do.

“ Los datos regionales estan expresados en promedios simples. En el calculo se considerd la ultima observacion disponible
en cada pais para el periodo 2000-2009.
® Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE).

Desde la CEPAL se plantean dos elementos o motores de desigualdad muy fuertes, aunque no son
los unicos. El primer motor, que denominamos heterogeneidad estructural o ntcleo estructural de la
desigualdad, se da en el sistema productivo, o en la articulacion entre brechas productivas, brechas en el
mundo del trabajo y, finalmente, brechas en el mundo de la proteccién social y de los ingresos familiares
y de las personas. En el grafico 2 se presentan datos relativamente recientes para 18 paises de América
Latina. Para efectos de contraste se ha dividido la estructura productiva de la sociedad en tres niveles de
productividad. Basicamente, el nivel alto alude a empresas grandes y aquellas con tecnologia
incorporada, con mercados ampliados e insertas en el mundo; un nivel de productividad media incluye a
las pequefias y medianas empresas, y un nivel de productividad bajo concentra sobre todo a la
informalidad: el empleo doméstico, la microempresa y el autoempleo, entre otras.

GRAFICO 2
AMERICA LATINA (18 PAISES): INDICADORES DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de R. Infante, “América Latina en el
“umbral del desarrollo. Un ejercicio de convergencia productiva”, Documento de trabajo, N°14, proyecto sobre desarrollo
Inclusivo, Santiago de Chile, CEPAL, junio de 2011.
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Como se observa en el grafico, dos tercios del producto los genera la gran empresa y solamente el
10% proviene del estrato bajo de productividad. Sin embargo, el sector de baja productividad genera la
mitad del empleo, mientras que el sector de alta productividad no llega el 20%; es decir, en nuestra
region hay una relacion inversamente proporcional entre capacidad productiva y generacion de empleo.
A esta asimetria o relacion inversamente proporcional la llamamos fabrica estructural de desigualdad.

La heterogeneidad estructural produce un efecto sistémico, pues las brechas del mundo
productivo se trasladan al mundo del trabajo. Ello ocurre bajo la forma de alta incidencia de empleo
informal, de una institucionalidad laboral débil con mucha asimetria de poder entre los actores, brechas
salariales muy importantes y dificultades de los mercados laborales para incorporar a la gente que esta
excluida por diversas razones (por ejemplo, mujeres de bajos quintiles que no tienen apoyo en materia de
cuidado). Finalmente, las brechas o la fragmentacion en el mundo del trabajo se trasladan también a las
brechas en la proteccion social.

Asi, vemos que la cobertura de la seguridad social contributiva es, correlativamente, baja y
segmentada (véase grafico 3). Esto condiciona los alcances de la proteccion social en la medida que
afecta a la salud contributiva y requiere, en compensacion, buscar otros caminos para universalizar el
acceso de calidad a prestaciones de salud.

] ] GRAFICO 3
AMERICA LATINA (16 PAISES): OCUPADOS® AFILIADOS A LA SEGURIDAD SOCIAL,
ALREDEDOR DE 2006

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (2009), Panorama Social de América Latina
2008, (LC/G.2402-P), Santiago de Chile, marzo de 2009.

* Trabajadores ocupados de 15 afios y mas que declararon ingresos laborales. En el caso de Argentina y Republica
Bolivariana de Venezuela, asalariados. Promedio simple.

Ante esta situacion de precaria proteccidon social, sobre todo de los quintiles mas bajos y con
insercion laboral en sectores de menor productividad: ;cuanto logran compensar las transferencias
solidarias o no contributivas? Si bien tales transferencias a los hogares han aumentado de manera
importante, sobre todo a aquellos de menores ingresos, el grafico 4 muestra que los vacios son, en
promedio, todavia considerables.
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GRAFICO 4
AMERICA LATINA (13 PAISES): PERFIL DE LOS HOGARES DEL PRIMER QUINTIL DE INGRESOS
QUE RECIBEN TRANSFERENCIAS ASISTENCIALES PUBLICAS Y NO TIENEN PROTECCION
CONTRIBUTIVA NI RECIBEN JUBILACIONES O PENSIONES, POR SEXO
DEL JEFE DE HOGAR, PROMEDIO SIMPLE, ALREDEDOR DE 2009.

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

B. La hora de un pacto fiscal y de un nuevo pacto social

Estas fabricas y eslabones de desigualdad han llevado a la CEPAL a plantear un conjunto de propuestas
de reformas. En estas, el Estado tiene un papel protagdnico en términos de redistribucion de activos e
ingresos y de reduccion de brechas en los tres ambitos: la productividad, el mundo del trabajo y de la
proteccion social. Tales reformas son politicamente insostenibles, y débiles en el mediano plazo, si no se
construyen sobre un pacto social y un pacto fiscal.

El pacto fiscal implica, ademas, expandir la carga tributaria y modificar radicalmente su estructura, a
fin de que opere como un mecanismo redistributivo desde el Estado. Como puede verse en el cuadro 1, la
desigualdad en América Latina antes de impuestos y transferencias no es muy distinta a la que existe
después de ellos. Vale decir que todo el sistema fiscal y de gasto publico incide de manera poco
significativa en la reduccién de la desigualdad. Para un conjunto de paises de la Union Europea se cuenta
con el mismo indicador y destaca de manera dramatica el contraste, pues en tales paises el coeficiente de
Gini desciende de manera notable una vez computados impuestos y transferencias.

De este modo el argumento por un nuevo pacto fiscal habla por si solo. La necesidad es clara:
nuestros paises deben enfrentar las desigualdades que se dan en el sistema productivo y en el mercado no
solo mediante el fomento a la productividad y las politicas laborales, sino muy especialmente con el
expediente de una fiscalidad mas robusta para mejorar la calidad de la educacion publica, la cobertura de
la proteccion social y el apoyo al bienestar de las familias.
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CUADRO 1
AMERICA LATINA Y EUROPA (PAISES SELECCIONADOS): DESIGUALDAD DEL INGRESO
ANTES Y DESPUES DEL PAGO DE IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS, 2008

(En porcentajes de variacion del coeficiente de GINI)

América Latina y el Caribe (6 paises) -3,8
Argentina -2,0
Brasil -3,6
Chile 42
Colombia -7,0
México -3,8
Peru -2,0
Uniéon Europea (15 paises) -32,6
Austria -34,2
Bélgica -36,2
Dinamarca -40,8
Finlandia -34,7
Francia -24 .4
Alemania -34,9
Grecia -25,0
Irlanda -35,8
Italia -22,9
Luxemburgo -41,5
Paises Bajos -33,3
Portugal -24,0
Espafia -25,5
Suecia -35,6
Reino Unido -34,6

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre Serven, Luis, J. Humberto Lépez y Edwin
Goni (2008), “Fiscal redistribution and income inequality in Latin America”, The World Bank, Policy Research Working Paper
Series: 4487.

No es solo cuestion de aumentar la carga tributaria sino, muy especialmente, de repensar su
arquitectura. Como se observa en el grafico 5 en tanto promedio de una muestra amplia de paises, el
aporte en impuestos a la renta de las personas representa solo un 0,9% del producto, en comparacién con
practicamente un 9% en paises europeos. Tal contraste expresa la urgente necesidad de incrementar de
manera significativa y proporcional el impuesto a las rentas personales en los paises de la region. Por
supuesto, esta medida genera resistencias. Por eso es tan importante abrir un didlogo entre los mas
diversos actores para avanzar hacia un pacto de mayorias en torno a las reformas fiscales.
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) GRAFICO 5 ) )
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y OCDE: COMPARACION DE LA RECAUDACION
DEL IMPUESTO A LA RENTA

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises,
“Revenue Statistics of OECD Member Countries” (OECD) 2008, y WEO-Oct. 2008(FMl).

Nota: Las cifras de la OCDE cubren el gobierno general, al igual que las de la Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia,
Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay.

Todo esto hace, por supuesto, que el pacto fiscal sea una condicion basica para el aumento de la
carga tributaria, la reduccion progresiva de evasion y exenciones, el cambio en la estructura tributaria,
que implica aumentar la proporciéon de impuestos a la renta y a las utilidades en relacion con los
impuestos indirectos, y el redisefio de la arquitectura y el volumen del gasto social. Por otra parte, al
abogar por un pacto fiscal es fundamental persuadir a los actores en una dinamica comunicacional donde
a todos les resulte claro como se corresponde un aumento en la carga fiscal con el destino de esos
recursos adicionales en politicas sociales, inversiones de infraestructura e inversiones en productividad,
entre otros.

Importa también destacar las “externalidades positivas” de la construccion de un pacto, en la
medida que, mas alld de sus contenidos, entrafia una dindmica colectiva de aprendizaje en cultura
democratica, en normas de negociacion, en reciprocidad de derechos y en disposicion a ceder intereses
propios en aras del bien colectivo. El pacto implica cohesion pero también requiere de la cohesion y
opera como un proceso en que la sociedad aprende a valorar bienes publicos por encima de ganancias
personales. También infunde virtudes civicas que a la larga se constituyen en estabilizadores politicos
ante situaciones de crisis y de conflicto. Contribuye, finalmente, a practicas instituidas de transparencia,
eficiencia y rendicidon de cuentas por parte de quienes manejan recursos fiscales; es decir, el Estado en
sus distintos estamentos.

El pacto no surge de la nada. Debe generarse confianza por via de demostracion y romper el
circulo vicioso entre poca credibilidad y escasa disposicion a un pacto fiscal. Todo pacto social en que
concurre una gama amplia de actores diversos entraiia conflictos y dificultades. Asi, por ejemplo,
reprogramar el gasto social puede ser tan complejo politicamente como incrementar la carga tributaria,
sobre todo si implica efectos redistributivos. Hay que considerar que el gasto social esta estructurado en
base a conquistas ya adquiridas por los actores o los sectores de la sociedad; y que también puede
haberse rigidizado por ldgicas clientelares o corporativas que lo vuelven poco eficiente, o bien regresivo
en su impacto distributivo y, sobre todo, poco democratico.

Al hablar de pacto social se alude a ambitos diferentes. Uno de ellos hace referencia a lo
planteado mas arriba, a saber, la fabrica de la desigualdad, como son las brechas de productividad y su
traduccion a la segmentacion del empleo. En este terreno, el pacto social implica acordar politicas
publicas de formacion de capacidades, de conexién a redes ampliadas, a mercados y a crédito por parte
de los sectores de menor productividad social, asi como de apropiacidon de tecnologia de estos sectores, y
de promociéon de encadenamientos entre distintos sectores de productividad para integrar aquellos
sectores que tienen bajos niveles en relacion con los que son mas dinamicos.

24



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

Un segundo ambito del pacto social se refiere a las extraordinarias ganancias de los recursos
naturales en tiempos de “boom de commodities”, sobre todo en América del Sur. El desafio es como
imprimirle a esa renta un uso con impactos sociales positivos y sinérgicos para la sociedad. El pacto aqui
debe apuntar a revertir la tremenda concentracion de la riqueza y promover una gobernanza de recursos
naturales con sentido de progreso colectivo, sea a través de los royalties, o de fondos de petroleo, para la
educacién u otros. El desafio es lograr mayor conexidn entre ganancias extraordinarias de recursos
naturales y una légica de inversion social e impacto redistributivo.

Un tercer ambito es el de los pactos laborales. Con ello nos referimos a un tipo de
institucionalidad laboral que permita, con menos asimetrias de poder, redistribuir mejor las ganancias
que se dan por el aumento de productividad entre los factores productivos, y que posibilite repensar las
condiciones laborales y de flexibilizacion laboral. Todo ello considerando que el trabajo es un eje
fundamental de cohesion social y de pertenencia.

Otra dimension del pacto surgida en la region con mucha fuerza desde la década pasada es la de la
proteccion social. La cuestion aqui es definir los pilares de un pacto de proteccidon social mas universal
en el acceso, menos fragmentada en la calidad y con un financiamiento sostenible e impacto
redistributivo de caracter progresivo.

En un pacto de proteccion social inclusiva se abren al menos tres grandes frentes. Uno es la
redistribucion via sistemas de transferencias a familias de bajos ingresos, con jefes de hogar
desempleados o con adultos mayores que no reciben pensiones ni jubilaciones. Pero no incluye solo las
transferencias por bajos ingresos de las familias, sino también la seguridad social no contributiva.

El segundo alude a materias de salud y se trata de como se financia la salud en el mix publico-
privado; de qué forma se dan, si los hay, subsidios cruzados en salud con efectos redistributivos y como
universalizar el acceso de manera tal que las brechas de calidad también se vayan reduciendo. Ademas,
en varios paises se estd instituyendo con mucha fuerza el derecho a la salud.

Otro elemento emergente en la agenda de proteccion social es la provision de servicios de cuidado
de nifias y nifios, pero también de las personas con discapacidades y los adultos mayores. Ello,
basicamente, porque son las mujeres quienes corren por cuenta del trabajo del cuidado y porque hay
muchas que no pueden acceder al mercado laboral debido a esas tareas, sobre todo en sectores de
menores ingresos donde no se puede comprar cuidado en el mercado.

He sefialado antes que un pacto es un buen precedente educativo, formativo y comunicativo, para
de alguna manera socializar a la sociedad en cohesion. Es decir, hay un ida y vuelta, si se quiere, entre
cohesion y pacto social. Sin embargo, hay modelos de modernizacion mas proclives que otros a pactos
de cohesion social. En la tltima década se ha dado en nuestra regién una expansion de la capacidad de
consumo, pero un ritmo de crecimiento bastante mas bajo en lo que respecta a provision de bienes
publicos o prestaciones por parte del Estado. Esto va modelando una cultura mas proclive al consumo
personal, sobre todo en las clases medias, y uno de los desafios del pacto es convencer acerca de la
importancia de un equilibrio mayor entre la dimensién de los consumos personales y los consumos
colectivos o sociales, que tienen que ver basicamente con la proteccion social, la educacion y los
servicios publicos.

El pacto tiene que ver con la construccion de una sociedad o de un modelo centrado en derechos y
en el pleno ejercicio de la ciudadania. Se es ciudadano como agente de un pacto por la participacion en
deliberaciones publicas y como beneficiario de un pacto por la titularidad de derechos que de ello se deriva.

Los pactos son para politicas de Estado con compromisos de largo plazo y muchas veces
introducen mecanismos de exigibilidad y justiciabilidad, como por ejemplo en salud. Es decir, hay una
educacién, un aprendizaje en derechos sociales. El pacto, ademas, tiene una eficacia comunicacional,
idealmente, una eficacia educativa, de aprendizaje en torno a la necesidad y beneficios compartidos de la
solidaridad social.
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RECUADRO 1 ]
PILARES DE UN PACTO POR LA REFORMA ESTRUCTURAL Y POR LA PROTECCION SOCIAL

Moviéndonos desde un pacto fiscal hacia un pacto social por la reforma estructural

e Abordar brechas de productividad con politicas publicas de formacién de capacidades, conexion a redes,
apropiacion de tecnologias y promocion de encadenamientos.

e Vincular, por via fiscal, rentas extraordinarias en explotacion de recursos naturales con inversion social sostenida y
de mediano y largo plazo.

e Generar pactos laborales para evitar asimetrias excesivas de poder, vincular la productividad con la concertacién
laboral, promover un marco de mayor seguridad y estabilidad asi como contar con seguros de desempleo
vinculados a la recapacitacion.

e Avanzar en una institucionalidad laboral y fiscal que prevenga contra la concentracion de la riqueza y de la
apropiacion excesiva de rentas en aras de una distribucién mas justa de beneficios.

Moviéndonos desde un pacto social hacia un pacto por la proteccion social

e Redistribucion directa de ingresos desde sistemas no contributivos para construir un sistema basico de ingresos
parciales garantizados (nifios, familias, adultos mayores y desempleados del sector formal e informal en edad
activa).

e Financiamiento, acceso y mecanismos de solidaridad en salud.

e Creacion de una red y una oferta publica de calidad de cuidados dirigidos a la primera infancia, a personas con
discapacidades y al adulto mayor.

Fuente: Elaboracién propia.

] RECUADRO 2 ]
EL POR QUE HOY DEL PACTO FISCAL Y SOCIAL EN AMERICA LATINA

e Pacto y cohesioén: una relacion dialéctica en la inflexion actual del desarrollo (centrado en el consumo individual pero
con apertura a proteccion social ampliada).

e El desarrollo centrado en derechos: pactos para politicas de Estado con compromisos en el largo plazo y vinculando
prestaciones a derechos (exigibilidad y justiciabilidad).

e Construccioén del pacto: proceso comunicacional y de aprendizaje en la solidaridad y la apropiacion colectiva del
desarrollo.

e Urgencia e importancia de los pactos. Ejemplos: gasto contraciclico, rentas extraordinarias de materias primas.

o Pacto y vision estratégica del desarrollo: blindaje de recursos para necesidades compartidas, vocacién universalista
en la gestacién y el beneficio, fundamento politico para la sostenibilidad de la proteccién social (financiamiento,
transicion demografica, combinacién entre contributivo y no contributivo).

Fuente: Elaboracion propia.

Por ultimo, quisiera hacer referencia a tareas pendientes en la elaboracion de pactos en los temas
definidos mas arriba. Creo, en primer lugar, que hemos centrado demasiado el pacto social en
transferencias y poco en inversion social. No podemos olvidar la inversién social con impacto
redistributivo sostenible en el mediano y largo plazo para reducir brechas de productividad, ampliar
accesos de manera mas igualitaria a los sistemas de proteccion social, y desarrollar capacidades.

En segundo lugar, hemos examinado poco la dimension de la economia politica; es decir, refinar
lo mas posible los datos, las regresiones y las simulaciones de modo de establecer una relacion clara
entre el tipo de reforma que estamos planteando y su efecto en términos de la distribucién de la riqueza,
de activos y de ingresos.

En tercer lugar, no hemos considerado lo suficiente la dimension procedimental y politica del
pacto social; vale decir, su viabilidad en términos de conflictos de intereses, de asimetrias de poder, de
los actores en juego, de los caminos concretos para construir acuerdos, de las estrategias discursivas o
los discursos que circulan cuando se habla de un pacto social y de como permean a los diferentes actores
y al conjunto de la sociedad.
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Finalmente, algo muy caro al proyecto que convoca este seminario, es que nos parece muy
importante examinar casos nacionales. ;Qué ha pasado en aquellos paises donde si se han logrado
ciertos pactos de reformas a la proteccion social?, ;como se lograron? Hay que empaparse de las
experiencias respecto de como una buena idea entr6é a una maquinaria de procesamiento de demandas y
conflictos, y salio convertida en norma, en ley y en politica. Hay que arrojar luz sobre esta caja negra de
las mediaciones politicas y sus circunstancias propicias.
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lll. Pacto social y proteccion social

A. Proyecto pactos sociales en América Latina: conocer de ellos
para avanzar hacia una proteccién social mas inclusiva

Rodrigo Martinez’

Cuando se habla de la situacioén socioeconomica de la poblacidn y de las politicas y desafios sociales que
actualmente se presentan en América Latina, en particular en temas relacionados con la proteccion
social, destacan algunos elementos caracteristicos. De modo sucinto se pueden resumir en:

La region presenta importantes avances en crecimiento econdmico, disminucion de la pobreza
y la indigencia, pero persiste la desigualdad.

La mayoria de los Estados se ha comprometido a garantizar derechos sociales, econdmicos y
culturales (DESC), pero ello no se ha traducido en leyes y politicas activas que permitan
hacerlos cumplir.

Se ha avanzado en la implementacién de politicas antipobreza y de proteccion social, pero
estas no llegan a todos, sino que de manera segmentada. No se cuenta con sistemas que
incluyan a todas las personas en su caracter de ciudadanos.

La restriccion de recursos aparece como una de las principales limitantes para avanzar en estos
temas. Por esta razon la CEPAL ha subrayado la necesidad de avanzar en pactos sociales que
viabilicen la articulacién de pactos fiscales para sustentar politicas de protecciéon social
inclusivas de mediano y largo plazo.

Como ha sostenido la CEPAL en su documento La hora de la igualdad, el alcanzar pactos
sociales de amplio alcance abre la oportunidad de avanzar en la linea de expandir politicas publicas
inclusivas con base ciudadana y de derechos que permita universalizar la proteccion social.

> Oficial de Asuntos Sociales de la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL. Coordinador del proyecto CEPAL/GIZ “Pacto social
para una proteccion social mas inclusiva”.
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No obstante su relevancia, los pactos o acuerdos no se dan por la mera voluntad de algunos, sino
que convocan actores politicos con distintas visiones en cuanto a politicas sociales y fiscales. Esto los
vuelve un tema de analisis especifico, en particular porque podemos decir que en la region conocemos
bastante de las politicas sociales y econdmicas, pero sabemos poco sobre como alcanzar acuerdos
amplios que le den viabilidad politica y fiscal.

Este vacio es el que nos ha motivado a considerar los pactos sociales para una proteccion social
mas inclusiva como tema de analisis y espacio de investigacion, procurando con ello ampliar el
conocimiento sobre los procesos que posibilitan espacios de acuerdo y la convergencia de visiones
contrapuestas. Aquellos que partiendo de la diferencia logran implementar una determinada politica y no
la convierten en un obstaculo.

La invitacion es, justamente, a debatir sobre estos temas, procurando aprender y compartir
experiencias e impresiones. De esta forma, la discusion no pretende acotarse a un seminario, sino que se
abre para mantener canales permanentes de consulta y aprendizaje mutuo.

El objetivo del proyecto es, principalmente, contar con una base analitica e instrumental sobre los
elementos mas relevantes de estos procesos de pacto. El tema fundamental es como se desarrollan los
procesos cuyo foco esta en sistemas de proteccion social mas inclusivos. Pero no se circunscribe solo a
estos, sino al entendimiento de las experiencias sobre el desarrollo de acuerdos y pactos en general como
procesos generadores de conocimiento, eventualmente aplicables al tema de la proteccion social. Por
esto, el foco esta en el proceso mas que en la proteccion social misma.

La pregunta que nos guia es ;como se llega al pacto? Queremos centrarnos en ello y aprender de
estos procesos de implementacion a fin de que, en la l6gica de nuestro mandato, sea posible disponer
para los gobiernos de la region de enfoques y herramientas que faciliten la generacion de estos pactos
sociales. Y que, por ende, las politicas, en particular las de proteccion social, puedan llevarse a buen
término tanto desde el punto de vista del marco legal como de su implementacion real.

Para ello, el proyecto contempla profundizar en el desarrollo de marcos analiticos y herramientas
metodoldgicas para el estudio de las experiencias existentes, y asi apoyar procesos en desarrollo. Es una doble
logica de aprender para analizar, pero también saber analizar para proponer alternativas en los procesos que se
estan desarrollando en algunos paises de la region, en particular en los temas de proteccion social.

El establecer grupos de trabajo esta en la 16gica operativa. La idea, mas que entregar documentos
en general, es trabajar directamente con los gobiernos. En definitiva, se plantea una logica de estudio de
caso de investigacion-accién que considera didlogos a distinto nivel, porque entendemos que la
relevancia del pacto radica en incorporar en los procesos a los distintos actores, logrando que todos sean
parte de él incluyendo a los distintos niveles de la politica de cada uno de los paises.

De esa manera, se persigue fortalecer el intercambio de experiencias y cooperacién en este
tema entre paises de la region y, al mismo tiempo, aprender de los avances y nuevos desafios que
impone la realidad presente y futura de Europa y los paises desarrollados. Ante los desafios ya
conocidos en América Latina, la situacion internacional impone nuevos escenarios y restricciones
para enfrentar el futuro.

(De qué trata en términos tematicos especificos el proyecto? Basicamente, se centra en tres
componentes de la proteccion social.

Por un lado, el ambito de pensiones y transferencias en una logica entre la seguridad social
contributiva y lo no contributivo. Queremos conocer cémo se estan dando los sistemas de proteccion
social. Para ello hemos avanzado con el estudio de tres casos nacionales: la historia del proceso de la
reforma previsional en Chile entre los afios 2005 y 2008; el analisis del desarrollo de la Ley General de
Desarrollo Social en México entre 2003 y 2008, y el estudio de la Ley de Asignaciones Familiares del
Uruguay, 2003 y 2008. A estos se sumaran el acompafiamiento y analisis de los procesos en curso sobre
proteccion social en Ecuador y del Sistema de Proteccion Social Universal en El Salvador.

Un segundo foco son las reformas en el sector salud. Para esto, se ha iniciado un analisis de
tipo institucional de la combinacion publica-privada en el contexto federativo del Sistema Unico de
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Salud en Brasil y un segundo estudio sobre el perfil de la proteccion judicial de los derechos de la
salud en Colombia.

El tercer componente corresponde a los sistemas de cuidado, un pilar dentro del sistema de
proteccion social actual que, ante una perspectiva mas tradicional, fundamentalmente informal y con un
fuerte sesgo de género, incorpora una nueva mirada y se constituye en un nuevo frente institucional. En
este ambito el andlisis se centra en los procesos en curso con respecto al Sistema Nacional de Cuidado
del Uruguay y al sistema general de proteccion social del Ecuador.

La aproximacion planteada supone involucrar distintos enfoques. Eso es parte del desafio,
incorporar miradas que vienen del ambito de la sociologia, de la economia, de la gestion de politicas
publicas y de la ciencia politica. Asi, el analisis no esta planteado con un enfoque predefinido, sino que
intentamos incorporar distintas lecciones y orientaciones, para poder avanzar en los diversos frentes que
el tema involucra.

El proyecto tiene un horizonte de dos afios. La primera etapa, incluye una revision bibliografica y
preparacion de documentos, puestos a disposicion para discutir y criticar a fin de corregir el rumbo e iniciar
el acercamiento a los paises participantes. La segunda considera el desarrollo de estudios de caso a nivel
nacional y asistencia técnica con los paises, para poder cerrar, en una tercera fase, con una discusion de
resultados y la difusion de aprendizajes, en el marco del segundo seminario internacional en el afio 2014.

Durante todo este proceso se espera contar con la retroalimentacion de ideas por parte de todos y
asi avanzar de manera positiva en la generacion de pactos sociales nacionales que propicien el desarrollo
de sistemas de proteccion social incluyentes, centrados en los derechos de las personas.

B. La construccidon de pactos y consensos en el sector de la
politica social. Apuntes para un marco de analisis

Carlos F. Maldonado Valera®

Como punto de partida para el proyecto “Pacto social para una proteccion social mas inclusiva” apoyado
por la GIZ y, en el marco de la agenda de investigacion de la CEPAL sobre la necesidad de consolidar
sistemas de proteccion incluyentes, hace tiempo se inicié en la Division de Desarrollo Social un trabajo
de reflexién con respecto a la manera de abordar y analizar la emergencia de pactos y consensos en el
sector de la politica social®. Este ejercicio ha implicado varias etapas y la adopcién de estrategias de
analisis en un tema que hasta la fecha no habia sido abordado en detalle en la CEPAL y que, por su
naturaleza, es un tema complejo que se sitia en la interseccion de diferentes disciplinas. Tras exponer la
definicién de una estrategia de andlisis y el marco metodologico propuesto, en una segunda parte se
relevan algunos hallazgos preliminares.

1. Estrategia de analisis y la definicion de un marco
metodolégico

El horizonte de esta discusion parte en buena medida del documento de La hora de la igualdad (CEPAL,
2010) que contiene un capitulo completo dedicado a la necesidad de una nueva ecuacién entre Estado,
sociedad y mercado. Ahi se plantea la importancia de lograr pactos sociales basados en un enfoque de
derechos que se traduzcan en mayores oportunidades para quienes menos tienen. Mas concretamente, se

*  Oficial de Asuntos Sociales de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL.

Este texto resume una propuesta metodoldgica presentada en el seminario. La version mas detallada y que incorpord varios comentarios
recibidos durante dicha reunién es la siguiente: Carlos F. Maldonado V. y Andrea F. Palma R. (2013), La construccion de pactos y
consensos en materia de politica social: apuntes para un marco de analisis, serie Politicas sociales No. 179, Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), Publicacion de Naciones Unidas, LC/L.3660 [en linea] http:/www.cepal.org/cgi-
bin/getProd.asp?xml=/publicaciones/xml/5/50755/P50755.xml&xsl=/publicaciones/ficha.xsl&base=/publicaciones/top publicaciones.xsl

31



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

pone sobre la mesa la pregunta respecto a como generar pactos fiscales que permitan sostener en el tiempo
politicas econémicas y sociales que garanticen esos derechos, y cierren las brechas de desigualdad.

Ante esa pregunta, uno de los obstaculos es que cuando intentamos bajar esta discusion desde un
nivel teodrico y general hacia casos especificos de reforma en contextos nacionales particulares,
generalmente observamos la primacia de dinamicas politico-electorales entre los actores politicos con
poder de decision. Ello tiende a situar la discusion sobre las politicas sociales en un horizonte de corto
plazo. En consecuencia, segiin el contexto nacional y el momento especifico, nos enfrentamos a la
discontinuidad, la ineficiencia, la inestabilidad, la inmovilidad o imprevisibilidad de las politicas
adoptadas, de tal suerte que cuando pensamos en como dar un giro hacia politicas centradas en disminuir
brechas de desigualdad, nos encontramos con dinamicas sobre las cuales, por definicidén, es sumamente
dificil incidir, dado que responden a inercias politicas, institucionales e historicas que una
recomendacion general no puede alterar de la noche a la manana.

Con el fin de aterrizar esta discusidon a casos especificos de reformas en el sector de la politica
social partimos de las siguientes interrogantes: ;qué nos transmiten experiencias recientes de reforma
en la region?, ;qué tanto podemos identificar actores, practicas o factores que sean facilitadores u
obstaculizadores para el advenimiento de acuerdos, consensos y/o pactos en este sector de politica
publica? Una preocupacién central ha sido como analizar experiencias concretas en el sector de la
politica social donde sabemos que un pacto o un consenso fue posible. En otras palabras: ;como
abordar de manera ex-post casos en los que emergio un consenso o un pacto que dio lugar a reformas
importantes? Pero también, ;como evaluar la factibilidad o las posibilidades ex ante para el
surgimiento de consensos o pactos en un contexto especifico? Ya sea en materia de superacion de la
pobreza, de expansion de los mecanismos contributivos y no contributivos de proteccion social o bien
de iniciativas centradas explicitamente en el cierre de brechas de desigualdad, ;cémo evaluar la
factibilidad de un consenso o pacto en un contexto dado, mas especificamente en el caso de procesos
de reforma que estan en curso, o bien, cuando un gobierno ha manifestado explicitamente que va a
emprender iniciativas en ese sentido?

Ante esos retos y dificultades optamos por una estrategia heterodoxa con el fin de relevar apuntes
metodologicos iniciales que sirvieran de punto de partida para el proyecto (véase el recuadro 3). El
caracter heterodoxo de dicha estrategia estriba en que se utilizo de forma pragmatica lo que hemos
denominado una “caja de herramientas” conformada por una serie de enfoques o marcos analiticos muy
distintos acerca de la politica publica como objeto de estudio. Obviamente, no se aspira a abarcar
exhaustivamente todos los enfoques posibles, pero si a incorporar algunas tradiciones importantes con
respecto al analisis de las politicas publicas en democracia. Estas provienen sobre todo de la ciencia
politica, pero también de tradiciones provenientes de la sociologia y la historia politica. El objetivo fue
reflexionar cdmo desde estos enfoques podria pensarse la emergencia de un pacto o consenso, asi como
cuales lecturas sugerentes pueden derivarse de tales enfoques con respecto a un pacto o consenso en el
sector de la politica social.

RECUADRO 3 )
UNA ESTRATEGIA HETERODOXA PARA PENSAR UN MARCO DE ANALISIS SOBRE
EL SURGIMIENTO DE PACTOS Y CONSENSOS

1- Caja de herramientas: revision de varios marcos analiticos sobre las politicas publicas en democracia y reflexion
sobre lo que significa un pacto o consenso desde cada uno de ellos.

2- Andlisis de procesos concretos de reformas a la politica social con implicancias de largo plazo que se generaron
mediante consensos o acuerdos amplios (fuentes: literatura, prensa y entrevistas, entre otros).

3- Relevar elementos que conviene revisar y analizar en general (actores, estrategias, factores, marcos
conceptuales de la politica social).

4- Generar preguntas orientadoras del analisis y extraer algunos hallazgos o conclusiones generales.

Fuente: Elaboraciéon propia.
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Paralelamente, se analizaron tres casos especificos de reformas que fueron posibles gracias a un
consenso o acuerdo amplio entre los principales actores politicos, y que tuvieron implicancias de
mediano o largo plazo para la orientacion de las politicas sociales. Se trata de los casos de reformas en
Chile, México y el Uruguay que se presentan mas adelante. Para efectuar el analisis, por medio de las
fuentes primarias y secundarias consultadas se logroé construir una visiéon lo mas completa y extensa
posible de cada uno de los procesos. En primer lugar, la revision de la literatura académica sobre cada
caso permitio situar el proceso de reforma en el contexto historico, politico e institucional del pais. En
segundo lugar, una revision de prensa durante los periodos en los que transcurrieron estas reformas
ayudd a aproximarse a los términos de los debates, las principales polémicas, narrativas y argumentos
técnicos movilizados por los actores, y como estos se fueron posicionando a lo largo del tiempo.
Finalmente, en los tres casos pudimos hacer algunas entrevistas con tomadores de decisiones,
formadores de opinidén y académicos que observaron de cerca estos procesos, lo cual ayudé a obtener
informacion mas detallada y de primera mano sobre los elementos que resultaron determinantes en la
generacion de un pacto o consenso.

En tercer lugar, y en paralelo a estas dos primeras tareas (revision de referencias y marcos
analiticos y el analisis de tres casos especificos) empezamos a relevar algunos elementos que nos
parecian importantes para desarrollar un marco conceptual sobre el tema. Ello, en el entendido de que
tales elementos pudieran servir no solo para abordar esos tres casos, sino para pensar en términos
generales y extraer algunos aprendizajes o conclusiones.

Entonces, a partir de esta “caja de herramientas” retomamos algunas grandes tradiciones de la
ciencia politica, tratando de hacer un analisis critico y relevar qué es lo distintivo de cada uno de estos
enfoques, como también cuales son las limitaciones conceptuales y de las variables (o si se quiere, de los
componentes de la realidad social) que privilegian para explicar el advenimiento de las politicas
publicas. En especial se enfatizo como desde cada tradicion o enfoque se podria leer el advenimiento de
un pacto o de consenso.

Se retomd la tradicion del pluralismo cldsico con énfasis en la teoria de los grupos de interés, asi
como distintas vertientes del neo-institucionalismo. Estas ultimas comparten entre si la importancia
otorgada a las instituciones como elemento explicativo de las politicas publicas, aunque con énfasis muy
diferentes en cuanto a los actores, variables y procesos considerados como determinantes. Mas
concretamente, dentro de los neo-institucionalismos distinguimos por un lado el neo-institucionalismo
ligado a la teoria de la accion racional, muy cercano también a la tradicidn (si se quiere al mainstream)
de la economia neoclasica. Por el otro, se retomd la tradicion del neo-institucionalismo historico
centrado mas bien en los procesos de cambio y continuidad de las politicas publicas en el mediano y
largo plazo, y en el peso de las inercias del pasado y de las coyunturas que logran alterarlas.

En tercer y cuarto lugar estan dos variantes del neo-institucionalismo socioldgico, uno que
denominamos organizacional, que se centra en como ciertos modelos de accion publica van generandose
en distintos contextos nacionales o sectoriales; y otra vertiente cognitiva (o constructivista) que se centra
en el papel de los paradigmas, las ideas, las narrativas o los discursos. Esta se enfoca en como los actores
se apropian de tales elementos para comprender la realidad social y articular sus estrategias y objetivos,
y como en definitiva estos procesos e interacciones poseen un valor explicativo de primer orden. El
cuadro 2 expone los enfoques mencionados y sefala algunas de las lecturas o imdgenes que se
desprenden acerca de la emergencia de un pacto o consenso.

En el caso del pluralismo clasico, y en particular desde la perspectiva de la teoria de los grupos de
interés, un pacto social puede verse de dos maneras. Primero, como un acuerdo entre los principales
grupos organizados que tienen influencia sobre un proceso de reforma o un sector de politica publica.
Desde esa perspectiva el pacto o consenso es, por definicion, favorable a sus intereses o, cuando menos,
constituye una opcién aceptable; de otro modo, el consenso o pacto no seria posible. Una segunda
lectura consiste en ver el pacto social como una respuesta del sistema politico para satisfacer las
preferencias de una coalicidn politico-electoral dominante y mayoritaria que logra influenciar de manera
mas permanente la orientacion de las politicas en un sector.

33



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

CUADRO 2
UNA CAJA DE HERRAMIENTAS CONFORMADA POR DISTINTOS MARCOS ANALITICOS
SOBRE LAS POLITICAS PUBLICAS EN DEMOCRACIA

Enfoques Vertientes El pacto como...

Pluralismo clasico  Teoria de los grupos de interés  -Acuerdo entre los principales grupos organizados en torno a
una reforma o politica favorable a sus intereses.
-Respuesta del sistema politico para satisfacer las preferencias
de una coalicién politico-electoral dominante y/o mayoritaria.

Neo- Teoria de la eleccion racional -Alteracion del estatus quo, basada en la anuencia de los

institucionalismos actores formales e informales con poder de veto del sector. El
contenido del pacto refleja un equilibrio entre las preferencias de
dichos actores.

Histoérico -Ajuste incremental acordado por los actores principales en el
marco de fuertes inercias y continuidades con respecto a
decisiones anteriores.

-Ajuste radical acordado por los actores principales en el marco
de una breve situacion de crisis e incertidumbre, con
consecuencias importantes para el desarrollo ulterior del sector
(coyuntura critica o critical juncture).

Sociolégico
Organizacional -Adopcion o consolidacion de un modelo de accion publica en
un sector o contexto especifico.
-Ventana de oportunidad politica en la que actores politicos
acuerdan cambiar el estatus quo adoptando una iniciativa para
enfrentar un problema publico considerado prioritario.

Cognitivo -Acuerdo en torno a modelos de accion publica basados en
convicciones, paradigmas o enfoques compartidos por los
principales actores.

Fuente: Carlos Maldonado Valera y Andrea Palma Roco, “La construccion de pactos y consensos en materia de politica
social: apuntes para un marco de analisis”, serie Politicas sociales No. 179, Publicacién de Naciones Unidas, 2013.

Desde la teoria de la eleccion racional, y en particular de los estudios centrados en los actores con
poder de veto en un sector de politica publica, el pacto social se puede ver como un cambio al estatus
quo previo, que necesariamente se basa en la anuencia de los actores tanto formales como informales
que detentan un poder de veto en ese sector de politica publica. En ese sentido, el contenido del pacto
deberia reflejar un equilibrio entre las preferencias de esos actores con poder de veto e incluso la manera
como estos prefieren interactuar entre si.

Desde la tradicion del neo-institucionalismo historico hay dos imagenes utiles de lo que, en
funcién de su alcance es, o podria ser, un pacto social. La primera es ver el pacto social como un
momento de ajuste incremental y acotado, acordado por los actores principales en el marco de fuertes
inercias y continuidades con respecto a decisiones anteriores; es decir, como un momento o etapa dentro
de un proceso mas amplio de path dependency. En ese contexto de grandes inercias los actores logran
ponerse de acuerdo para incidir de manera mas acotada sobre un sector de politica publica o sobre la
orientacién de algunas politicas o programas sociales, sin por ello alterar el conjunto. Desde esa
perspectiva, una sucesion de pequefias reformas consensuadas pueden eventualmente generar una
alteracion mas estructural del sector, pero no en lo inmediato. La segunda imagen, en cambio, nos lleva a
mirar un pacto mas amplio como un momento relativamente excepcional, por ejemplo un momento de
crisis (critical juncture) en el que los actores principales, confrontados a una situacion de incertidumbre
y cuestionamientos al estatus quo, logran negociar y ponerse de acuerdo con respecto a una reorientacion
mas radical, fundadora inclusive, para la orientacion del conjunto de politicas y programas sociales. El
pacto social como parte de una coyuntura critica, o critical juncture, seria mas abarcador y con
consecuencias de largo plazo.

Desde la vertiente organizacional relevamos dos consideraciones importantes con respecto al
surgimiento de un pacto o consenso. Una es ver el pacto social como una ventana de oportunidad
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politica en la cual los actores principales logran ponerse de acuerdo con base en la confluencia de tres
elementos o corrientes: i) la corriente de los problemas, cuando un asunto accede a la agenda publica o
gubernamental y es considerado prioritario; ii) cuando una alternativa de politica publica esta disponible
en ese momento y es ajustada como alternativa para enfrentar el problema y iii) cuando los actores
politicos principales logran ponerse de acuerdo para adoptar esa alternativa de politica publica. Una
segunda imagen tiene que ver con la adopcidén o consolidacion de un modelo de accion publica en un
sector de politica, o su apropiacion o difusion por parte de los principales actores. Quiza un ejemplo
interesante de este fenomeno en América Latina es el caso de los Programas de Transferencias
Condicionadas (PTC). Como modelo de politica publica, los PTC fueron adquiriendo relevancia como
instrumento considerado factible y eficaz para enfrentar la pobreza extrema con recursos limitados. A
través de redes de académicos, politicos y funcionarios de diversos organismos internacionales el
modelo fue difundido, adaptado e implementado progresivamente en distintos contextos nacionales. En
varios de ellos dicho modelo fue objeto de un consenso mas o menos explicito, trascendiendo incluso la
alternancia de gobiernos pertenecientes a coaliciones distintas.

Y finalmente, desde los enfoques que se centran en los aspectos cognitivos y narrativos, el pacto
social puede verse como acuerdos en torno a modelos de accion publica que en ultima instancia
descansan sobre convicciones, paradigmas, narrativas o enfoques de politica compartidos por los
principales actores, lo que les permite llegar a un consenso o acuerdo para impulsarlos. Tales dindmicas
no son automaticas, sino que responden a procesos conflictivos, de confrontacion, deliberacion y
polémica entre los diversos actores.

Con base en las lecturas que se relevaron de estos enfoques, nos planteamos una serie de
preguntas basicas que ayudan a orientar el analisis y a valorar cual enfoque puede resultar mas util al
momento de considerar procesos (ya sea ex ante o ex post) de generacién de pactos o consensos.
Actores, estrategias y practicas, factores circunstanciales e institucionales y los marcos conceptuales de
la politica social reagrupan los elementos considerados en cuatro subconjuntos (ver diagrama 1).

DIAGRAMA 1
INTERROGANTES Y ELEMENTOS A RELEVAR PARA ANALIZAR EL SURGIMIENTO DE PACTOS
Y CONSENSOS EN EL SECTOR DE LA POLITICA SOCIAL

¢Quiénes (inter)actuan, deciden, participan, ¢, Como se interpreta la realidad social en un ¢, Como interpretar
proponen, ganan, pierden? momento dado? ;Qué medios y fines de la politica causalmente el
social se consideran apropiados, factibles, caso estudiado?
deseables?
1. Actores ¢, Como asignarle
4. Ideas y marcos conceptuales un peso
y de la politica social especificos a los
Actores con poder de decision formal distintos actores,
i & - racticas, factores
Actores con interés Ideas y marcos conceptuales movilizados en el 5 P —
Actores de contexto iti ]
sector de la politica social conceptuales
observados?

Politicas sociales

5. Paradigmas

¢Qué tipo de interaccion entre los actores? :zglrl:éll:;los
2Con q;]e objetivos y con qué recursos ¢En qué contexto y con qué normas, inercias y ey
operan? 2 ) o .
condicionamientos presentes y del pasado? T
3. Factores

2. Practicas y estrategias

Dinamicas en curso, circunstancias,
Maniobras instrumentales en el marco de acontecimientos e inercias institucionales que
formas recurrentes de interactuar contribuyen e incluso condicionan un resultado

Fuente: Carlos Maldonado Valera y Andrea Palma Roco, “La construccién de pactos y consensos en materia de politica
social: apuntes para un marco de analisis”, serie Politicas sociales No. 179, Publicacién de Naciones Unidas, 2013.

Primero, en cuanto a los actores: ;cOdmo caracterizar a los actores principales, tanto individuales
como colectivos? Para ello, distinguimos aquellos con poder de decision formal de otros actores externos
a la estructura formal de toma de decisiones. A su vez, al abordar un proceso de generacion de pactos o
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consensos (tanto ex ante como ex post) entre los actores externos a la estructura institucional
distinguimos aquellos con intereses inmediatos de quienes denominamos “de contexto”. Los primeros
consideran afectados sus intereses y motivaciones de modo directo, y por tanto movilizan los recursos de
que disponen para influenciar la orientacion del proceso; mientras que los segundos, por asi decirlo, no
se estan jugando la vida en ese proceso de politica publica y suelen ser referentes o puntos de apoyo para
los actores con interés inmediato.

Una segunda pregunta alude al tipo de interaccion observada entre los actores identificados; a
saber ;/qué practicas y estrategias estan en juego y qué tipo de mediacion ocurre entre el Estado, los
grupos organizados y las personas? Nos referimos aqui a practicas y estrategias en un sentido amplio, es
decir, no considerando al actor como una suerte de ente aislado con intereses dados a priori, sino
inmerso en un contexto historico e institucional que incide fuertemente sobre su comportamiento. Por
ejemplo, en el caso del sector de la politica social en América Latina, nos referimos al peso que en
muchos casos tiene una fuerte tradicién de tipo corporativista sobre la interaccién entre gobierno,
organizaciones sociales y empresariales. Las practicas asociadas a ese bagaje van a tener una incidencia
sobre el tipo de estrategias asumidas por los actores. Otro aspecto a relevar es ;en qué medida estamos, a
nivel de las practicas politicas, ante casos donde los actores con poderes formales sostienen contactos
informales con grupos de interés? La representacion sectorial de los intereses mediante canales
informales es otra practica que va a incidir sobre las estrategias especificas de los actores en la situacion
que queramos abordar. En el contexto de tales practicas, se inscriben las estrategias individuales de los
actores entre las que se pueden relevar componentes como la configuracion de coaliciones entre actores
y la movilizacion de los recursos de que disponen, la construccion de discursos y de narrativas asi como
el uso interesado de ideas y argumentos técnicos, o la instrumentalizacion de los medios de
comunicacion. En especial, subrayamos un aspecto crucial para la economia politica de todo proceso de
generacion de pactos y consensos, a saber, la asignacidn y reparticion entre los actores principales de los
dividendos y costos involucrados en la consecucion de dicho acuerdo.

En tercer lugar estd lo que denominamos los factores, que son inercias circunstanciales e
institucionales que condicionan los resultados, que constituyen dindmicas que escapan al control de los
actores, pero que desempefian un papel muy importante y a veces determinante sobre el desenlace del
proceso. Las inercias relacionadas con el estatus quo, es decir con las consecuencias y rigideces
asociadas a decisiones previas de politica publica que son dificiles de alterar; las normas y
procedimientos formales para cambiar el estatus quo; la correlacion de fuerza entre los principales
actores politicos, en especial en el Congreso; las tensiones y movilizaciones sociales en torno a la
asignacion y redistribucion de recursos; acontecimientos que alteran las percepciones sobre las
prioridades y problemas publicos; y las capacidades técnicas y los instrumentos de politica disponibles
en un momento y contexto que suelen desempefiar un papel importante.

Finalmente, estd lo que llamamos los marcos conceptuales de la politica social. Es decir como en un
contexto y momento determinado los actores estan pensando e interpretando la realidad social; qué medios y
fines les resultan apropiados, posibles y deseables; qué papel se le reserva al Estado, al mercado, a las familias
y a los individuos en la generacion de bienestar individual y colectivo; cdmo relacionan las nociones de
ciudadania, democracia o igualdad con la accion o intervencion del Estado, asi como qué instrumentos de
politica se consideran efectivos para incidir sobre el comportamiento de las personas y satisfacer carencias,
necesidades o derechos, entre otros. El diagrama 2 resume todos los elementos considerados.
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DIAGRAMA 2

ACTORES, ESTRATEGIAS Y PRACTICAS, FACTORES, MARCOS CONCEPTUALES Y MARCOS DE
ANALISIS PARA ANALIZAR EL SURGIMIENTO DE PACTOS EN EL SECTOR DE LA POLITICA SOCIAL

1. Actores

Actores con poder de decision formal:
-Poder ejecutivo

-Poder legislativo

-Poder judicial

-Poderes e instancias subnacionales (Estados,
regiones, municipios).

Actores con interés y/o actores de contexto:

-Liderazgos individuales dentro de 6rganos con poder
formal de decision

-Dirigentes de partidos politicos
-Grupos de interés organizados

-Organizaciones de la sociedad civil (ONG) y centros
de conocimiento

-Organismos internacionales
-Opinion publica (medios de comunicacion, electorado)

2. Practicas y estrategias
Maniobras instrumentales en el marco de formas
recurrentes de interactuar.

a. Practicas:

-Tipos de mediacion al interior del Estado y frente a los
actores y coaliciones en conflicto

-Representacion sectorial o corporativa de intereses
mediante modalidades permanentes de
representacion que son paralelas al proceso formal de
toma de decisiones

-Empleo de mecanismos informales de negociacion

b. Estrategias:

-Formacion de coaliciones y estrategias de
negociacion y de movilizaciéon de recursos
-Elaboracion de propuestas, discursos vy justificaciones
en torno a las alternativas posibles y uso de
argumentos técnicos para fundamentar la consecucion
de intereses

-Manejo de medios de comunicacion e interaccion con
la opinién publica

-Asignacion y reparticion de los costos y dividendos
politicos ante la consecucion de un acuerdo o consenso

Politicas sociales

4. ldeas y marcos conceptuales movilizados en
el sector de la politica social

-Visién sobre el papel del Estado, el mercado, la
comunidad y las familias en la generacion de
bienestar social.

-Concepciones acerca de la ciudadania y la
democracia.

-Visiones sobre los medios y dispositivos legitimos
para alcanzar niveles aceptables de bienestar
social.

-Enfoques, metodologias, técnicas e instrumentos

concretos para articular dispositivos de bienestar
social y mecanismos de proteccién social.

3. Factores

Dinamicas, circunstancias e inercias institucionales
que contribuyen e incluso condicionan un
resultado.

-Inercias burocraticas y de politicas o decisiones
anteriores (estatus quo)

-Normas y procedimientos existentes para cambiar
el estatus quo

-Correlacion de fuerzas entre los principales
actores politicos en los distintos niveles de
gobierno y mayorias electorales y legislativas
-Tensiones y movilizaciones en torno a la
asignacion y redistribucion de recursos (sociales,
economicos y fiscales)

-Acontecimientos que alteran el alcance y las
percepciones acerca de las prioridades
economicas, politicas y sociales en un momento y
contexto histérico

-Recursos y capacidades disponibles en un
contexto/momento dado en un sector de politica
publica (técnicos, politicos, financieros y
comunicacionales)

5. Paradigmas
explicativos sobre
las politicas
publicas en
democracia

-El pluralismo clasico
y la teoria de los
grupos de interés

El neo-
institucionalismo en
sus distintas
vertientes:

+—>

-El neo-
institucionalismo
ligado a la teoria de
la accién racional

-El neo-
institucionalismo
histérico

-El neo-
institucionalismo
organizacional

-El neo-
institucionalismo
cognitivo

Fuente: Carlos Maldonado Valera y Andrea Palma Roco, “La construccion de pactos y consensos en materia de politica
social: apuntes para un marco de analisis”, serie Politicas sociales No. 179, Publicacién de Naciones Unidas, 2013.

Una vez relevados estos elementos, se pueden “poner todas las piezas del rompecabezas sobre la
mesa” y entrar en didlogo con esta caja de herramientas para tratar de ver qué lectura permite avanzar en
la explicacion de un caso ex-post o bien para evaluar la factibilidad de un pacto o consenso en una
situacion o proceso en curso. En efecto, al momento de construir una explicacion causal, los distintos
enfoques le otorgan mayor peso explicativo a ciertos actores, practicas, factores o a elementos
relacionados con los marcos conceptuales. Por ejemplo, el neo-institucionalismo ligado a la teoria de la
eleccidn racional suele centrar su atencion en la interaccion estratégica entre actores con intereses dados
que buscan maximizar, y los incentivos asociados a las normas y procedimientos para la toma de
decisiones. Por su parte, los enfoques cognitivos se inclinan mas hacia el papel de los marcos
conceptuales, y a como los actores instrumentalizan estos elementos para situarse y tratar de influenciar
los procesos. Por tanto, considerar en detalle el papel de estos elementos ayuda a optar por un enfoque u
otro en funcion de su utilidad.
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2. Algunas preguntas orientadoras y hallazgos preliminares

Después de haber definido estos elementos y analizado tres casos especificos de reformas en donde
emergid un consenso o pacto, relevamos también algunos hallazgos generales con respecto al analisis ex
post de casos en los que un pacto o consenso fue posible, asi como algunas preguntas orientadoras para
abordar la factibilidad ex ante de un pacto cuyo proceso esta en curso.

En el caso del analisis ex ante de la factibilidad de un pacto o consenso, la primera consideracion
consiste en preguntar qué elementos favorables se avizoran (o no) para la apertura de ventanas de
oportunidad politica a favor de un consenso o pacto que no habian sido posibles hasta el momento. Es
decir: ;En qué medida confluyen o no la corriente de los problemas, de las soluciones y de la politica?
(Como estan cambiando o como han cambiado los problemas y su orden de prioridad dentro de la
agenda publica y gubernamental? Pero también: ;Cudles son las alternativas de politica publica que son
consideradas? ;Existe una alternativa disponible que sea aceptable o aceptada por los actores
principales? Finalmente: ;Qué tanta disposicion existe por parte de los actores politicos para negociar o
aceptar esa (o esas) alternativas de politica?

Una segunda pregunta orientadora refiere a la configuracion de los actores principales en la
situacion analizada: ;cudles son los actores tanto formales cémo informales que detentan un poder de
veto en el sector de la politica social, y cuya anuencia es indispensable para lograr un pacto o un
consenso? Es decir: ;A quién hay que convencer, quién debe estar en la mesa de negociacion y a quién
hay que presiona? Pero también: ;A quién hay que ofrecer o socializar alternativas de politica que
ayuden a decantar un espacio comin de acuerdo?

En tercer lugar estd la pregunta en el sentido de qué tanto el sector de la politica social pasa por un
momento de crisis o cuestionamientos o, por el contrario, muestra estabilidad y fuertes signos de inercia
y continuidad. Y es que, segun se trate de uno u otro caso, cambiara el alcance potencial de un eventual
acuerdo o pacto. Probablemente, si estamos hablando de un pacto que se va a inscribir dentro de la
continuidad, entonces las inercias principales seran modificadas solo en el margen. En contrapartida, si
estamos frente a una situacion de crisis y cuestionamientos radicales al estatus quo, entonces es mas
probable que el pacto o consenso implique una ruptura, una reorientacién o una refundacion mas radical
de las politicas y programas del sector.

Finalmente, en el momento y el contexto estudiados, es necesario relevar qué alternativas e
instrumentos de politica y qué marcos conceptuales acerca de la politica social, el papel del Estado y sus
vinculos con las nociones de democracia y ciudadania inciden sobre la manera de pensar la realidad
social y la politica publica por parte de los actores. Es decir, identificar cudles son las alternativas y
marcos conceptuales en juego ayuda a determinar los contenidos factibles de un eventual pacto o
acuerdo y cudl sera su alcance.

También destacamos varios aprendizajes que provienen de las tres experiencias que analizamos,
es decir del analisis ex-post de reformas en las que un pacto o consenso fue posible. La primera es que,
la mayoria del tiempo, las inercias pesan, incluso predominan y los actores deben trabajar y acomodarse
a ellas. En tal sentido, el pacto o consenso aparece como el arte de lo ‘posible’ y la alternativa de
acuerdos fundacionales que reorienten de forma radical la direccion de las politicas y programas es poco
probable casi todo el tiempo.

No obstante lo anterior, hay momentos definitorios asociados a cambios politicos y a choques
economicos en donde se abren ventanas de oportunidad politica en las que decisiones puntuales tienen un
gran peso sobre desarrollos ulteriores, incluso en el caso de pactos o consensos en torno a reformas acotadas.
En los tres casos estudiados se observa que en momentos de crisis y/o de cambio politico se abren ventanas de
oportunidad para realizar cambios profundos en la orientacion de las politicas y, sobre todo que acordarlos de
forma consensuada efectivamente otorga mayor legitimacion y permanencia al viraje.

Un tercer elemento es que lograr consensos tiene un costo en tiempo y en cuanto al alcance final
de la iniciativa. Llegar a acuerdos requiere, como es esperable, una inversiéon en tiempo y supone
compromisos y concesiones asimétricas por parte de los distintos actores. Pero, al mismo tiempo ello
otorga solidez y durabilidad al acuerdo. En tal sentido, para la generacion de consensos se debe subrayar
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la importancia de compartir dividendos, al menos en el corto plazo, y asumir algunos costos de forma
diferenciada, en especial por parte de actores situados en una posicion relativamente dominante.
Extender a los actores involucrados el prestigio o la legitimidad que se deriva de una iniciativa de pacto
es un factor que genera confianza y refuerza dinamicas positivas y duraderas.

Otro hallazgo es que el encuentro entre actores politicos, equipos técnicos y la sociedad civil es
un requisito fundamental para la generacion de consensos que trasciendan las estrictas fronteras del
espectro politico-electoral. Las posibilidades de decantar una iniciativa aceptable para mas actores se
amplian al recabar posiciones e intereses diversos, al incorporar opiniones e instrumentos de actores
informados o especializados técnicamente, y trascender las rivalidades inmediatas que se derivan de la
estricta correlacion de fuerzas dentro de las instancias formales de toma de decisiones.

También, las ideas y los marcos conceptuales de los que se apropian los actores desempefian un
papel importante no solo desde un punto de vista instrumental. Estos los utilizan para justificar sus
intereses y posicionamientos, pero también para definirlos; de alli que la persuasion, la argumentacion, la
deliberacion y la generacion de informacion técnica y empirica cuentan, y mucho, para generar consensos.

Asimismo, se observa un elemento dificil de controlar, fomentar, replicar o medir: la altura de
miras y la habilidad técnica y politica de los actores involucrados. Con o sin grandes intereses
corporativos, con mas o menos presiones derivadas de tensiones politicas o de crisis econdmicas, con
mayor o menor disponibilidad de recursos fiscales, informacion técnica y analitica, en los tres casos
estudiados sorprende la capacidad de los actores para trascender la inmediatez y tomar distancia de sus
diferencias entendidas como ‘juegos de suma cero’.

Finalmente, los enfoques analiticos provenientes de la ciencia politica son de gran utilidad,
siempre y cuando sean articulados como instrumentos cuya validez depende de su capacidad explicativa.
Cada enfoque hace supuestos importantes y predispone el analisis, con lo que siempre conviene
mantener una perspectiva mas abierta y pragmatica al momento de analizar situaciones especificas.
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C. El desafio de cuidar y ser cuidado en igualdad. Hacia el
surgimiento de sistemas nacionales de cuidado

Maria Nieves Rico®

Esta ponencia tiene la finalidad de sintetizar los argumentos por los que, al momento de reflexionar sobre
la construccion de pactos sociales para una proteccion social mas inclusiva en América Latina, se incorpora
con fuerza el debate en torno a las politicas publicas de cuidado, y en particular hacia el surgimiento y
posterior consolidacion de sistemas nacionales e integrados de cuidado®. A continuacién, se comparten
distintas aproximaciones a esta problematica y a su economia politica, las que constituyen motivos y
enfoques dinamizadores para las actividades de investigacion y asistencia técnica del proyecto CEPAL-
GIZ “Pacto social para una proteccion social mas inclusiva”. Tras abordar la manera y contexto en que el
cuidado ha surgido como problema publico dentro de la agenda regional, se examinaran algunos avances
de politica observados recientemente. Finalmente, se analizan el lugar y perspectivas del cuidado dentro de
las discusiones sobre los retos de los sistemas de proteccion social en América Latina.

En primer lugar, es importante destacar el contexto y momento en que ocurre la irrupcion de la
problematica del cuidado, con toda su complejidad, en las agendas gubernamentales de la region. Dicha
irrupcion puede considerarse como un hecho reciente. Esto es atribuible principalmente a la accion ejercida
por la sociedad civil, donde destaca la participacion del movimiento amplio de mujeres y los estudios
académicos feministas, en conjunto y con el respaldo de diversos organismos internacionales. Su funciéon
como vectores de la problematica del cuidado los ha constituido como actores imprescindibles al momento
de plantear alianzas y negociaciones en este ambito (Marco y Rico, 2013).

Pero dicha problematica también se ve impulsada por la presion y creciente evidencia empirica
relacionada con un conjunto de fenémenos estructurales de distinta indole (demografica, epidemioldgica,
cultural y econdmica, entre otros), que presentan diferentes niveles y alcance en los paises, pero cuya
presencia y tendencias de largo plazo son compartidas en todos los contextos nacionales. Entre estos
fenomenos y sus determinantes destacan los siguientes:

e  Factores epidemiologicos como el incremento en la frecuencia de enfermedades crénicas y
degenerativas en comparacion, por ejemplo, con la frecuencia de enfermedades infecciosas
hoy mejor controladas, que tienden a producir discapacidades, falta de autonomia y
necesidades permanentes de apoyo y seguimiento;

e  Factores demogrdficos como el aumento de la esperanza de vida, con el consecuente
incremento en la demanda de servicios de salud y cuidado para una poblacion en edades
avanzadas cada vez mas numerosa en términos absolutos y relativos;

e  Factores socioculturales que, asociados a las tendencias de cambio demografico, estan generando
una diversificacion de los arreglos familiares. En particular, se observa un porcentaje cada vez
menor de hogares biparentales nucleares y extendidos tradicionales y, en contrapartida, cada vez
mas hogares monoparentales con jefatura femenina con elevados niveles de dependencia
econdmica, asi como hogares no familiares como los unipersonales, muchas veces conformados
por personas adultas mayores, entre otros (Rico y Maldonado Valera, 2011);

e  Factores economicos como el ingreso masivo de las mujeres en el mercado laboral, un
fenomeno presente en todos los paises que pone en primer plano las crecientes dificultades
de las familias para generar simultdneamente ingresos y cuidados;

> Oficial de Asuntos Sociales de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL.

De acuerdo a la literatura, al hablar de cuidado como funcion social que involucra destinatarios y proveedores, estamos haciendo
referencia a la accion social dirigida a garantizar la supervivencia de las personas que carecen o han perdido la autonomia personal, y
que necesitan ayuda de otras personas para realizar los actos esenciales de la vida diaria, como son los nifios y las nifias, las personas
adultas mayores dependientes, los enfermos cronicos o las personas con alguna discapacidad.
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e  Factores culturales como el agotamiento de las mujeres frente a los roles de género que
tradicionalmente se les ha asignado y la resistencia persistente de los varones a adquirir nuevas
destrezas y competencias laborales, asi como a involucrarse cotidianamente en el ambito de las
responsabilidades domésticas y de cuidado, lo que contribuye a lo que la CEPAL ha denominado
“la crisis del cuidado” (CEPAL, 2010) y;

e  Factores politicos en la medida que el Estado comienza a ser considerado un actor central e
incluso como garante del ejercicio del derecho a cuidar, a ser cuidado, a autocuidarse e incluso a
negarse a cuidar por mandato cultural. A la vez, el Estado aparece cada vez mas como un
proveedor de servicios con el objetivo no solo de resolver las necesidades y demandas de
cuidado presentes en la sociedad, sino también de asegurar que los objetivos de la calidad, la
igualdad de género y la superacion de la pobreza estén presentes desde el inicio en la
formulacién de las politicas relacionadas con la problematica del cuidado. Esto implica
considerar las necesidades de las personas que no tienen capacidad de autocuidarse, como
también de las proveedoras formales o informales de cuidado, mayoritariamente mujeres.

Pero, a pesar de todos estos procesos, los problemas publicos no existen por si mismos como
meros fendmenos objetivos, sino que son construidos por actores que se mueven en distintos dmbitos,
dialogando y confrontando narrativas, discursos e intereses, y quienes necesariamente tienen que
constituirse en los protagonistas de cualquier pacto relacionado con el cuidado.

En segundo lugar, dada su relativa novedad, hay que tener en cuenta que el surgimiento de la
cuestion del cuidado como problema en el debate y la agenda publicos (y como tema en torno al cual se
requiere construir consensos amplios y pactos sociales), implica una oportunidad importante para incidir,
desde el momento temprano en que el tema se instala, en los procesos de formulacién de politicas y de
negociacion, e incluso para innovar en los formatos y los instrumentos de politica. Y no, como pasa en
otros ambitos o ante otros temas de la agenda social, partir con el convencimiento de que los pactos son un
camino democratico y eficiente cuando ya estan muy instalados diversos intereses corporativos, o bien
cuando las posiciones valoricas e ideoldgicas de los actores ya se han polarizado y parecen irreconciliables,
y donde los discursos sobre las soluciones y respuestas de politica publica ya estan establecidos con
rigidez, y por lo tanto son dificiles de cambiar mediante el didlogo y la concertacion de intereses.

Mas allé del surgimiento del cuidado como objeto de la agenda publica regional, encontramos la
interrogante de por qué el cuidado estd siendo incorporado en el andlisis de la proteccion social de la
region, especialmente cuando tradicionalmente no lo ha sido, se ha obviado su importancia o incluso
directamente se le ha invisibilizado. Una clave se encuentra en los diagndsticos realizados en los tltimos
aflos por la CEPAL que indican (y sostienen con evidencia empirica) que la organizacion social del
cuidado vigente en nuestros paises presenta un gran desequilibrio entre las funciones, responsabilidades
y recursos provistos por las principales cuatro instancias de acceso al bienestar y a la proteccion social:
las familias, el mercado, el Estado y la sociedad civil.

En la actualidad, en nuestras sociedades, y debido a la divisiéon sexual del trabajo imperante, el
cuidado se basa principalmente en el trabajo no remunerado que realizan las mujeres al interior de los
hogares para asegurar la supervivencia familiar con importantes costos para ellas, limitando su grado de
libertad y subsidiando o compensando la falta de recursos y politicas del Estado. Ademas, su
organizacion también esta pauteada por las relaciones intergeneracionales, estd sumamente estratificada
y se la considera un factor de reproduccién de la desigualdad y de la pobreza como en su momento lo
mostro el Panorama Social de América Latina 2009 (CEPAL, 2010). A su vez, esta organizacion del
cuidado tiende a desproteger a la poblacion desde el punto de vista del ejercicio de sus derechos
econdmicos, sociales y culturales, y de su ciudadania. En este contexto, seria posible afirmar que gran
parte de la proteccion social en América Latina es de resolucion privada, donde cada familia y cada
sector o estrato social resuelve el cuidado como puede.

Estos hechos conducen a plantear la necesidad de formular politicas en el marco del proceso de
construccion de una nueva organizacion social del cuidado donde se articulen acciones publicas y
privadas, incluidas las de mercado, que permitan brindar atencion directa a las personas que requieren
cuidado para la sobrevivencia cotidiana, ya sean nifios y nifias, adultos mayores, enfermos crénicos o
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personas con alguna discapacidad. Al mismo tiempo que, desde las politicas, se contribuye a apoyar a las
familias en el cumplimiento de las responsabilidades que tradicionalmente les competen.

Desde el punto de vista del discurso, los sistemas articulados de cuidado deberian integrar
también conceptos mas allda de las oposiciones binarias simplificadas que suelen utilizarse para
interpretar la realidad social (publico-privado, varon-mujer, naturaleza-cultura, familia-trabajo, trabajo
remunerado-no remunerado, entre otros), e incluso incorporarlos en los debates y a los procesos de
negociacion y de generacion de pactos. Claramente, esto implica modificar los contenidos y los fraseos
de parte importante de las politicas sociales e incluso de las normativas hoy vigentes.

En el momento actual debemos entonces entender la construccion de los sistemas de cuidado
como una ventana de oportunidad en primer lugar para repensar la forma en que los paises y las
sociedades asumen el cuidado como una responsabilidad publica y compartida. En segundo lugar, se
trata de una ventana de oportunidad para reflexionar sobre una nueva arquitectura estatal, en la medida
que la crisis del cuidado demanda de las politicas publicas y del Estado un lugar y un rol distintos, al
tiempo que se contribuye a la construccion de un nuevo pacto social sobre la materia. Pero las
complejidades que subyacen a esta problematica inducen a afirmar que no podra haber un pacto social en
torno al cuidado, sin un pacto de género y un pacto generacional que sustenten las politicas y que
permitan afianzar sistemas de proteccion social mds inclusivos en sus diversas facetas.

Si bien, como se ha dicho, este es un tema emergente global, en este momento en América Latina
no se estad partiendo de cero. En efecto, la region cuenta con varios elementos destacables que estan en
la base de los debates actuales, y que abren la posibilidad y sefialan la necesidad de avanzar hacia
sistemas de cuidado. Dichos elementos pueden sintetizarse de la siguiente manera:

El desplazamiento de los analisis del ambito privado a la esfera publica

En la regién se ha avanzado bastante en el desplazamiento del andlisis de las dinamicas de tipo
doméstico y privado a la esfera publica de las politicas. Ya no solo se estd mirando lo que sucede al
interior de las familias y de los hogares, y la distribucién de roles y del tiempo que destinan a actividades
de cuidado varones y mujeres a nivel interpersonal o del ntcleo familiar; sino también cémo se articula
el ambito doméstico con los déficits de politicas ptblicas, los rezagos de las opciones segmentadas de
mercado y las limitaciones de las soluciones comunitarias que emanan de la sociedad civil organizada,
con un importante sesgo asistencialista y maternalista.

Diagnosticos cada vez mas precisos sobre la oferta y demanda de cuidados

Los andlisis sobre la oferta y demanda de cuidados no s6lo son cada vez mas precisos en términos de
cobertura y financiamiento, sino que han ido incorporando una perspectiva de género y de derechos a partir
de informacion cada vez mas rica y diversa. En efecto, dicha informacion procede de las encuestas de uso
del tiempo, los andlisis de roles y relaciones de poder al interior de los hogares, los estudios sobre los
cambios demograficos y dentro de las familias, y sobre la calidad de la insercion laboral de las trabajadoras
del sector cuidado’. Los aportes desde la economia feminista también han profundizado sobre el papel que
juega la economia del cuidado en el desarrollo de los paises junto con aproximaciones mas integrales a los
sistemas de proteccion social. También contamos con estudios que develan la articulacion de las distintas
dinamicas o, si se quiere sistemas que generan desigualdad (de clase, género, pertinencia étnica, residencia)
en la organizacion de la vida social, que sitlian a las personas a lo largo del ciclo de vida y que refieren
permanentemente al hecho de que todos y cada uno de nosotros requerimos de cuidados en algun momento
o etapa de nuestras vidas, y que hemos contado o esperamos contar con recursos para satisfacer esa
necesidad dependiendo de nuestra insercion en la estructura social.

En el Panorama Social 2012 que elabora la Division de Desarrollo Social de la CEPAL se analizé el empleo en el sector cuidados de
la economia (servicio doméstico, educacion y salud) mostrando que entre las trabajadoras del sector hay mayor presencia de mujeres
en edad reproductiva, pertenecientes a hogares con nifios pequeflos y jefas de hogar, y las trabajadoras son mas pobres que el resto de
las ocupadas (CEPAL, 2013).
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Dinamismo y presencia de la cuestion del cuidado en la agenda

legislativa e internacional
Ya sea a nivel regional e intergubernamental, como por ejemplo los consensos derivados de las
Conferencias regionales de la Mujer de Quito (2007) y Brasilia (2010), la tercera Conferencia
intergubernamental sobre envejecimiento de Costa Rica (2012), asi como diversas convenciones y
convenios de la OIT, o a nivel nacional mediante normas constitucionales en el Estado Plurinacional de
Bolivia, Ecuador y la Republica Bolivariana de Venezuela, han aparecido diversas normativas que
reconocen el trabajo doméstico y de cuidado no remunerado como trabajo generador de valor, que deberia
incorporarse en los sistemas de cuentas nacionales y a la seguridad social. También se cuentan avances
juridicos y en la normativa laboral que apuntan a que las y los trabajadores compatibilicen sus actividades y
tiempos, todavia con un énfasis irrefutable en las mujeres en comparacion con el caso de los varones.

La ampliacién progresiva y con claroscuros de la cobertura publica

de servicios de cuidado
Aunque lenta y con obstaculos, la ampliacion de la cobertura publica de servicios de cuidado ha ocurrido
en la mayoria de los paises. Aun cuando esta sigue siendo insuficiente, con una institucionalidad débil y
alejada de los grandes debates sobre asignacion del presupuesto y de la inversion publica, se trata de un
avance reciente a relevar justamente para promover su consolidacion. Otra evolucion positiva es el
establecimiento de transferencias economicas a las familias para financiar servicios de cuidado, y la
consolidacion de la idea de avanzar hacia sistemas o redes integradas de cuidado para dar una respuesta
mas eficiente e igualitaria a las necesidades de los distintos grupos que conforman las personas sin
autonomia para cuidarse, asi como de los y las proveedoras del cuidado. Pero a su vez, acaso
paraddjicamente, se siguen contemplando responsabilidades de cuidado en los programas de superacion
de la pobreza mediante la implementacion de condicionalidades y prestaciones que no modifican,
reemplazan o complementan el papel de las mujeres como cuidadoras y que, en general, carecen de
articulacion con la oferta publica o privada de servicios de cuidado.

En cierta medida y en comparacion con afios previos, estos elementos conforman un contexto
cada vez mas favorable para la consolidacion futura de un nuevo pilar de la proteccion social en torno al
cuidado. Pero al mismo tiempo dichos elementos se entrecruzan con un escenario de economia politica
en el que se presenta una multiplicidad de intereses en la medida que estan involucradas distintas
poblaciones con necesidades y demandas disimiles. Esto conduce a que, por la forma en la cual esta
organizado nuestro aparato estatal, se necesite involucrar a actores institucionales de muy distinto rango
y competencias. Estos actores pueden ser ministerios, secretarias, direcciones, y sectores de la politica
publica que no necesariamente siempre estan en didlogo o trabajando frecuentemente de manera
mancomunada como son aquellos que tienen que ver con la igualdad de género, educacion, salud,
trabajo, infraestructura, transporte, infancia, tercera edad, economia y hacienda. A esa complejidad se
agrega la multitud de servicios sociales y de cuidado provistos por instancias subnacionales (Estados,
provincias, departamentos, municipios), por las organizaciones de la sociedad civil sin fines de lucro y
por el propio sector privado.

En este sentido, el debate en torno a sistemas de cuidado y los pactos que se requieren para
concretarlos cruzan transversalmente casi todo el aparato estatal. Hasta el momento, la experiencia en la
region nos muestra que las politicas de cuidado estan siendo impulsadas por distintos niveles de
gobierno. Como se apuntd, en ocasiones los municipios se encuentran muy involucrados, y diferentes
ambitos territoriales, e incluso se verifica la creacion de grupos de trabajo ad hoc, comités y comisiones
intersectoriales o mesas de didlogo, donde, en algunos de los paises, la presencia de la sociedad civil
también ha contribuido a los esfuerzos para lograr mayor coordinaciéon y mejores servicios. Sin
embargo, persiste la enorme tarea pendiente de visibilizar y convocar a la pluralidad de actores sociales
y politicos que deberian participar de los debates en curso. Hasta el momento muchos estan excluidos

En la X conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, realizada en Quito en agosto de 2007, los gobiernos
latinoamericanos y del caribefios acordaron: “Adoptar todas las medidas necesarias, especialmente de caracter econdmico, social y
cultural para que los Estados asuman la reproduccion social, el cuidado y el bienestar de la poblacion como objetivo de la economia
y responsabilidad publica indelegable” (CEPAL, 2007).
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aunque les conciernen directamente. Deberian ejercer mayor influencia y ser reconocidos como
interlocutores validos por otros actores e instituciones, en especial del Estado.

Cuando en la CEPAL nos acercamos a los paises de la region a través de éste u otros proyectos que
contemplan actividades de investigacion y asistencia técnica con el fin de cooperar para el logro de
politicas de cuidado mas sélidas en el marco de una proteccion social mas inclusiva y de alcance universal,
encontramos que el modo en que se discuta y elabore el disefio de las politicas es muy importante.
Claramente, en el dialogo social respecto a como enfrentar el cuidado es crucial estar de acuerdo en los
objetivos. Pero ademas es en torno al disefio de las respuestas y propuestas de politica publica que se
deberia construir parte del consenso y del pacto social sobre el cuidado, y resolver con audacia las
tensiones presentes, o que se generaran, a medida que avance la puesta en marcha de los sistemas de
cuidado. Las preguntas que suelen guiar los didlogos en esta materia se centran en tener mayor claridad
sobre quiénes se estan beneficiando de las politicas y programas de cuidado y cudles son sus caracteristicas,
como se planifica su financiamiento en cuanto a las fuentes de los recursos y asignacion, cudl es la
institucionalidad y el érgano rector, es decir la autoridad con el mandato de conducir la politica, cudles
seran los criterios para fijar prioridades, cdmo se regulard la calidad de los servicios, cudl es el derecho que
se estd protegiendo y cdmo se garantizara en el marco de procesos democraticos impulsados desde la
sociedad, donde el cuidado se constituye en una responsabilidad compartida.

En el marco de este proyecto se plantean los objetivos de acompafiar procesos de negociacion y
construccion de acuerdos y reformas para una proteccion social mas inclusiva, entendiendo que una
caracteristica de la conformacion de sistemas de cuidado (y de las politicas publicas en general) es la
gradualidad y la progresividad. Para ello es necesario favorecer foros para que puedan darse los debates
entre distintos actores gubernamentales y no gubernamentales sobre el cuidado, su organizacién social y
econdmica, y sobre el rol del Estado. Lo anterior, con el fin de articular de mejor forma agendas, actores
y sectores de politica publica. Mas especificamente, el proyecto busca sistematizar los recorridos,
avances y resistencias en los distintos paises de la region. En esa tarea, tres casos destacan por los pasos
dados en el proceso de desfamiliarizacion de los cuidados: Costa Rica, Ecuador y Uruguay. Las
lecciones aprendidas en cada caso pueden ser compartidas y son de utilidad para otros paises de la
region. Como muestra de ello, destaca la presentacion de Maira Colacce en el presente volumen, quien
expone mas adelante el inspirador caso de Uruguay y los pasos dados en el disefio de un sistema
nacional de cuidados. Esa experiencia muestra que la multidimensionalidad del bienestar y el cuidado
como otro pilar de la proteccion social son los desafios que nos congregan en esta materia.

En este sentido, en la medida que los sistemas de cuidados son estrategias colectivas de resolucion
de necesidades y demandas, la CEPAL ha identificado los siguientes principios rectores:

a)  Igualdad en el acceso de todas las personas al cuidado en su condicion de titulares de
derechos, sin exclusion o discriminacion.

b) Universalizacion progresiva del cuidado, debiendo este ultimo conformar un pilar de la
matriz de proteccion social, articulando enfoques universales con acciones afirmativas y
politicas selectivas que prioricen colectivos con mayores necesidades, y que gradualmente
alcancen a toda poblacion.

c) Solidaridad del financiamiento, estructurdndolo mediante la tributacion y las
contribuciones a la seguridad social, apuntando a la progresividad redistributiva y a la
solidaridad intergeneracional.

d) Corresponsabilidad en la distribucion y redistribucion de los roles y de los recursos entre
mujeres y hombres en el seno de las familias y de la sociedad, con miras a una respuesta
igualitaria a las demandas de cuidado y al cierre de brechas de desigualdad.

El objetivo ultimo de un desarrollo con igualdad es algo que se estd demandando con fuerza en
América Latina. En ese contexto, desarrollar la capacidad de articular redes y establecer alianzas, a la
vez que se construye un campo politico en torno al cuidado es un objetivo concomitante para avanzar en
el disefio y financiamiento de politicas con esa orientacidon. Y se espera que a través de este proyecto se
contribuya a elaborar algunas respuestas y propuestas a futuro. En esta direccion, y con plena conciencia
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de la existencia de actores con intereses y motivaciones en pugna, la 16gica de los acuerdos a los que se
llegue en cada pais debera en mayor o menor medida ofrecer respuestas al reto de cuidar y ser cuidado
en igualdad. El desafio es pues técnico y politico, y la sostenibilidad de las acciones estara vinculada con
la capacidad de desarrollar pactos sociales para una proteccion social que incluya al cuidado como uno
de sus pilares.
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IV. Procesos de pacto y experiencias de reforma
a la politica social en América Latina

A. La construccion de pactos y consensos en materia de politica
social: el caso del Nuevo Régimen de Asignaciones
Familiares en Uruguay, 2004-2008

Carlos F. Maldonado Valera®
Andrea Palma Roco'®

La Ley que aprobo el Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares del Uruguay, es una reforma que
reviste un doble interés. Por una parte, se trata de un cambio de rumbo importante en las politicas
sociales de ese pais, en un contexto de crisis econdmica y de cambio de coalicion gobernante. Por otra
parte, como proceso de generacion de pactos y consensos, se tratd de una iniciativa aprobada por
unanimidad, algo significativo debido a que el apoyo de la oposicion no era una condicion estrictamente
necesaria para su implementacion, dado que el gobierno contaba con una amplia mayoria legislativa. En
suma, se tratdé de una reforma importante para el sistema de proteccion social uruguayo pues instauro,
con el apoyo de todas las fuerzas politicas, un mecanismo permanente de asignacion de transferencias
condicionadas a las familias mas pobres, independientemente de la situacion laboral de sus miembros y
partiendo de un diagndstico que ponia a la pobreza infantil como uno de los principales retos de la
politica social. Tras relatar algunos antecedentes sobre el contexto de la reforma, describir las
caracteristicas y aportes del nuevo régimen de asignaciones familiares, en este capitulo se detallan los
actores, sus practicas y estrategias, los factores institucionales y circunstanciales del caso, asi como los
marcos conceptuales de la politica social movilizados durante el proceso''. Posteriormente se exploran

Oficial de asuntos sociales de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL.

' Consultora de la CEPAL.

Se retoma la propuesta metodologica presentada durante el seminario para abordar el surgimiento de pactos y consensos en el sector
de la politica social. La version mas detallada y que incorpord varios comentarios recibidos durante dicha reunion es la siguiente:
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cuatro lecturas sugerentes de la reforma, sobresaliendo una que retrata la aprobacion unanime de la ley
por ambas camaras como una ventana de oportunidad politica, en la cual desempefi6 un papel central la
estrategia de replantear las transferencias del programa Ingreso Ciudadano a través del ajuste a un
dispositivo preexistente y legitimado (las asignaciones familiares). Finalmente, una conclusion sintetiza
los elementos relevados para dar cuenta de este caso de generacion de pactos y consensos.

1. El contexto de la reforma al Régimen de Asignaciones
Familiares del Uruguay

Como secuela de la profunda crisis econdmica de 1999-2002, el Frente Amplio, una agrupacion de
partidos y organizaciones de izquierda, logré dos afios mas tarde una importante victoria electoral que le
dio la presidencia y una mayoria absoluta en ambas camaras del poder legislativo. Como parte de su
programa electoral, la nueva coaliciéon implementd el Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social
(PANES) vy, posteriormente, en 2008, el Plan Equidad, un compendio de reformas y medidas
permanentes. En ese contexto y como parte de dicho Plan, la reforma a la Ley de Asignaciones
Familiares reemplazd un mecanismo de emergencia —el programa Ingreso Ciudadano del PANES. Este
ultimo planteaba la idea de que un piso minimo de bienestar efectivo es indispensable para asegurar el
ejercicio de los derechos y libertades de las personas y apelaba a la provision de un nivel minimo de
recursos como elemento constitutivo de la ciudadania. No obstante, los actores politicos ligados al centro
y a la derecha del espectro politico desaprobaban dicho programa, pues consideraban que los
beneficiarios no cumplian con requisitos suficientes para obtener la transferencia monetaria, que era
poco eficiente, estaba mal focalizado, desincentivaba el empleo formal y, con ello, la recuperacion
econdmica y social.

CUADRO 3
PRINCIPALES HITOS DEL NUEVO SISTEMA DE ASIGNACIONES FAMILIARES

Afo Hito

1999-2002 Recesién Econdémica Prolongada y fenédmeno de la “Infantilizacion de la pobreza” cada
vez mas evidente.

2005 Asume la presidencia Tabaré Vasquez y la coalicion Frente Amplio triunfa por primera
vez en su historia, con mayoria legislativa.

2005-2007 Implementacion del Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social (PANES),
incluyendo el Programa Ingreso Ciudadano.

Septiembre de 2007 Ingreso al Parlamento del Proyecto de Ley de Nuevo Régimen de Asignaciones

Septiembre de 2007
Octubre-Noviembre 2007
4 de Diciembre de 2007
12 de Diciembre de 2007
22 de Diciembre de 2007
Enero de 2008

Enero de 2008

Familiares.

El proyecto ingresa a la Comision de Asuntos Laborales y Seguridad Social del Senado.
La Comisién del Senado discute el proyecto con el Ministerio Desarrollo Social.

Senado aprueba por unanimidad el proyecto de ley.

La camara de representantes (diputados) aprueba por unanimidad el proyecto de ley.
Se promulga la Ley N°18.227 sobre “Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares”.
Entra en vigencia la Ley N° 18.227

Se implementa el Plan Equidad.

Fuente: Elaboracién propia.

En ese contexto los actores gubernamentales decidieron transformar un instrumento ya validado
histéricamente (las asignaciones familiares) y presentarlo en el marco del Plan Equidad con una

Carlos F. Maldonado Valera y Andrea Palma Roco (2013), “La construccion de pactos y consensos en materia de politica social:
apuntes para un marco de analisis”, No 179, (LC/L.3660), Santiago de Chile, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), agosto. Publicacion de las Naciones Unidas [en linea] http://www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=%20/
publicaciones/xml/5/50755/P50755 xml&xsl=/tpl/p9f.xs1%20&base=/tpl/top-bottom.xslt.
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orientacion distinta: un programa mas amplio, en principio mejor focalizado, de transferencias
condicionadas. Ello permitia darle continuidad al programa Ingreso Ciudadano (aunque con un disefio
mas sofisticado en cuanto a la focalizacion de las transferencias y la gestion en general) e incorporar al
sistema a mas hogares pobres con niflos. La estrategia de abandonar el registro ‘universalista’ con que
inicialmente fue planteado el programa emergente obtuvo un amplio apoyo por parte de los actores
politicos y sociales, de tal suerte que durante el proceso de deliberacidon en el Gabinete Social y, sobre
todo, en el poder legislativo, no se realizaron grandes objeciones de fondo al proyecto final. El cuadro
III.A.1 retrata los principales hitos de esta reforma.

El Régimen de Asignaciones Sociales en Uruguay tenia una larga tradicion legislativa. La primera
normativa data del afio 1943, y tomaba como poblacidon objetivo, en primera instancia, a los hijos de
hasta 14 afios de trabajadores formales. Posteriormente, varias reformas en 1950-1999 ampliaron
gradualmente la cobertura a los hijos de hasta 18 afios de trabajadores formales, a través de
transferencias monetarias condicionadas a la asistencia escolar y a controles médicos de los nifios. No
obstante, para el momento de la crisis de 1999-2002 el sistema de asignaciones familiares estaba
disperso en varios cuerpos de legislacion que cubrian diferentes segmentos y beneficios, el monto de las
transferencias era muy bajo y el sistema tenia un claro sesgo en favor de hogares encabezados por
personas integradas al empleo formal.

El arribo de la coalicién de centro-izquierda Frente Amplio encabezado por Tabaré Vasquez
como presidente y la mayoria legislativa de los partidos oficialistas, produjo un quiebre, puesto que era
la primera vez que un conglomerado de esta tendencia politica llegaba al poder en el pais. En este
contexto, el nuevo gobierno se enfrentaba al desafio de superar la emergencia social producida por la
crisis del afio 2002. Por ello en el programa de gobierno se plantearon diversos instrumentos de politica
social, enmarcados en el eje de “Uruguay Social”, tales como el PANES (Plan de Atencién Nacional a la
Emergencia Social), la creacion del MIDES (Ministerio de Desarrollo Social), para luego dar paso a una
transformacion en la matriz social del pais.

2. EIPANES, el Plan Equidad y las caracteristicas y logros del
nuevo Régimen de Asignaciones Familiares, 2005-2008

El antecedente inmediato de la reforma es el PANES, promulgado mediante la Ley N°17.869 de mayo
de 2005 y que incluia el programa Ingreso Ciudadano. Este plan tuvo como objetivos garantizar la
cobertura de las necesidades basicas de los sectores sociales mas vulnerables y frenar el riesgo de
empobrecimiento agudo, generar las condiciones y estructura de oportunidades para el mas pleno
ejercicio de los derechos sociales y construir de manera colectiva y participativa las rutas de salida de la
indigencia y la pobreza en el marco de un proceso efectivo de integracion social (MIDES, 2010).

En especial, el programa de Ingreso Ciudadano “constituy6 la prestacion monetaria del PANES.
Incluia una transferencia monetaria de suma fija, es decir, que no variaba con la composicion del hogar”
(Arim et al., 2009). Este valor era fijado por la Base de Prestaciones y Contribuciones, creada por el
articulo 2 de la propia Ley N°17.856 y era equivalente al valor del salario minimo nacional, que se
actualizaba cuatrimestralmente de acuerdo a la evolucién del indice de Precios al Consumidor. Estaba
dirigido a jefes y jefas de hogar, comprendidos en el primer quintil por debajo de la linea de pobreza, el
cual al afio 2005 incluia solamente al 8% de la poblacion. Para ingresar como beneficiarias de este plan,
las personas eran seleccionadas mediante un umbral de ingresos y un puntaje del indice de Carencias
Criticas, para certificar las condiciones de pobreza del hogar. Este instrumento fue construido por el
Instituto de Economia de la Universidad de la Republica. Esta prestacion era paralela al Régimen de
Asignaciones Familiares constituidas hasta el momento en las Leyes N°15.084 de 1980, N°17139 de
1999 y N°17758 de 2004, y constituia una asistencia monetaria diferente.

No obstante las criticas con respecto a su disefio, el PANES tuvo un impacto positivo sobre el
bienestar de nifios y adolescentes, pero con limitaciones, puesto que la pobreza cayd en 2004-2006 5,4
puntos porcentuales entre los nifios menores de 6 afios, de 6,5 entre los de 6 a 12 afios y de 6,1 entre los
de 13 a 17 afios; mientras que entre las personas de 18 a 64 afios y las de 65 o mas la caida fue de 10y
13 puntos, respectivamente (de Armas, 2006). En el afio 2005 uno de cada diez nifios menores de 6 afios
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vivia en situacion de indigencia y uno de cada cuatro en situacion de pobreza extrema. Lo anterior
muestra cémo, a pesar de que la pobreza se redujo en un 4% entre 2005 y 2006, casi la mitad de los
pobres son niflos menores de 12 afios, en tanto la pobreza entre los mayores de 18 afios llega a menos de
22% del total.

Filgueira y otros (2007) plantean que, de acuerdo a las evaluaciones existentes, el PANES
consiguio una alta focalizacion y permitié reducir la indigencia. De ese modo, constituyo un punto de
inflexion respecto de la tendencia de los afios anteriores, aunque no incremento significativamente la
reinsercion laboral de los hogares y la disminucion de la exclusion. En suma, el PANES dio cobertura a
88 mil hogares, 74.500 de los cuales (338.000 personas) cobraban el Ingreso Ciudadano, lo que
representaba el 0,3% del PIB. La mayoria de los beneficiarios eran jévenes, alcanzando los menores de
18 afios al 56,8% del total de la poblacién favorecida. Sin embargo, no cumplié otros objetivos mas
ambiciosos, como por ejemplo, la disminucidn en la desigual distribucion del ingreso en el Uruguay.

En el afio 2008 el PANES fue reemplazado por el Plan Equidad, el que incluia una serie de reformas
y programas sociales, el cual tenia dos grandes componentes: una reforma social y un conjunto de
programas focalizados. Dentro de éste tltimo componente, se incluia la promulgacion, en enero de 2008,
de la nueva Ley de Asignaciones Familiares N°18.277, la cual sintetizaba en un solo cuerpo legal, las
disposiciones previas sobre la materia, asi como el programa de Ingreso Ciudadano. Con ello se busco
ampliar la cobertura de las asignaciones familiares e institucionalizar lo planteado por el programa de
Ingreso Ciudadano, integrandolo a un entramado legal ampliamente validado por la clase politica
uruguaya. Con respecto a las reformas del Plan Equidad, estas incluyeron las reformas tributaria de salud y
educacion, revisiones a las politicas de empleo, negociacion colectiva y de vivienda, un Plan Nacional de
Igualdad de Oportunidades y Derechos y una Red de Asistencia e Integracion Social, entre otros elementos.

Con respecto al Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares, éste amplié la cantidad de
beneficiarios del antiguo Sistema de Asignaciones Familiares, enfocandose en la poblacién mas
vulnerable del pais, principalmente nifios y jovenes, que fueron los mas afectados por la crisis del afio
2002. En segundo lugar, a diferencia del viejo sistema, beneficiaba a hogares, independiente de si
pertenecian al sistema laboral formal. En tercer lugar, le dio continuidad en el tiempo al programa de
transferencias monetarias condicionadas que existia en ese momento (Programa Ingreso Ciudadano del
PANES), uniéndolo al Sistema de Asignaciones Familiares tradicional. Respecto de la prestacion, se
establece como monto base para los nifios que asisten a educacion primaria de $700,00 pesos y de
$1.000,00 pesos para los que asistan a la secundaria. En caso de existir mas de un beneficiario por
familia, el total de prestaciones que recibira el hogar sera el resultado de multiplicar la base por el
numero de beneficiarios (b) elevado al exponente 0,6 dividido por el mismo niimero de beneficiarios
($700%b™°"). Se agregaran a los beneficiarios que cursen educacion secundaria, $300 pesos por el
numero de beneficiarios, elevado al exponente 0,6 dividido por el nimero de beneficiarios ($300%b*°®).

La poblacion objetivo de la prestacion son los nifios y jovenes pertenecientes a hogares situados en
el primer quintil de ingresos o que estan en atencion de tiempo completo en establecimientos del Instituto
Nacional del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU). Para acceder a las asignaciones familiares, se debia
cumplir como requisitos: acreditar en el Banco de Previsién Social (BPS) los ingresos y composicion del
hogar que integra el o los beneficiarios, los elementos que caractericen ese hogar como de vulnerabilidad
econdmica, inscripcion y concurrencia del beneficiario al sistema escolar y a controles médicos; ademas,
los menores con discapacidad deben obtener un certificado que acredite su condicion.

Se estima que a fines de 2009 ingresaron al nuevo sistema unos 400.000 nifios, lo que amplio la
cobertura que existia con los antiguos cuerpos legales. De estos nifios, aproximadamente once mil se
incorporaron al nuevo sistema de asignaciones familiares. Sin embargo, no se logré alcanzar la meta del
gobierno, que era de 500.000 nifios ingresados al nuevo sistema, puesto que, como disminuyo la
pobreza, el algoritmo que se utilizaba para ingresar al sistema dejd de ser efectivo.

Los datos registrados a lo largo del tiempo respecto de la seguridad social sugieren que con las
legislaciones anteriores, el impacto en la pobreza y desigualdad del sistema fue limitado, principalmente
por la magnitud de los montos entregados (Vigorito, 2005). Con el nuevo régimen, sumado a las
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medidas ejecutadas en el PANES y el Plan Equidad, se observé un avance en el nivel de cobertura de la
poblacion mas pobre.

Con respecto al proceso, la reforma paso por tres grandes etapas. En la primera, los actores del
gobierno comenzaron a discutir como se extenderian los beneficios —especialmente los relacionados a
las transferencias monetarias— que la poblacion mas vulnerable habia alcanzado con el PANES, entre
2005 y 2007. Por ese motivo se hacia necesario diseflar una estrategia para continuar con estas
prestaciones e incorporar una serie de reformas que el conglomerado oficialista tenia contempladas en su
programa de gobierno, mas alla de la contingencia de la emergencia social. En esa primera etapa se
generd una discusion entre los organos técnicos del gobierno, dependientes principalmente de los
Ministerios de Desarrollo Social y Economia, ademas del Banco de Prevision Social, instruidos segun
los lineamientos planteados desde la Presidencia. También se incorporaron a la discusion los asesores
del Instituto de Economia de la Universidad de la Republica que habian trabajado previamente en el
disefio e implementacion del PANES, el Consejo Nacional de Politicas Sociales, y el resto de los
participantes que componian el Gabinete Social. Ademds de esto, para socializar las necesidades e
implicancias de este nuevo plan, se realizdé un didlogo entre los organismos del Estado, los partidos
politicos, organizaciones civiles como sindicatos, agrupaciones de jubilados y pensionistas, empresarios
y medios de comunicaciéon. Tras esa discusion siguié una segunda etapa donde se plantearon los
componentes del Plan Equidad y el nuevo Régimen de Asignaciones Familiares, que no solo buscaba
reemplazar al programa de transferencias monetarias Ingreso Ciudadano, sino ademas reformar el
sistema de asignaciones familiares existentes para incluir a la poblacién més vulnerable, sin importar su
participacion en el mercado laboral, y otorgando los beneficios tomando en cuenta las condicionalidades
planteadas en la legislacion. En esta discusion se incluyd a personalidades del gobierno que tenian un
perfil mas técnico, incorporando a los asesores que provenian de la Universidad de la Republica. En esta
etapa el papel del Ministerio de Desarrollo Social, si bien fue importante, no fue tan sobresaliente como
en la elaboracion y monitoreo del PANES debido a problemas propios de su reciente creacion y de tener
una agenda de trabajo en proceso de definicion. Es ahi cuando el Banco de Prevision Social toma un rol
de mayor importancia en la discusion a través de la verificacion de los beneficiarios y del control de las
condicionalidades en conjunto con los Ministerios de Educacion y Salud Publica.

La tercera y ultima fase de este proceso se refiere al debate y posterior aprobacién en el
parlamento de esta nueva legislacion, en la cual los actores de la bancada de partidos politicos opositores
al gobierno pudieron manifestarse y discutir sobre ella. El proyecto fue aceptado por unanimidad por el
Parlamento debido a su implicancia social y s6lo se hicieron algunas indicaciones respecto de su forma.
La importancia de reformar el sistema y de establecer de manera definitiva un régimen de transferencias
monetarias no contributivas que fuera en beneficio de los mas pobres del pais, logré generar consenso, a
pesar de la objecion de algunos parlamentarios opositores respecto del poco impacto que tendria esta
reforma en la clase media. Después de tres meses de discusion, la ley fue aprobada por el Congreso para
entrar en vigencia en enero de 2008. Al momento de comenzar a elaborar la propuesta de reforma a las
asignaciones familiares, estaba en marcha en el pais un amplio debate respecto de la seguridad social,
tras la creacion del MIDES y del desarrollo del PANES y del Plan Equidad.

En suma, el nuevo régimen de asignaciones familiares:

e Genera un amplio consenso y consigue la aprobacién undnime, incluidos partidos de la
oposicion.

e Institucionalizé un programa social de emergencia (Ingreso Ciudadano), que habia sido
fuertemente criticado por la oposicion.

e Aprobd por ley una transferencia monetaria condicionada permanente, orientada a los hogares
mas pobres, asegurando pisos minimos de bienestar independientemente del estatus laboral de
los beneficiados.

e Constituydo una de las principales reformas del Plan Equidad que adoptd el gobierno
encabezado por Tabaré Vasquez en un contexto de crisis.
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e La reforma implico retomar y reformar un mecanismo antiguo del régimen de bienestar social
del Uruguay (Asignaciones Familiares).

3. Actores, practicas y estrategias, factores y marcos
conceptuales del nuevo Régimen de Asignaciones Familiares

Entre los principales actores identificados con poder de decision destaca el Poder Ejecutivo a través del
Presidente de la Republica. Como lider principal de la coalicion de gobierno (Frente Amplio), él poseia
una influencia considerable dentro del sistema de partidos. En segundo lugar, estan actores relevantes
del proceso en el marco del Gabinete Social, conformado por los ministros de Desarrollo Social,
Economia, Educacion, Trabajo, Salud Publica, Turismo, Vivienda, Oficina de Planeamiento y
Presupuesto, y el Presidente del Consejo de Intendentes. El Ministerio de Desarrollo Social fue creado
en 2005 y su titular también ejercia la Presidencia del Gabinete Social. Este ultimo, era el encargado de
coordinar las distintas politicas sectoriales relacionadas con los temas sociales abordados por el
gobierno. Estos actores tenian capacidad formal de decision y fueron los que llevaron a cabo el proceso
de elaboracion e implementacion de la nueva Ley de Asignaciones Familiares. A su vez, una de las
caracteristicas de la conformacion del gabinete de Tabaré Vazquez es que se buscd equilibrar las
distintas tendencias del Frente Amplio, eligiendo liderazgos de cada una de ellas para ocupar cargos
claves de tipo ministerial o dentro del Parlamento.

En el caso del Ministerio de Desarrollo Social, este estaba dirigido por una ex senadora
comunista, quien destaco en la formulacion e implementacion del PANES, trabajando inicialmente sin
una estructura burocratica consolidada, pero con una mision definida desde el programa de gobierno del
Frente Amplio. Progresivamente logr6 construir cierta legitimidad ante la opinion publica en el 4ambito
de las politicas sociales durante el disefio e implementacion del Plan Equidad. Posteriormente no tuvo el
peso politico inicial, pues no tenia una organizacién burocratica consolidada y las reformas que se
llevaron a cabo requerian la experiencia, recursos y apoyo de los ministerios sectoriales, lo que le resto
protagonismo en el proceso, dejando al frente a otros actores, como el Banco de Prevision Social y el
Ministerio de Economia. A pesar de ello, el MIDES y su Ministra, como Presidenta del Gabinete Social,
estaban a cargo de articular y darle seguimiento a los distintos programas y reformas que convergen en
el Plan Equidad, entre estas el nuevo régimen de asignaciones familiares, por lo cual se puede definir
como un actor importante con capacidad de decision en el proceso.

El Ministerio de Economia y el Banco de Prevision Social fueron otros dos actores gubernamentales
de importancia. El primero representaba una posicion intermedia entre aquellos que deseaban mayores
esfuerzos de redistribucion y tributacion fiscal dentro de la coalicion del gobierno y aquellos que, en la
oposicion politica y de diversos sectores, se oponian a ello. Su apoyo a las nuevas politicas sociales
implementadas era crucial, dada sus facultades fiscales y su posiciéon relativamente mas moderada en
materia de gasto publico en comparacion a otras dependencias. El segundo, en el contexto del PANES
cumplié un rol de proveedor de informacion al MIDES, ademds de ser el organismo que entregaba las
transferencias monetarias a la poblacion (Ingreso Ciudadano) y controlaba las condicionalidades de los
mismos. Durante la implementacion del PANES vy el disefio del Plan Equidad, los criterios técnicos del
BPS se contrastaron a la vision de los investigadores de la Universidad de la Republica y a los planteos del
Gabinete Social, respecto de la forma de aplicar y distribuir los beneficios de ambos planes, y de sus
criterios de asignacion como, por ejemplo, las definiciones técnicas sobre las caracteristicas de la vivienda
o la redefinicion de la formula algoritmica para ingresar a los beneficiarios, entre otros. En una primera
instancia se logré llegar a un consenso entre estos actores, pero durante la formulacion del Plan Equidad, el
BPS tuvo un papel mas relevante vis-a-vis la academia.

Otro actor con poder formal de decision era el poder legislativo en cuyo seno los distintos partidos
eran actores con interés. En el caso de la discusion parlamentaria, tanto los senadores como los
diputados actuaron de manera relativamente disciplinada respecto de la organizacion partidista a la que
pertenecian. Sobreale en este proceso el consenso de los distintos actores, tanto de oposicion como
oficialistas, respecto de la importancia de modificar la legislacion vigente para dirigir las asignaciones
familiares hacia los mas vulnerables que iban a perder el Ingreso Ciudadano como transferencia
monetaria mensual. Por tanto, los principales problemas de tramitacion se referian mas bien a aspectos
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técnicos y de forma legal, tales como mayores precisiones en algunos articulos o la formula para el
calculo de la prestacion segun el ntimero de hijos en cada familia. Cuestionamientos en esos aspectos
fueron planteados por los parlamentarios de partidos opositores. Dentro del Frente, aunque existian
tensiones y rivalidades de liderazgo, principalmente entre las tendencias con mas presencia en el
Parlamento y el Gabinete, es decir, el Partidos Socialista (PS) y el Movimiento de Participacion Popular
(MPP). En este caso el bloque se aline6 para impulsar las distintas iniciativas contempladas en el Plan
Equidad, puesto que su principal objetivo, mas alla de las disputas internas, era reajustar las politicas
sociales, imprimiéndoles una logica universalista e integral (Midaglia y Antia, 2007).

Entre los actores con interés, las organizaciones sindicales y sociales principalmente las ligadas al
mundo del trabajo como la Confederacion General de Trabajo (CGT) y las agrupaciones de jubilados y
pensionados, plantearon las inquietudes y demandas de sus afiliados respecto de las modificaciones que
se venian realizando al sistema de seguridad social. Como grupos de presion con influencia sobre la
agenda gubernamental, estos actores también se mostraron sensibles y en principio favorables a la
propuesta de reconfigurar un instrumento ligado historicamente al mundo del trabajo, es decir, las
asignaciones familiares, reorientandolo hacia la poblacién pobre, —siendo los principales beneficiarios
los nifios, y de cierta manera, las mujeres jefas de hogar— asi como al aumento de los montos de las
prestaciones en comparacion a las tltimas leyes en la materia.

La Universidad de la Republica (Udelar) fue un actor notable, pues la asociacion entre el MIDES
y diversas instancias de esta (el Instituto de Economia, el Instituto de Estadistica, Instituto de Ciencia
Politica y el Departamento de Sociologia) abrido un importante espacio de colaboracién entre los
organismos técnicos del goierno y los investigadores de la academia, una alianza que logré sacar
adelante el PANES y disefar el Plan Equidad. Esta alianza cambio6 en el tiempo. Durante el disefio e
implementacion del PANES los investigadores pasaron a ser actores interesados, en un contexto
marcado por la “urgencia” de sacar adelante el PANES y cumplir el mandato y compromisos
gubernamentales ante la ciudadania. Posteriormente, la Udelar también tuvo un papel considerable en el
disefio del Plan Equidad. Durante su implementacion, la relacion con el gobierno volvio a cauces mas
institucionales en donde esta actu6 de nuevo como un actor de contexto, con una injerencia
relativamente menor.

Finalmente, cabe mencionar que como actor de contexto, la opinién publica en general
manifestaba un apoyo amplio hacia las politicas sociales impulsadas por el gobierno.

Entre las practicas observadas sobresalen la mediacion y liderazgo del Presidente, al interior de la
coalicion de gobierno, asi como el foro de discusion y coordinacion intergubernamental conformado por
el Gabinete Social y la preponderancia relativa del Ministerio de Economia, con respecto a otras
instancias. De los contactos informales, y la representacion de intereses sectoriales o corporativos,
sobresale el cabildeo (lobby) ejercido por organizaciones sindicales, de la sociedad civil y de facciones
de izquierda dentro del Frente Amplio y la relacion singular entre el mundo académico y el gobierno en
la elaboracion del PANES y disefio del Plan Equidad. La configuracién de actores y la formacion de
coaliciones en este caso se caracterizd por la recurrencia de diadlogos entre el gobierno, sociedad civil y
organizaciones sindicales en el proceso de elaboracion y promulgacion de las politicas sociales del
PANES y Plan Equidad, asi como las negociaciones y discusiones entre los partidos politicos en buena
medida informales en el caso de la reforma a las asignaciones familiares.

Las estrategias mas notables tienen que ver con la elaboracion de discursos, las justificaciones
en torno a las alternativas posibles y el uso de argumentos técnicos. El gobierno se apoyo
técnicamente en la experiencia del BPS y la colaboracién de la Universidad de la Republica con el fin
de validar, en primera instancia el PANES y en segundo lugar el Plan Equidad. También, la estrategia
de darle continuidad al programa Ingreso Ciudadano mediante la transformacion de un instrumento
preexistente y legitimado como las Asignaciones Familiares, resulta clave para la generacion del
consenso en torno a esta reforma.

Con respecto a la asignacion y reparticion de los dividendos, reconocimiento y los costos politicos
por la consecucion del acuerdo para el gobierno, la unanimidad permitia consolidar una de las reformas
clave del Plan Equidad y afirmar la consecucidon de un mecanismo permanente de combate a la pobreza
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y superacion de la desigualdad. Por otra parte, en el caso de la oposicidn, tras los estragos de la crisis
econdmica y la derrota electoral de 2004, eran altos los costos politicos de asumir una postura distinta
respecto de la que venia promoviendo el oficialismo, dada la mejoria de las condiciones de vida de los
mas desposeidos del Uruguay. Al mismo tiempo, en la medida en que la reforma atendia algunas de las
criticas antes esgrimidas al programa Ingreso Ciudadano, el nuevo instrumento aparecia como aceptable.

En el caso de los principales factores observados en esta reforma, sobresalen varias inercias
burocraticas y de decisiones previas. En primer lugar, las inercias propias a la historia de las politicas
sociales en el Uruguay, constituyen un antecedente de largo plazo que ayuda a entender tanto el
mantenimiento del caracteristico y fuerte rol estatal en materia social, incluso durante las reformas de los
aflos noventa, como la relativa facilidad con que fue acogido un mayor protagonismo del Estado en
materia de proteccion social, especialmente frente a los actores politicos de la oposicion. La propia
legislacion y reformas sucesivas relacionadas con el régimen de las asignaciones familiares constituyen un
antecedente de gran importancia, pues la presencia de este instrumento legitimado histéricamente ayudo a
lograr un consenso entre los actores, en especial una vez que este se reorientd introduciendo nuevas
condicionalidades y mecanismos de seleccion y focalizacion. En segundo lugar, el PANES es otro
antecedente mas inmediato de la ley, donde se definieron objetivos de politica y modalidades de
intervencion que fueron retomados o continuados en el contexto de la reforma y del Plan Equidad en
general. Su éxito como herramienta para superar la emergencia social después de la crisis de 1999-2002,
y su aprobacion por parte de la opinion publica y los distintos sectores politicos, permitieron al gobierno
impulsar su proyecto de reformas estructurales enmarcadas dentro del Plan Equidad. EI PANES influye
directamente en la reforma del sistema de asignaciones familiares, como parte del esfuerzo por darle
continuidad al programa Ingreso Ciudadano, una de las piezas vitales del Plan.

Las normas para la toma de decisiones mas relevantes en este proceso se relacionan con las
facultades del ejecutivo (iniciativa de ley, promulgacién y poder de veto) y legislativo (capacidad de
modificar el proyecto de ley) en el proceso parlamentario. De esta forma, lo mas significativo en este
caso es que a grandes rasgos los lineamientos de la propuesta gubernamental se mantuvieron a lo largo
del proceso legislativo, quedaron plasmados en el proyecto aprobado y este fue objeto de un voto que
incluyd el de la oposicion. Esto se explica por otro factor: la correlacion de fuerzas entre los actores
politicos. La principal expresion de este factor al interior del Parlamento fue la presencia de un bloque
oficialista claramente mayoritario en ambas camaras y con una orientacion diferente a las tendencias
politicas histéricamente dominantes. En ese contexto, cobran relevancia las diferencias dentro de la
coalicion gobernante y los intercambios y acuerdos alcanzados con la oposicion, dado que en otras
reformas como la de salud o la tributaria no se alcanzo la unanimidad. Asi, en caso de que fracasara el
proyecto en las comisiones de Asuntos Laborales y Seguridad Social del Senado y de Seguridad Social
de la Camara de Representantes, el Frente Amplio poseia la mayoria parlamentaria para aprobar el
proyecto. Sin embargo, ello no fue necesario, ya que las diferencias fueron solventadas y el proyecto de
reforma fue aprobado por unanimidad.

Con respecto a las tensiones latentes y movilizaciones potenciales en torno a la asignacion y
redistribucion de recursos, los distintos actores del proceso mantuvieron posiciones similares respecto
de la importancia de las asignaciones familiares en los mecanismos de ayuda para la superacion de la
pobreza mas extrema. La discusion respecto de la asignacidon de recursos se centré mas en la modalidad
del instrumento de transferencias monetarias a utilizar. El programa Ingreso Ciudadano, habia
provocado variadas criticas de la oposicién, ademas de no favorecer a la clase media, la gran perjudicada
por la crisis segin los partidos politicos opositores. Con el objetivo de zanjar esas diferencias, el
gobierno decide transformar un antiguo instrumento para poder obtener la legitimidad necesaria y
reducir las tensiones respecto de las transferencias monetarias, ampliando su alcance, pero sofisticando
los criterios de focalizacion y condicionalidad.

Otro factor circunstancial de peso, a saber, los acontecimientos que alteran el alcance y las
percepciones acerca de las prioridades econdmicas, politicas y sociales en un momento y contexto, fue la
propia crisis econdmica de 1999-2002. Esta abrié una coyuntura que origind un escenario relativamente
excepcional. En especial, los prolongados efectos sociales de dicha crisis desestabilizaron los equilibrios
politicos y desprestigiaron los instrumentos de politica aplicados en el periodo entre 2002 y 2004, asi como
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las reformas emprendidas en afios anteriores, durante las décadas de 1980 y 1990. El aumento de los
indices de pobreza y desigualdad se tornaron una de las principales razones que explican no solo el arribo
de una nueva coalicion al poder, sino también la justificacion para las reformas emprendidas en el ambito
de la politica social por el nuevo gobierno. En ese contexto de crisis se fue consolidando un diagnostico en
torno a la creciente infantilizacion de la pobreza, en especial debido a la situacion precaria de hogares con
dependientes, cuyos perceptores de ingresos se encontraban excluidos de mecanismos formales de
proteccion social, debido a una mayor informalidad, precariedad o desempleo, entre otros.

En tal sentido, el programa del Frente Amplio constituia una respuesta critica a las politicas
emprendidas en afios previos, en el sentido de proponer un giro hacia un mayor protagonismo del
Estado, una mayor desmercantilizacion de la matriz de proteccion social y una recuperacion de
dispositivos historicos del sistema de bienestar uruguayo, incluyendo las propias Asignaciones
Familiares. Finalmente, de entre las capacidades y recursos de los actores del proceso sobresalen los de
ciertas areas del gobierno (BPS y MDS) y los de la propia Universidad de la Republica, en la medida en
que contribuyeron sustantivamente a definir los contenidos del nuevo régimen, asi como para apuntalar
su legitimidad ante la oposicidn.

Con respecto a los marcos conceptuales de bienestar y proteccion social de esta reforma,
sobresale una tension con respecto a la focalizacion, entendida como medio para universalizar o por el
contrario como fin de una politica social residual. El nuevo régimen de asignaciones familiares es un
caso interesante y dificil de catalogar dentro de las distinciones tradicionales de regimenes de proteccion
social. Por un lado, se distingue claramente un sesgo de focalizacién del beneficio por sobre la
universalizacion, ademds del acento asistencialista y residual, relacionados con el Plan Equidad y su
planteamiento continuista respecto del PANES. Este ultimo y en especial el programa Ingreso
Ciudadano fue criticado por la oposicion precisamente por estar mal focalizado y desincentivar el trabajo
formal. En ese sentido, la nueva ley tratd de responder a esos cuestionamientos, sofisticando su disefio y
la condicionalidad.

Pero al mismo tiempo, la focalizacion no redunda en la exclusion de numerosos sectores, sino que por
el contrario amplia considerablemente el acceso a una transferencia por parte de un volumen importante de la
poblacion que previamente se encontraba excluido. Como sefialan Amarante y Vigorito (2012a), para 2009, el
45% de los niflos menores de 18 afios pertenecian a hogares que recibian las asignaciones.

Ademas, como apuntan diversos estudios, el hecho de que se trate de una condicionalidad
“blanda”, es decir, con escasas posibilidades de generar una exclusion sistematica de los beneficiarios
que no cumplan con condicionalidades estrictas o demasiado exigentes (en especial para las mujeres), la
ley da preeminencia a la dimension de canalizacién de ingresos (Cecchini y Madariaga, 2011). Por esa
razon, la reforma puso en pie un dispositivo que amplia el acceso a mecanismos de proteccion por parte
de un gran numero de hogares antes excluidos, constituyendo un instrumento que contribuye a
universalizar pisos minimos de bienestar, mas que a generar intervenciones breves y residuales por parte
de la politica social.

4. Lecturas de la reforma al régimen de asignaciones familiares,
como proceso de construccion de pactos

Desde varios marcos analiticos, resultan utiles cuatro lecturas para retratar aspectos del origen y
trayectoria del nuevo régimen de asignaciones familiares y del consenso del que fue objeto. Desde la
teoria de los grupos de interés y del enfoque pluralista, la reforma aparece como una respuesta del sistema
politico a cambios en las coaliciones politico-electorales dominantes, como también a las demandas de
ciertos actores organizados. El arribo de una nueva coalicion politico-electoral mayoritaria y el papel de
diversos grupos de interés que historicamente limitaron el proceso de liberalizacion de los afios noventa y
que, tras 2004, ayudaron a impulsar un fortalecimiento del sistema de proteccion social y un
cuestionamiento a las reformas liberalizadoras implementadas en la década de los afios 90, explicarian el
vuelco hacia un mayor papel del Estado en la provision de bienestar y la regulacion de la economia y del
mercado laboral. En esa coyuntura los actores ligados al mundo del trabajo presionaban, a través de su
influencia en las cupulas partidarias del Frente Amplio, por una mejora de las condiciones laborales asi

55



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

como por distintas reformas al mercado del trabajo, las cuales se materializaron, en parte, en el PANES
y en lo planteado en el Plan Equidad, iniciativas entre las que destacan las asignaciones familiares.

También desde una perspectiva pluralista, la reforma puede verse como un ejercicio de
conciliacion entre la oposicion y el oficialismo que desemboca en la adopcion de una legislacion que
refleja las preferencias del conjunto de actores involucrados. Ello estd en concordancia con la idea de
que los mandatos derivados de la competencia electoral y las negociaciones entre gobierno y grupos de
interés tienden a equilibrarse entre si, y a producir resultados socialmente 6ptimos que reflejan la
diversidad de preferencias. La nueva ley (y el consenso que la da origen) sintetizarian un equilibrio de
las preferencias del conjunto de actores, expresado en el ajuste a un dispositivo con gran continuidad y
legitimidad histérica, contando con la aprobacion de la coalicion de gobierno, los actores organizados, y
las fuerzas situadas en la oposicidn.

Una segunda lectura permite caracterizar el proceso y proviene del neo-institucionalismo
historico. Por un lado, el primero ayuda a interpretar la dinamica del proceso, en especial los fuertes
elementos de continuidad o path dependency que caracterizan al sector de las politicas sociales, como
también la coyuntura de crisis que lleva a la reforma implementada en el periodo 2004 a 2007. Las
inercias del modelo de bienestar social uruguayo que predominéd en el siglo XX explican en buena
medida su permanencia durante el periodo militar y posteriormente durante los afios ochenta y noventa,
cuando las reformas orientadas al mercado fueron incrementales y acotadas, al menos en comparacién a
otros casos en América Latina. Las secuelas de la profunda crisis de 2002 llevaron a una coyuntura
extraordinaria en que se configur6 una nueva mayoria politico-electoral con un mayor espacio de
maniobra. El caso de la Ley de las Asignaciones Familiares (junto con otras reformas introducidas a
partir de 2004), puede verse como el desenlace de una coyuntura critica que puso fin a una fase de
relativo retiro del Estado y de remercantilizacion y reafirmé un mecanismo historico del sistema de
bienestar, modificandolo para poder expandir su alcance al conjunto de la poblacién mas vulnerable,
independientemente del origen de sus ingresos (sector formal o informal). Desde esa perspectiva, el
consenso al momento de su aprobacion expresaria un nuevo equilibrio de mediano y largo plazo en el
alcance del sistema de proteccion social.

Una tercera lectura complementaria se desprende del neo institucionalismo sociologico en su
vertiente constructivista, con especial relacion a los elementos cognitivos que posibilitaron un consenso.
Esta vertiente pone énfasis en las maneras en las que se define un problema publico, social o politico, y
los argumentos tedricos y técnicos que rodean las respuestas a este. En este caso, este enfoque ayuda a
resaltar que, en comparaciéon al programa Ingreso Ciudadano, el sistema de asignaciones familiares
constituia un instrumento de politica publica validado por los distintos actores politicos, académicos y la
misma ciudadania, debido a su larga trayectoria y su asociacion a las politicas sociales historicamente
impulsadas en el Uruguay, atin cuando se reconocieran sus limitaciones. Destaca en especial que las
asignaciones incluian desde tiempo atras condicionalidades asociadas a la asistencia al sistema escolar y
sanitario. Habia sectores de derecha que apoyaban la introduccion de condicionalidades mas estrictas,
aparte de entregar garantias a la clase media respecto de la efectividad del instrumento. Pero, también,
algunos partidarios de la izquierda proponian terminar con ellas puesto que las consideraban
discriminatorias, excluyentes y en contradiccion con una orientaciéon mas universalista e igualitaria. Por
otro lado se discutia la necesidad o no de aumentar los montos del beneficio pues, por ejemplo, para
algunos sectores de izquierda los montos no eran capaces de cubrir las necesidades de un hogar, al
tiempo que aquellos situados a la derecha temian desincentivar el trabajo y el esfuerzo personal por parte
de los beneficiarios. Finalmente, se discutia sobre su nivel de cobertura, poniendo en el tapete la
necesidad de reconocer a los trabajadores informales. El enfoque cognitivo ayuda entonces a poner en
primer plano cémo la mirada de los distintos actores fue adaptandose de forma paulatina, principalmente
araiz de la crisis economica del afio 2002, alentando la busqueda de instrumentos alternativos de politica
publica capaces de contener la grave situacion social del pais.

Como resultado de ese proceso, la reforma de 2007 aumenta la cobertura del sistema de
asignaciones familiares, enfocandolo hacia el 20 por ciento de la poblacion mas pobre, estuviera esta o
no incorporada al mercado laboral, tomando como principales beneficiarios a los nifios y las jefas de
hogar. Con ello, el espiritu inicial de las asignaciones familiares paso definitivamente del mundo del
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trabajo formal a la proteccion de los mas vulnerables tout court. Ademas la reforma incorpora un giro
narrativo, con el fin de dar continuidad a los logros del programa Ingreso Ciudadano, incorporando mas
beneficios al sistema, pero abandonando el registro ‘universalista’ que lo regia en sus inicios. A la luz de
esta estrategia de replantear las transferencias del programa Ingreso Ciudadano a través de un dispositivo
preexistente y legitimado, es que mejor puede entenderse su aprobacién por unanimidad en ambas
camaras del poder legislativo.

Finalmente, una cuarta lectura parte del modelo de las ventanas de oportunidad politica (cercano
al neo-institucionalismo organizacional) y permite integrar mejor los elementos ya expuestos, el enfoque
de las ventanas de oportunidad politica (Kingdon, 1995). Este tltimo se asocia a la confluencia de tres
elementos: 1) la corriente de los problemas (agenda publica y gubernamental); ii) la corriente de las
soluciones (las alternativas de politica), y iii) la corriente de la politica (determinantes y negociaciones
que llevan a una decision de politica publica).

1)  La corriente de los problemas

La crisis econdmica y social de 1999-2002, trae como consecuencia un aumento de la pobreza, la
disminucion del empleo y del crecimiento, ademds de una agudizacion de la desigualdad y el
desprestigio creciente de la orientacion “mercantilizadora” de las politicas sociales implementadas en
afios previos. Ello consolida la agenda social como problema prioritario del debate publico y de la
agenda gubernamental. Esa centralidad de lo social se expresa en el ascenso al poder del Frente Amplio
y la configuracion de los pilares de “Uruguay Social”, la creacion del MIDES, la promulgacion del
PANES e introduccidon del programa Ingreso Ciudadano. El dramatico aumento de la pobreza y la
indigencia, especialmente en la poblacion menor de 18 afios, pone de manifiesto el fendmeno de
infantilizacion de la pobreza y la ineficacia hasta ese momento de otros instrumentos. Como secuela de
la crisis y sus efectos sociales, crece no solo el desprestigio de los partidos tradicionales (Nacional y
Colorado), sino también del viraje de los afios noventa hacia un modelo de Estado mixto, con un
régimen de pensiones en que participa el Estado y los privados.

i1)  La corriente de las soluciones

Dentro de la generacién de evidencia empirica, de analisis y de alternativas de politica publica,
sobresale el diagndstico acerca de las deficiencias de los esquemas existentes de proteccion social
centrados en el empleo formal, atizando la busqueda de alternativas de politica. El amplio debate
generado por académicos de la Universidad de La Republica, especialmente del Instituto de Economia,
junto con representantes del gobierno de Tabaré Vazquez y politicos del Frente Amplio, respecto de la
solucidn a la urgencia inmediata constituye un momento crucial. Ello lleva a la elaboracién del PANES
con un alcance temporal de dos afios, con la intencion de, posteriormente, pasar a reformas sociales de
mayor impacto a través del Plan Equidad. Este contemplaba una reestructuracion a la matriz de
proteccion social y una red asistencial dentro de la cual se incluia un cambio a la Ley de Asignaciones
Familiares, centralizando los instrumentos de transferencias condicionadas (antiguas leyes de
asignaciones familiares, el programa Ingreso Ciudadano y el programa Tarjeta Alimentaria) en uno solo,
aumentando sus beneficiarios y montos. El programa Ingreso Ciudadano como transferencia
condicionada orientada a los excluidos de los mecanismos existentes aparece entonces como un
elemento decisivo, aunque criticado por la oposicidén. En ese sentido, la adaptacion de un instrumento
preexistente y legitimado (las asignaciones familiares) al nuevo escenario constituye el momento crucial,
no solamente porque se consolida una alternativa de politica factible, sino porque ésta genera un apoyo
politico mayor que otras alternativas previas.

iii)  La corriente de la politica

La eleccion de una coalicion de izquierda con amplias mayorias en ambas camaras abria la
posibilidad de que nuevas politicas fueran adoptadas. También contd el liderazgo de Tabaré¢ Vazquez
dentro de su coalicion y del gobierno. Esto le dio amplio poder de negociacion frente a la oposicidn, y le
ayudo a obtener consensos para las reformas que planteaba, logrando aceptacion y legitimidad frente a la
ciudadania. En efecto, la implementacion de la reforma al régimen de asignaciones familiares era uno de
los ejes centrales del programa de gobierno, en el contexto de la intencién de reemplazar el programa
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Ingreso Ciudadano. Alcanzar un consenso allende las filas gubernamentales no era un requisito impuesto
por la correlacion politico-electoral de fuerzas en el poder legislativo, sino que fue central el peso
historico del instrumento propuesto. Por lo mismo, el consenso logrado permitio dar un viraje mas
duradero, a pesar de las reticencias iniciales que generd en la oposicion el programa Ingreso Ciudadano.

5. Conclusion

El trayecto de la nueva Ley de Asignaciones Familiares estuvo determinado por una serie de actores,
estrategias y practicas, factores y marcos conceptuales de la politica social que confluyeron en una
“ventana de oportunidad politica” que permiti6 la promulgacion y aplicacion del nuevo cuerpo legal con
amplios apoyos. Constituye entonces un ejemplo de programa de transferencias monetarias condicionadas
en la regidn, sumamente relevante desde la perspectiva de la construccion de pactos sociales para alcanzar
objetivos colectivos de largo alcance en materia de proteccion social. Ademas, constituye un caso en el que
la focalizacion aparece como instrumento de una estrategia con fines de tipo universalista.

Desde el punto de vista de los actores, cabe destacar la importancia de la alternancia en el poder y
el arribo de una nueva coalicion mayoritaria de centro izquierda (el Frente Amplio) para poner en la
cuspide de la agenda publica la problemdtica social en la cual se encontraba el pais, dando la
oportunidad de impulsar diversas reformas, y como la nueva coalicion gobernante actud en bloque para
promover las principales reformas, entre los que destacan el caso estudiado. En este punto, fue
fundamental el liderazgo de Tabaré Vazquez para el impulso de estas demandas, tanto como Presidente
de la Republica y como cabeza de coalicion.

Con relacidn a las estrategias y practicas observadas resaltan las distintas instancias de didlogo,
tanto formales como informales, a las que acudio el gobierno para obtener la aprobacion de la iniciativa.
Pero como se argumento, el elemento definitorio de la estrategia gubernamental en este caso fue la
propuesta de reformar el régimen de asignaciones familiares como via para hacer permanente un
mecanismo de transferencias condicionadas a los hogares mds pobres, en reemplazo del programa
Ingreso Ciudadano.

Es notable que el apoyo de la oposicion no era necesario para la rapida aprobacion del proyecto,
puesto que el Frente Amplio poseia mayoria parlamentaria en ambas camaras. Dicho apoyo respondié en
primer lugar a la legitimidad de las asignaciones familiares en la historia del sistema de bienestar social
del Uruguay y a que la reforma planteaba adaptar dicho instrumento, lo cual generaba menos reticencias,
al menos en comparacion al programa Ingreso Ciudadano, un instrumento nuevo y temporal. En segundo
lugar, la anuencia de la oposicion también respondio a la participacion (y al prestigio) de la Universidad
de la Reptiblica en el disefio de una propuesta de reforma que prometia instaurar mecanismos eficaces de
focalizaciéon y condicionalidades en la entrega de recursos. Asi, el respaldo técnico de dicha Universidad en
el disefio, implementacion y evaluacion del Plan (PANES) y del programa Ingreso Ciudadano, asi como
posteriormente en el disefio del Plan Equidad y de la nueva Ley de Asignaciones Familiares aparece como
un elemento clave para explicar la credibilidad de la iniciativa y el consenso logrado.

De esta forma, desde la perspectiva de los factores, la existencia de una amplia legislacion
respecto de asignaciones familiares, parte de las prestaciones sociales historicas de los trabajadores
uruguayos, otorgaron un importante respaldo para el avance de la reforma. Desde un punto de vista mas
global, otro factor de gran peso fue la situacion de crisis econdmica y social del pais cuando asume el
Frente Amplio, pues esta generd una coyuntura critica que redundé en el desprestigio de la orientacion
de las politicas sociales de los afios anteriores y a la postre abrio una oportunidad de reformar el estatus
quo y reorientar la matriz de proteccion social del pais.

Es importante resaltar los marcos analiticos en los cuales se desenvuelve esta reforma. Con el
impacto de la larga recesion de 1999-2002 y, a pesar de la presencia de servicios sociales relativamente
desarrollados, el sistema de asignaciones familiares heredado del siglo XX ubicaba al trabajo formal
como la Unica via de entrada a la proteccion social. En ese contexto, la nueva Ley de Asignaciones
Familiares, aun cuando tiene un caracter focalizado y no universal, constituydé un mecanismo de
transferencias a los hogares mas pobres, desvinculando dicho instrumento del mercado laboral formal.
Al abarcar al conjunto de los hogares mas vulnerables, colmaba asi uno de los vacios del sistema de
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proteccion social y moderaba el sesgo de este a favor de la poblacion de mayor edad. En tal sentido
constituye un caso en que la focalizacion cumple una funcidn especifica, en el marco de una estrategia
orientada hacia una mayor inclusion social. Al mismo tiempo el caracter focalizado y condicionado de
las transferencias ayudo a obtener el apoyo de un espectro muy amplio de actores, mas alla de la
coalicion gobernante.

Se puede concluir entonces que estos actores, estrategias y practicas, factores y marcos
conceptuales de la politica social confluyeron en una ventana de oportunidad que permitié reformar el
antiguo régimen de asignaciones familiares con un amplio consenso entre las diferentes fuerzas politicas
con respecto a la necesidad de unificar en un solo cuerpo legal de transferencias monetarias
condicionadas, con el objeto de abarcar al conjunto de la poblacion mas vulnerable.
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B. Comentario sobre la experiencia uruguaya

Fernando Filgueira'

En estas breves paginas quisiera plantear algunas reflexiones sobre el documento del caso de Uruguay y
la Ley de Asignaciones Familiares elaborado por C. Maldonado y A. Palma. Son cuatro grandes temas a
los que me referiré: 1) el marco general en el cual se produce esta innovaciéon o esta reforma; 2) la
especificidad sectorial; 3) temas de poder y saber y cdmo estos se articulan; y, por ultimo, 4) qué
simboliza en términos conceptuales la reforma de asignaciones familiares respecto al problema mas
complejo de los limites y posibilidades de modificar la matriz de proteccidn social. Para ello consideraré
un argumento con el que voy a cerrar, pero que se puede plantear sintéticamente de la siguiente manera:
la reforma representa tanto las posibilidades que tenia el pais para avanzar y modificar sus materias de
proteccion social, asi como las limitaciones fiscales, politicas y de saber que enfrentaba en dicho
momento. Es decir, que se haya hecho lo que se hizo, frente a las alternativas que se discutieron, implica
también entender los limites que en ese momento tenia la coalicion de gobierno, y el pais, para avanzar
mas alla de lo que finalmente se plasmo.

1.  Marco general

Hay dos elementos claves que ya estan sefialados, pero que reiteraré, pues son mérito del documento. El
primero, que esta claramente planteado, es que la reforma de las asignaciones familiares se produce en el
primer gobierno de izquierda de la historia del pais, que llega ademas por cambios que los autores sefialan
muy bien —en la matriz de reglas del juego politico electoral— con mayoria parlamentaria absoluta. El
segundo elemento, que a mi juicio estd menos destacado, es el ciclo economico y fiscal por el que
atravesaba el Uruguay, pues ya habia salido de la crisis de 2002 y estaba creciendo a buen ritmo y con un
aumento muy importante de la recaudacion. Estos dos elementos son importantes para marcar la
posibilidad de una reforma que, esencialmente, implica gastos ademas de una modificacion de principios y
de orientaciones de la matriz de politicas sociales. Se trata entonces de un gasto distinto al que se hubiese
asumido en el contexto econdmico y fiscal en que se encontraba el pais antes del momento de la reforma.

Otro aspecto relevante, es la importancia de ubicar la secuencia Plan de emergencia y Plan de
equidad como continuidad, en que, si se considera la totalidad del primer gobierno del Frente Amplio, ya
existia un paquete basico de reformas articulado que incluia por lo menos cuatro grandes reformas. La
primera, y tal vez la mas importante que tiene el pais, que no se vota por consenso ni mucho menos, es la
reforma tributaria que introduce el impuesto a la renta de las personas fisicas en el Uruguay, la que no
existia. Esta reforma es clave, pues da el marco general de una idea de modelo de equidad. Un segundo
elemento importante es la reforma de la salud, que también es muy costosa pues, en base a la condicion
de que al menos un miembro de la familia estuviera en condiciones laborales formales, incorpord a los
nifios y definié una secuencia para sumar a los conyuges y adultos mayores a un Fondo Nacional de
Salud que es un sistema nacional integrado de atencidn sanitaria. Esta reforma implica cambios en la
tributacion, o si se quiere, en las cargas sobre la nomina salarial, y también en la elegibilidad. Luego,
como tercer elemento esta la reforma de las asignaciones familiares propiamente tal y un cuarto
elemento que alude a las transformaciones de algunas normas laborales que incluyen la expansion e
incremento del salario minimo, asi como ampliaciones del modelo de negociacion colectiva tripartita
con participacion por ramas, en grupos de trabajadores, empresarios y el Estado.

Como nota al pie, digamos que las asignaciones familiares, tal como existian en el pasado en el
Uruguay, y el modelo de negociacion colectiva, son dos piezas claves del modelo social de la izquierda
que surgieron en los afios cuarenta después de un informe hecho sobre las condiciones de vida de los
sectores populares urbanos en el pais, y mediante la iniciativa de dos partidos. Esto es muy interesante
para hacer el correlato con Europa, pues las asignaciones familiares nacen impulsadas por lo que era la
Unidn Civica, después Democracia Cristiana, y la negociacion colectiva nace impulsada por el Partido

12 Consultor de la CEPAL.
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Socialista. Estas van a ser las dos fuerzas politicas que en la Europa de la posguerra van a construir los
sistemas de transferencias monetarias a las familias con hijos y los sistemas de negociacion colectiva con
estatus publico de los sindicatos.

Este es el marco general en donde creo que hay que inscribir las asignaciones; es decir, hay
una ola que acompaiia este proceso que viene articulada por otras reformas consistentes con el objetivo
especifico que se plantean las asignaciones familiares, y con el objetivo global que se planteaba el Plan
de equidad.

2. Sobre la especificidad sectorial de las asignaciones familiares

En el documento se destaca el peculiar origen historico de las asignaciones, pues las transferencias
condicionadas son una moda, pero las asignaciones familiares nacen en 1942 y 1943 para los sectores
que si contribuian a la seguridad social; ademas, tenian caracter universal pero con condicionalidad, con
contraprestaciones en educacion y salud. Con el deterioro de los mercados laborales formalizados y de
pleno empleo y sufridos por la Argentina y el Uruguay, ese instrumento de asignaciones familiares
pierde capacidad de cobertura y, ademas, su valor monetario se va reduciendo crecientemente hasta
llegar a valores irrisorios o tragicos hacia la década de los ochenta.

Antes de llegar a esta reforma mas integral se habia aplicado un conjunto de reformas que
buscaban corregir este problema de cobertura y de deterioro de las asignaciones familiares. La reforma
de la que habla el documento es entonces una mezcla del legado histdrico de las asignaciones familiares,
con su pretension de universalidad, con los programas de transferencias condicionadas que el Plan de
emergencia impulsa. Finalmente, en el Uruguay estas dos cosas se combinan para permitir una reforma
de las asignaciones familiares que no va a ser de caracter universalista, pero que va a enterrar
definitivamente el cardcter contributivista de las asignaciones familiares, y mantendra pautas de
condicionalidad que venian dadas tanto por su legado del pasado, como por la nueva agenda de las
transferencias condicionadas.

3. Podery saber

Entre 1985 y 1990 emerge y se consolida un nuevo actor en la pugna distributiva del pais. El viejo
sistema clientelar de cooptacion y control de los intereses de los jubilados, que se estructuraba en lineas
partidarias tradicionales, se quiebra, por razones que seria muy largo explicar en esta oportunidad, y en
su lugar emerge un movimiento unificado de jubilados y pensionistas. Este logrard incorporar a la
Constitucién, mediante una consulta popular, un sistema de indexacion potente en base al Indice Medio
de Salarios para todas las jubilaciones y pensiones. El sistema politico, salvo contadas excepciones,
acompafa esta iniciativa lo que refleja el creciente poder de estos sectores en la lucha distributiva. En
este contexto, el poder gira en direccion clara hacia los adultos mayores y los trabajadores formales que
integran parte de dicha coalicién distributiva. La infancia y los trabajadores informales carecen de
recursos politicos, lo cual hace paradojal el logro de la reforma de asignaciones familiares que esta
justamente orientada a la infancia y a la poblacion predominantemente informal. Sin embargo, a partir de
la década de los noventa en el Uruguay se instalo un discurso que fue legitimando la idea de que la
pobreza del pais estaba marcadamente infantilizada y que eso generaba problemas presentes y futuros de
sustentabilidad intertemporales para el pais. Esto no surge del sistema politico, sino de técnicos y
académicos que empiezan a insistir en esta idea y a mostrar evidencia sobre dicha realidad y sus
impactos. Creo que sin la batalla que se dio en cierto momento, y que no era evidente en la salida
democratica de 1985 ni en 1990, la amplia legitimidad que cobrd la reforma de las asignaciones
familiares para el pais hubiera sido muy compleja; complejo habria sido también que la izquierda, cuyas
bases electorales mas robustas son trabajadores formales y beneficiarios del sistema de pensiones
—recientemente alineadas con la izquierda— hubiera hecho la apuesta que finalmente hizo.

El otro elemento relacionado con la dimension del saber que se hizo presente para facilitar la
reforma fueron las transferencias condicionadas, un instrumento de politica de que ya estaba disponible
en la regidon y que ya habia abierto el paso para que ingresara el modelo de transferencias directas a la
poblacion informal.
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Un tercer elemento de poder y saber que resulta muy importante es el rol que juegan los técnicos
de la Universidad de la Republica en diferentes etapas. Es relevante destacar a la Facultad de Ciencias
Sociales y del Instituto de Economia como articulador técnico de las propuestas, costeos de las
diferentes alternativas, disefios para desincentivar la fecundidad ampliada y para incentivar la
permanencia en el sistema de secundaria, asi como las herramientas para determinar la seleccion y
elegibilidad de la poblacion beneficiaria. Todos estos elementos se dan en una alianza técnica peculiar
que no es caracteristica de las politicas sociales en el Uruguay y que posiblemente tienen como joya de
la corona a este proceso de reforma de las asignaciones familiares. Una parte importante de la
preferencia focalizadora es también indisociable del peso técnico que el Instituto de Economia, las areas
de Trabajo Social y parte del Departamento de Sociologia tuvieron en el proceso. Tanto por formacion,
como por lo que podian ofertar, focalizar era no solo una preferencia fiscal y econdmica, sino una fuente
de legitimidad disciplinaria y de demanda laboral. Ello no implica en medida alguna que estos técnicos
no estuvieran convencidos de la bondad del modelo, pero si remite a una cierta afinidad entre opciones,
formaciones y capacidades.

4. Limites y alternativas

Por ultimo, vale la pena colocar la siguiente pregunta contra-factica, ;por qué no se fue a otro modelo de
asignacion familiar? ;Por qué no se fue a un modelo de cardcter universal? Al menos en términos
discursivos, y también en buena medida en términos ideoldgicos, el ADN de la izquierda podria
perfectamente haberse inclinado por una prestacion de tipo universal, ni focalizada ni condicionada. La
primera, y evidente, respuesta es que habia un tema de restriccion fiscal. Por otro lado, creo que cuando
decimos que hay mayoria parlamentaria de un grupo politico, en el caso uruguayo hay que decir que es
una mayoria parlamentaria que va a mantener disciplina partidaria si se discuten ciertas cosas y no otras.
Una modificacion mas radical de la matriz de proteccion social, que hubiera implicado un modelo que se
discutid, de piso basico de proteccion, de universalismo basico no contributivo desde rentas generales,
que implicara a su vez la limitacion de los sistemas de indexacion y de costos de los sistemas
contributivos estratificados, no estuvo sobre la mesa, o se sacé rapidamente porque ahi los vetos habrian
surgido de adentro de la propia coalicién de gobierno.

Entonces, las asignaciones familiares muestran la posibilidad de un avance importante en algunos
aspectos, pero las propias limitaciones que una coalicion con diferentes bases estructurales, sindicales y
de un movimiento nuevo que crece en el pais como es el movimiento de los jubilados y pensionistas,
tiene sobre la matriz distributiva y la economia politica del pais, definen los “espacios fiscales”
disponibles para uno y otro esfuerzo.

En suma, este documento nos ayuda a darnos cuenta de: i) cuéles son los marcos generales en
donde se pueden dar reformas que no son grandes pactos, pero surgen de un marco general de acuerdo
impulsado por mayorias, no por consensos; ii) cuales son algunas especificidades y legados histéricos
que se pueden utilizar como capital politico institucional para generar las reformas, y como se
aprovechan las oportunidades; iii) la importancia de la articulacidon entre el poder y saber, pues los
Estados no soélo juegan el juego del poder, sino también el del saber, y iv) nos ilustra y simboliza de
alguna manera las limitaciones de reformas mas radicales. Las reformas parciales muchas veces, cuando
las miramos a contraluz, son los bordes hasta donde se podia llegar dada la economia politica existente
en las coaliciones politicas mayoritarias y en la economia politica del pais.
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C. La construccion de pactos y consensos en el sector de la
politica social: el caso de la Ley General de Desarrollo
Social en México, 2000-2008

Carlos Maldonado Valera™

Como punto de partida del proyecto “Pacto social para una proteccion social mdas inclusiva”, el marco
de analisis propuesto en Maldonado y Palma (2013a) se aplicé al caso de la Ley General de Desarrollo
Social de México (LGDS)". En esta seccién se describen brevemente los aportes y trascendencia de
dicha Ley para la politica social federal y se abordan algunos antecedentes sobre la evolucion de la
politica social y del proceso de cambio politico en México. En tercer lugar se describe el proceso que le
dio origen, asi como los actores, estrategias y practicas, factores y marcos conceptuales de la politica
social que entraron en juego. Finalmente, con base en varias lecturas posibles del caso, se analizan los
elementos que ayudan a explicar el consenso que permitid que esta ley fuera adoptada. Y es que, mas
alla de las disposiciones e implicancias que esta ley tiene para la politica social de México, el proceso
que le dio origen presenta como principal elemento de interés el haber sido resultado de un voto unanime
de todos los partidos. Al respecto, lo mas relevante es que se tratd de un consenso improbable y poco
predecible, pues ocurrio en un Congreso que desde 1997 —y hasta la fecha— carece de mayorias
favorables al ejecutivo en una o ambas camaras, en lo que se ha denominado una situacién de gobierno
dividido. Ademas, significativamente, el consenso se logrd en un sector de politica publica conflictivo
—Ilas politicas sociales federales—, marcado por tensiones recurrentes ligadas al clientelismo, la
fiscalidad y la descentralizacion de fondos federales a estados y municipios destinados a fines sociales.

1. Aportes y limitaciones de la Ley General de Desarrollo Social

En primer lugar, la LGDS es relevante porque cre6 una entidad auténoma de corte académico, el
Consejo Nacional para la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), encargada de dos
tareas centrales: la evaluacion externa de todos los programas sociales federales y el establecimiento de
una medicion oficial y multidimensional de la pobreza basada en los lineamientos establecidos en la
propia Ley. En segundo lugar, en materia de gasto social, definid algunos candados para evitar que el
gasto social federal tuviera disminuciones absolutas y relativas abruptas en el tiempo, considerando
distintos escenarios de crecimiento econémico y tomando en cuenta la evolucion del crecimiento de la
poblacién. En tercer lugar, también introdujo un marco institucional donde no lo habia, creando varios
foros en los cuales los distintos actores del Gobierno Federal, como también las instancias de los
diferentes niveles de gobierno, pueden sentarse a hablar de temas de politica social, de evaluacion de la
politica social y de coordinacion institucional”. En cuarto lugar, generalizo la obligacion de realizar
evaluaciones externas a todos los programas sociales federales, construir padrones de beneficiarios
publicos y definir reglas de operacion explicitas sobre los procedimientos de los programas, los criterios
de otorgamiento de los fondos y las contraprestaciones exigidas, entre otros. Finalmente, la Ley también
detalld los derechos sociales que estan enunciados en la Constitucion, tratando de ligarlos con los
distintos rubros del gasto social y con los programas federales que se les deberian asociar.

Oficial de Asuntos sociales de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL.

Este texto resume el estudio de caso presentado durante el seminario. La version mas detallada de dicho estudio y que incorpord
varios comentarios recibidos durante dicha reunion es la siguiente: Carlos F. Maldonado Valera (2013), La construccion de pactos y
consensos en el sector de la politica social. El caso de la Ley General de Desarrollo Social de México, 2000-2008 (LC/L.3669), serie
Politicas Sociales, No. 181, Santiago de Chile, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), agosto. Publicacion
de las Naciones Unidas [en linea] http://www.cepal.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/publicaciones/xml/0/51220/P51220.xml&xsl=/
publicaciones/ficha.xsl&base=/publicaciones/top publicaciones.xslt.

Ademas del CONEVAL, la Ley estableci6 la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social que retine regularmente a los ministerios
clave del Gobierno Federal bajo la coordinacion de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL); la Comision Nacional de
Desarrollo Social que retine al Gobierno Federal a través de la SEDESOL con los representantes de los estados (Secretarios estatales
de desarrollo social) y de las dos asociaciones nacionales de municipios, y el Consejo Consultivo de Desarrollo Social que es una
instancia y foro de contacto entre Gobierno Federal y sociedad civil.
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Sin embargo, en una mirada retrospectiva la Ley también contiene algunas zonas grises, como es
la vaguedad en la definicion de los derechos sociales y su correspondencia con programas y fondos. Las
instancias de coordinacion intergubernamental no siempre han tenido toda la relevancia que se esperaba.
En materia de gasto social se puede hablar de un éxito parcial: se establecen candados para evitar las
caidas drasticas del gasto social, pero no se asegura que el gasto se canalice de forma progresiva o
contraciclica como se pensd en algin momento. En particular, la Ley menciona un fondo de
contingencia social para que en temporadas de “vacas flacas” las politicas sociales tuvieran un
financiamiento asegurado. Pero en realidad, esta disposicion quedd al final como letra muerta en
ausencia de una reforma fiscal que durante esos afios estaba en discusion y que no logroé desembocar en
mayores niveles de tributacion. Actualmente, puede decirse que esta Ley tuvo mayor éxito en lo que es
el aspecto institucional; es decir, en lo que respecta a la medicion de la pobreza, la rendicion de cuentas
y la evaluacion de los programas, en la medida en que con el tiempo el CONEVAL se ha instaurado, se
ha legitimado y es sin duda el principal legado positivo de la Ley.

2. Antecedentes, negociacion y adopcion de la LGDS

Como ilustra el cuadro 4, pueden identificarse varios antecedentes e hitos para analizar el proceso
politico-institucional que dio origen a la Ley, asi como el origen de sus contenidos y disposiciones.
Destacan dos consideraciones.

CUADRO 4
ANTECEDENTES Y PRINCIPALES HITOS DE LA LGDS Y SU IMPLEMENTACION, 1995-2008

. 1995-1997: una profunda crisis econdmica (1995) desemboca en cambios en la orientacién de las politicas
sociales federales (FAIS, Progresa, pensiones) y apertura del sistema electoral (IFE).

. 1997: Gobierno Federal pierde la mayoria absoluta en la Camara de Diputados y comienza etapa de gobierno
dividido.

. 2000: PRD presenta primera iniciativa de Ley General de Desarrollo Social.

. 2000: PAN gana la presidencia y hay alternancia en el Gobierno Federal (2000-2006). En adelante, el Senado
carece también de mayorias leales al ejecutivo.

. 2001: PAN y PRD presentan nuevos proyectos de Ley General de Desarrollo Social.

. 2002: Gobierno Federal mantiene y expande el programa Progresa (en adelante, Oportunidades).

. 2002: PRI, PAN y PRD presentan nuevos proyectos de Ley General de Desarrollo Social.

. 2003: Aprobacioén por unanimidad de la LGDS en el legislativo.

. 2004: Publicacion en el Diario Oficial de la LGDS.

. 2006: Publicacion del reglamento de la LGDS por parte del Gobierno Federal.

. 2006: PRD y PRI inician controversia constitucional sobre el reglamento ante la Suprema Corte de Justicia.

. 2008: Fallo de la Suprema Corte de Justicia, en general favorable al Gobierno Federal.

Fuente: Elaboracién propia.

La primera es la coyuntura que va de 1995 a 1997, un momento de profunda crisis econémica y
politica en donde confluyeron una crisis fiscal del Estado, una crisis de legitimidad del régimen, todavia
con mayorias del Partido Revolucionario Institucional y rasgos autoritarios, y una serie de decisiones de
politica publica que reorientaron de manera radical las politicas sociales federales. En ese periodo se
descontinua el programa social federal de mayor importancia hasta entonces, el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL); se disefia y lanza el programa Progresa como principal apuesta de la politica
social para el combate a la pobreza, y se descentralizan los fondos federales que van a educacion, salud e
infraestructura social basica mediante la creacion del Ramo 33 y en especial del Fondo de Aportes para
la Infraestructura Social (FAIS) que otorga directamente a los estados y los municipios recursos para
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esos rubros para su ejecucion con base en una asignacion basada en criterios técnicos explicitos'®. En
este contexto de crisis de legitimidad politica, el Gobierno Federal negocia una reforma politica con los
partidos de oposicion, lo que abre el sistema electoral hacia un mayor nivel de competencia. A partir de
esta crisis y de las reformas mencionadas, en 1997 el Gobierno Federal pierde la mayoria en la Camara
de Diputados y se inaugura una situacion de gobierno dividido que continta hasta la fecha y que tuvo
profundas implicancias para la toma de decisiones en el nivel federal.

Un segundo aspecto a relevar es lo extenso que fue el proceso de negociacion, lo que es
representativo de la dificultad para cambiar el estatus quo legislativo tras 1997. En el aflo 2000 el PRD,
partido situado en la centroizquierda del espectro politico, presenta la primara iniciativa de Ley General
de Desarrollo Social. Cuando se produce una alternancia a nivel federal por primera vez en décadas, los
partidos presentan, entre 2000 y 2002, varios proyectos de ley de desarrollo social, y la discusion va de
una camara a otra hasta fines de 2003 cuando, en diciembre, es aprobada de manera unanime por ambas
camaras y publicada en el diario oficial a inicios de 2004. Posteriormente, el reglamento de aplicaciéon de
la ley cuya elaboracion y publicacion es una facultad del Gobierno Federal (en adelante, el reglamento),
se negocid de manera informal. Cuando finalmente lo publica el ejecutivo, comienza una pugna con el
legislativo que desemboca en una controversia constitucional. La Corte Suprema falla en 2008
resolviendo la controversia a favor del Gobierno Federal. Se tratd, entonces, de un proceso largo y
complejo, representativo de cémo ha cambiado el proceso de toma de decisiones en un contexto de
gobierno dividido.

3. Principales actores, estrategias y practicas, factores y marcos
conceptuales en juego'

En las politicas publicas siempre estan en juego actores, estrategias y practicas, factores y marcos
conceptuales distinguibles, En el diagrama II1.B.2 se enuncian los componentes de cada uno de estos
elementos. A continuacion, se detallan segun el caso especifico tratado en este acapite.

a) Los actores

Un examen de los actores mas relevantes en este caso muestra que en distintos momentos del proceso
confluyeron los tres poderes del Estado. En un primer momento destacan las interacciones entre
legislativo y ejecutivo, que es donde se desenvuelve el proceso de elaboracion de la Ley. Son
particularmente reconocibles los intercambios y negociaciones entre los tres principales partidos, cada
uno con sus propias iniciativas de ley claramente correlacionadas con sus posturas ideoldgicas, pero
también sensibles a diversos actores que indirectamente inciden sobre los contenidos. Gobernadores,
grupos corporativos y sindicales del sector salud y del sector educacién no llegan a movilizarse
directamente, pero los partidos eran sensibles a estos, pues la iniciativa final de Ley opta por no
modificar la asignacion federal de recursos a estados y municipios en las areas de educacion, salud e
infraestructura social basica'®. En buena medida, el breve consenso que permitié aprobar la Ley fue
factible porque el proyecto final no amenazaba directamente los intereses establecidos.

Es destacable que en otras coyunturas o sectores de la politica publica, el Gobierno Federal tiene
la posibilidad de alcanzar un acuerdo con uno de los partidos opositores, pero no en este caso. Otro
indicador de ese liderazgo fue la decision inicial de dejar en manos del Congreso la presentacion de
iniciativas, lo que retrospectivamente puede verse como un acto que probablemente generd confianza

El FAIS, creado por la Ley de Planeacion adoptada en ese periodo, fijé los montos otorgados con base en indices de Masa Carencial,
buscando entregar mas recursos en las entidades con mayores rezagos, pero también con mayor poblacion.

Este apartado retoma la propuesta metodologica presentada durante el seminario para abordar el surgimiento de pactos y consensos
en el sector de la politica social. La version mas detallada y que incorpord varios comentarios recibidos durante dicha reunion es la
siguiente: Carlos F. Maldonado Valera y Andrea Palma Roco (2013), “La construccién de pactos y consensos en materia de politica
social: apuntes para un marco de analisis”, No 179, (LC/L.3660), Santiago de Chile, Comisiéon Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), agosto. Publicacion de las Naciones Unidas [en linea] http:/www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=%20
/publicaciones/xml/5/50755/P50755.xml&xsl=/tpl/p9f.xs1%20&base=/tpl/top-bottom.xslt.

En ese sentido, este resultado es consistente con otros diagndsticos que ven en México un pais caracterizado por estructuras
desiguales de poder en el que ciertos actores corporativos (privados y sindicales) mantienen gran influencia sobre el proceso de
definicion de politicas y el funcionamiento de las instituciones econdmicas, lo que tiende a reproducir la estructura de desigualdad
(Elizondo Mayer-Serra, 2009).
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dentro del poder legislativo. Por otra parte, los partidos de oposicion, y en particular los legisladores del
PRD en las Comisiones de Desarrollo Social, participaron activamente y, cuando menos hasta la
publicacion del reglamento en 2005, fueron interlocutores activos e interesados en sacar adelante una
Ley que formaba parte de la agenda de ese partido desde la legislatura 1997-2000. Otro grupo de actores
que desempefié un papel importante en la factibilidad de dicho consenso fueron diversos liderazgos
intragubernamentales, parlamentarios y de varios actores de contexto, particulamente académicos. Asi,
de parte de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) es reconocible un esfuerzo por alcanzar dicho
consenso a pesar de grandes retrasos, tanto en la aprobacion de la Ley como en la publicacién del
reglamento y la implementacion de ambos.

En cuanto a los actores de contexto, se distinguen diversos liderazgos que desde las columnas de
opinién, los centros de investigacion o diversos organismos internacionales, fueron referentes
importantes tanto en la discusion de los proyectos de Ley como durante la controversia constitucional.
Ello a veces concierne a una sola persona, como en el caso del PRD donde un experto consagrado en
materia de medicion de la pobreza, simultineamente fue asesor y diputado del propio PRD (de
hecho, coautor de las iniciativas de Ley)"’.

Es de destacar la ausencia de los propios beneficiarios de los programas sociales como grupo de
interés o incluso como interlocutor. Esto probablemente se debe a que, no se trataba de un sector
fuertemente organizado y, sobre todo, porque las iniciativas de ley no afectaban en lo inmediato el
acceso y funcionamiento de los programas.

b) Practicas y estrategias
En cuanto a las practicas y estrategias identificadas, en primer lugar observamos negociaciones de tipo
cupular dentro de las Comisiones de Desarrollo Social de la Camara y con la participacion informal del
Gobierno Federal a través de contactos recurrentes con los legisladores.

Como se dijo, en la estrategia gubernamental destaca la voluntad de lograr un consenso a costa de
ciertos retrasos y de cesiones importantes, siempre y cuando no se modificara la orientacion de la
politica social federal y manteniendo un fuerte énfasis en la focalizacion de los programas. En el caso del
PRD destaca la voluntad de lograr avances en un punto central de su agenda legislativa, con la clara
intencion de plasmar una orientacion mas universalista y garantista a la politica social. En el caso del
PRI, el PRD y un sector dentro del Gobierno Federalzo, también se observa la intencion de limitar el uso
discrecional y politico-electoral de los programas sociales del Gobierno Federal. Ademads, durante todo
el periodo se observa por parte del PRD y el PRI un interés estratégico en evitar el uso clientelar de
recursos fiscales por parte de un nivel de gobierno que no controlan, sin que ello deba extenderse a los
otros niveles de gobierno. En el caso especifico del PRI, se traté de un actor que en 2002 presentd una
iniciativa de Ley intermedia en muchos aspectos y se posiciond al centro de las iniciativas de los otros
dos partidos. También se caracterizdo por buscar mayores facultades y espacios para los gobiernos
estatales y municipales en la orientacion de los programas federales, aunque con poco éxito. Mas alla de
los acuerdos o coincidencias iniciales y las estrategias de cada partido, también observa una voluntad
amplia pero decreciente de lograr acuerdos, conforme avanzo un proceso de polarizacion politico-
electoral al acercarse la eleccion de 2006. Es por ello que la orientacion inicial de busqueda de consensos
durante la creacion de la Ley cede a una estrategia mds confrontacional por parte de los actores
principales tras la publicacion del reglamento en 2005.

En cuanto a la representacion de intereses sectoriales o corporativos mediante operaciones que
estan fuera de la normativa, en este caso se trata de una presencia indirecta —incluso, por omision—
expresada en la reticencia de los legisladores del PAN y el PRI a modificar los esquemas existentes para
la asignacion de los fondos federales a estados y municipios en materia de salud, educacion e
infraestructura social que si estaban presentes en las iniciativas del PRD. Al omitir este tema, y ademas
dejar fuera del dominio del CONEVAL atribuciones de fiscalizaciéon en ese rubro, la Ley no era

' En el caso de la Suprema Corte de Justicia, destaca la asesoria que ésta solicitd a expertos de la Universidad Nacional Auténoma de

México para guiar el proyecto de fallo.

% Se trata de las corrientes ‘civica’ y ‘técnica’ dentro de la SEDESOL identificadas por Hevia de la Jara (2009).
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susceptible de movilizar actores poderosos como los gobernadores y los sindicatos del area educativa y
de la salud. Es de subrayar que en caso de que esos actores hubieran entrado a las negociaciones, la
factibilidad politica de la Ley hubiera sido mucho menor.

Con respecto al empleo de mecanismos informales de negociacidn, sobresalen los contactos
cercanos entre representantes de SEDESOL y el grupo parlamentario del PAN con el que hay una clara y
esperable coordinacidn, pero también la interaccién y consultas con diversos expertos y redes de
conocimiento académico, asi como consultas entre legisladores federales y gobernadores durante la
negociacion de la Ley.

En materia de asignacion y reparticion de los dividendos, reconocimiento y de los costos politicos
con respecto a la elaboracion y aprobacion de la Ley, por una parte los actores principales (gobierno y
partidos) pudieron compartir el ‘crédito’ por impulsar algunos objetivos como lograr una politica social
‘de Estado’, darle por primera vez un cumplimiento mas explicito a los derechos sociales contenidos en
la Constitucion, lograr politicas sociales mas eficientes y controladas, asegurar un gasto social creciente
y crear instancias para una politica social nacional respetuosa del federalismo. Con el fin de lograr
consensos, el gobierno asumid hasta 2005 el costo de numerosos retrasos en la negociaciéon e
implementacion de la Ley y su reglamento. En el caso del PRD, el proyecto final de Ley omitid
numerosos aspectos de sus ambiciosas iniciativas como la definicion de criterios para asignar fondos a
estados y municipios o la creacion de una procuraduria social. A cambio, logrd la inclusidon de las
disposiciones sobre el gasto social, la creacion de un CONEVAL formado por académicos y la
incorporacion de criterios multidimensionales en la medicion de la pobreza.

Durante todo el proceso las estrategias estan marcadas por la elaboracion de discursos y
Justificaciones en torno a las alternativas posibles, asi como el uso de argumentos técnicos como base
para la consecucion de intereses politicos o sectoriales. En las declaraciones de los legisladores del PRIy
el PRD claramente se reconocen constantes cuestionamientos a la eficiencia de las politicas sociales
federales y denuncias relativas a su uso politico-electoral por parte del Gobierno Federal. Ademas, en el
caso del PRD, se suma un cuestionamiento constante a la focalizacion de los programas federales, al
modelo ‘neoliberal’ que anima a la politica social, asi como los llamados a darle prioridad a la garantia
de derechos sociales y al gasto social por encima de consideraciones de tipo econdmico. En el caso del
Gobierno Federal y del PAN, los temas mas recurrentes son la necesidad de mayor eficiencia,
focalizacion y corresponsabilidad en las politicas sociales, asi como mas coordinacion y rendicion de
cuentas entre niveles de gobierno. Una referencia recurrente alude al abandono de politicas
‘asistencialistas’ que generan dependencia en oposicion a politicas ‘integrales’ en donde los
beneficiarios sean corresponsables de su propio desarrollo. Como se puede apreciar mas adelante, la
elaboracion de discursos y justificaciones sobre las alternativas posibles estan intimamente ligados con
las ideas y marcos conceptuales que caracterizan a este proceso.

En lo que concierne al manejo de medios y a la interaccion con la opinion publica, el PRI y el PRD
denunciaron consistentemente el uso politico-electoral de los programas ante la prensa. Ademas, alegaron
la intencion mas o menos velada del Gobierno Federal de darle a la SEDESOL un poder excesivo sobre la
ejecucion y evaluacion de programas y sobre la definicion de la poblacion objetivo, algo que debia ser
combatido. En el caso del Gobierno y el PAN, se argumentaba que la prioridad central era lograr mayor
transparencia, eficiencia y rendiciéon de cuentas en la politica social y construir una politica social ‘no
asistencialista’ (es decir focalizada y subsidiaria al esfuerzo individual) y ‘de Estado’.

c) Ideas y marcos conceptuales en la LGDS y su reglamento

En términos generales, la movilizacion de ideas y marcos conceptuales de la politica social por parte de
los actores es representativa de las controversias observadas en América Latina para ese sector de
politica publica. En ello, los contrapuntos entre las posiciones del PAN y el PRD que se derivan de sus
iniciativas y controversias son particularmente significativos. Los principales actores compartian algunos
elementos globales de diagndstico (descoordinacion de las politicas sociales entre niveles de gobierno y
niveles inaceptables de pobreza y desigualdad que requieren intervenciones sostenidas de politica
mediante mayor gasto social) pero diferian en relacion con la manera de obtener los recursos fiscales, asi
como en la orientaciéon mas o menos garantista o focalizada de las politicas y programas.
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En el caso del PAN, claramente se mira al Estado como un actor subsidiario al esfuerzo
individual en la creacion de riqueza y bienestar social;, se tiende a identificar como sujetos de la
politica social a los grupos u hogares en condiciones de pobreza y vulnerabilidad, lo que apela a la
imagen del ‘beneficiario’ como principal sujeto de politica. En el caso del PRD, el Estado es identificado
como principal promotor y garante del bienestar social con respecto al conjunto de la poblacion, lo que
remite a la imagen del ‘ciudadano’ como principal sujeto de la politica social. Ello esta vinculado a
discrepancias en cuanto a la manera de concebir la ciudadania y la democracia: en el caso del PAN la
ciudadania representa un conjunto de libertades, derechos y obligaciones cuya garantia permite a los
individuos valerse por si mismos y decidir acerca de su bienestar, mientras que para el PRD la
ciudadania se mira como un conjunto de derechos universales cuya garantia es deber del Estado y se
traduce en la garantia universal de ciertos niveles de bienestar. En ello se aprecia también el contrapunto
entre la igualdad entendida como igualdad de oportunidades versus la igualdad entendida como
igualdad de resultados.

A su vez, esto conlleva visiones sobre los medios y dispositivos legitimos para alcanzar niveles
aceptables de bienestar social. Para el PRD, el gasto social se identifica como prioridad que debe primar
sobre otros objetivos de politica, por ejemplo, econémica. Por su parte, para el PAN y el PRI el gasto
social es un instrumento valido pero supeditado a la disponibilidad de recursos y al mantenimiento de los
equilibrios macroeconomicos, lo que justifica su focalizacion sistematica. Claramente, también se
identifica la oposicion entre la focalizacion como modalidad principal de una politica social subsidiaria,
complementaria al esfuerzo individual, compensatoria para quienes no logran valerse por si mismos y
‘corresponsable’, vale decir, condicionada a algin esfuerzo o contraprestacion. En oposicion, los
proyectos del PRD apelan a la garantia universal de ciertos satisfactores minimos y a la focalizacion
aceptable unicamente como medio para universalizar el goce de ciertos derechos sociales.

Es notable que estas diferencias se tradujeron también en controversias sobre los instrumentos y
objetivos técnicos de las politicas de bienestar y proteccion social. A lo largo del periodo, el Gobierno
Federal desarrolla y defiende una medicion de la pobreza a través del ingreso de los hogares via la
definicion oficial de lineas de pobreza, lo que contrasta con la idea de una medicién multidimensional de
la pobreza y de necesidades insatisfechas que el PRD impulsaba en sus iniciativas de Ley y que fueron
incluidas en el proyecto final. En el caso del PAN, la contraloria social y la evaluacion auténoma de los
programas son identificados como mecanismos de control y de eficiencia de los programas, algo en lo
que el PRD coincide pero desde la necesidad de limitar el uso clientelar de los recursos por parte del
Gobierno Federal. Finalmente, otra dicotomia interesante es la del apoyo al sector social de la economia,
cuya mencion también quedd plasmada en el proyecto final. En el caso de los anteproyectos del PAN
este se mira como el reconocimiento de y el apoyo desde el gobierno a las acciones de desarrollo social
de ‘organizaciones intermedias’; mientras que en el caso del PRD se trata mas bien del apoyo directo a
organizaciones productivas de sectores con escasos recursos (con el fin de apuntalar la ‘economia
popular’ (por ejemplo, las cooperativas).

d) Factores
Mas alla de la identificacidon de los actores, de sus practicas y estrategias y de los marcos conceptuales
que movilizaron, el estudio resalta el papel de ciertos factores determinantes para explicar el desenlace y
las caracteristicas del proceso propiamente institucional, asi como para entender los contenidos de la
iniciativa final.

En primer lugar, destacan inercias burocrdticas y de politicas y decisiones anteriores: por un lado
experiencias previas con la creacion de instituciones autonomas o ‘ciudadanas’ originadas por consenso
entre los partidos como férmula para regular arenas de conflictividad y desconfianza. La creacion del
Instituto Federal Electoral (IFE) para regular la arena electoral y la creacion del Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica (IFAI) para implementar la garantia del acceso a la informacién publica
son antecedentes particularmente notorios para la creacion del CONEVAL®'. En segundo lugar los
efectos de la creacion, continuidad, expansion, legitimacion y consolidacion del programa Progresa-

' No en vano, varios de los columnistas llegaron a referirse al CONEVAL como un ‘IFE de la pobreza’ o un ‘IFE social’.
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Oportunidades definieron algunos de los rasgos centrales que la Ley tratdé de imprimir a los programas
sociales federales: evaluaciones externas, padrones de beneficiarios, focalizacion, corresponsabilidad de
los beneficiarios y otros. Asi, el peso de las decisiones de politica publica tomadas en la coyuntura
critica de los aflos 1995 a 1997 —descentralizacion de los fondos federales de educacion, salud e
infraestructura social a estados y municipios, privatizacion e individualizacion de los sistemas de
pensiones y la creacion del propio Progresa, entre otros— desempefian un papel central respecto a los
contenidos finales de la Ley y su factibilidad politica.

Ademas de las inercias de decisiones o politicas anteriores, la determinacién de los actores con
poder de veto y la definicion de sus estrategias estan fuertemente vinculadas a /las normas y
procedimientos existentes para la aprobacion y constitucionalidad de leyes y a la correlacion entre las
fuerzas politicas. Por un lado, se subrayo el peso de las disposiciones legales y constitucionales para
determinar la ruta y los pasos para la aprobacién de la ley. Destaca la necesidad de un acuerdo sucesivo
en ambas camaras federales, las caracteristicas del poder de veto presidencial, los procedimientos para
entablar una controversia constitucional y el peso del principio de no reeleccion y de las caracteristicas
del sistema electoral sobre el funcionamiento de los grupos parlamentarios, que son disciplinados y
tienen un mando centralizado. Estos elementos, aunados a la ausencia de mayorias absolutas en ambas
camaras (gobierno dividido) y el tripartidismo resultante de la creciente competencia electoral,
determinaron la necesidad del apoyo de al menos dos de los tres grandes partidos para aprobar toda
iniciativa. También determinaron que el partido del presidente —en este caso, el PAN— podia utilizar el
poder de veto presidencial ‘total’, ya que el tamafio de su grupo parlamentario en ambas camaras le
permitia bloquear la mayoria de dos tercios requerida para superar un veto del ejecutivo, lo que
claramente acot6 el nimero de actores formales involucrados. Estos factores permiten relevar el hecho
de que un consenso de los tres principales partidos fuera posible y ponen de relieve el empefio por
parte del Gobierno Federal de lograr un acuerdo general antes que un acuerdo separado con
alguno de los dos grandes partidos de oposicion.

Lo anterior se debe a que la Ley aborda un ambito de accidon publica marcado por grandes
tensiones en torno a la asignacion y redistribucion de recursos sociales, economicos y fiscales: altos
niveles de pobreza y desigualdad, poca capacidad fiscal del Estado, gasto social regresivo con excepcion
del focalizado, estrategia gubernamental centrada en la focalizacion y subsidiariedad de la politica
social, tensiones recurrentes con respecto al uso politico-electoral de los programas sociales y una
reforma tributaria bloqueada por ausencia de consensos en torno a quién gravar y cémo repartir lo
gravado. Las iniciativas presentadas —en especial las del PRD— interpelaban y exacerbaban varias de
estas tensiones. El proyecto final de Ley no las resolvio, pero su contenido estd claramente marcado por
estas: disposiciones con respecto al gasto social, un ‘fondo de contingencia’ que qued6 sin una
implementacion concreta; poca claridad con respecto a la progresividad del gasto; un avance en términos
de mayores mecanismos de rendicion de cuentas con respecto a los programas sociales federales, pero
manteniendo la relativa opacidad a nivel de la ejecucion de fondos federales por parte de estados y
municipios; una controversia constitucional en torno a si la focalizacion quedd plasmada en el
reglamento de la Ley como modelo tnico de la politica social que Gobierno Federal resolvié subrayando
que ¢ésta necesariamente debe hacer uso de la focalizacion para atender a la poblacion en pobreza o
vulnerabilidad lo que en si no cierra la puerta a eventuales programas o beneficios universales.

Desde el punto de vista de los acontecimientos que alteran el alcance y las percepciones sobre las
prioridades economicas, politicas y sociales destaca la alternancia en el Gobierno Federal en 2000 y la
llegada de una administracién con una agenda de mayor transparencia y colaboracién con organismos
internacionales y de la sociedad civil. Ello explica en parte la integracion de varios elementos
institucionales de los proyectos del PRD en el proyecto final. Por otra parte, se destaca que durante la
negociacion de la ley los actores coinciden en la necesidad de un marco institucional para las politicas
sociales, la dispersion de acciones y programas sociales federales, la falta de coordinacion entre niveles
de gobierno y, por sobre todo la falta de consensos en torno a los criterios para determinar la poblacion
objetivo de la politica social, para normar el goce efectivo de derechos sociales, para medir la pobreza o
el bienestar y para definir el gasto social. La LGDS puede considerarse una respuesta a estos dilemas.
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Al mismo tiempo, los avances logrados en materia de mediciéon y evaluacion de programas
sociales son inseparables de las capacidades y recursos individuales y colectivos preexistentes. Desde el
punto de vista técnico, en afios anteriores se habia acumulado experiencia gubernamental y, en ciertos
centros académicos, habia un saber hacer en materia de evaluacion de impacto de programas sociales y
medicion de la pobreza. Esto se debid en parte a la propia evaluacion de Progresa-Oportunidades, pero
también a las evaluaciones exigidas a los programas sociales por los decretos del Presupuesto de Egresos
de la Federacion. La definicion de tres lineas oficiales de pobreza por parte del Gobierno Federal en
2001-2002 también constituy6 un antecedente importante. En cambio, en lo concerniente a los recursos
financieros disponibles, el margen de accion en materia fiscal era limitado debido a la baja capacidad de
recaudacion, la falta de acuerdos en torno a una reforma fiscal y la prioridad otorgada al mantenimiento
de un déficit publico bajo. Esta disponibilidad limitada de margen fiscal disminuyd las posibilidades de
que la Ley alterara por si sola los determinantes del nivel de gasto social, aunque si introdujo un candado
para evitar su disminucién. Desde el punto de vista comunicacional, el prestigio y legitimacion
internacional del programa Progresa-Oportunidades constituyd un antecedente importante para justificar
los contenidos de la Ley en materia de focalizacion, evaluacién y disefio de los programas. La
disponibilidad de informacion técnica y la gestion de la politica social también orientaron el alcance de
la Ley en materia de evaluacion y medicion de la pobreza. La capacidad técnica instalada de instancias
gubernamentales (Consejo Nacional de Poblacion, CONAPO; Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia, INEGI, y SEDESOL) y de diversos centros académicos explica la ambicion de la Ley de
generalizar ciertas practicas y dispositivos técnicos para el conjunto de los programas sociales federales.
Asimismo, la experiencia de Progresa-Oportunidades situé a la focalizacion de transferencias
condicionadas a la poblacioén en pobreza extrema y a la evaluacion de resultados de los programas como
innovaciones o instrumentos en boga que fueron retomados y generalizados.

Habiendo caracterizado el caso de la LGDS se pueden identificar mejor los elementos que
parecen haber inhibido o favorecido el surgimiento de un consenso. En el escenario descrito de gobierno
dividido, destaca el acuerdo en un tema eminentemente sensible, pero también un acotamiento del
alcance final que exigio el acuerdo. En efecto, a pesar de que el contenido de algunas de las iniciativas
hubieran modificado la asignacién de fondos federales a estados y municipios en materia educativa, de
salud y de infraestructura social basica, la Ley finalmente aprobada acotd su alcance, limitandose 1) a
establecer algunas disposiciones sobre el gasto social en el Presupuesto de Egresos; ii) crear una
instancia encargada de la evaluacion de los programas sociales federales, pero no de las transferencias a
estados y municipios; iii) orientar la medicion de la pobreza con base en dimensiones explicitadas por la
Ley, y iv) crear una serie de instancias para favorecer la coordinacién al interior del Gobierno Federal y
entre éste, los estados y los municipios. La garantia de derechos sociales también fue acotada en el
proyecto final y la ‘zona gris’ entre los derechos mencionados, la multitud de programas y fondos
definidos como de interés publico, y las disposiciones relativas a la focalizacion o no de estos respondio
en buena medida a la falta de un consenso en materia fiscal.

El caso de la LGDS muestra que la conciliacién de posiciones e intereses opuestos tiene un costo
en términos del resultado final y presenta siempre una dificultad para quienes participan en el proceso:
quién cede mas o menos recursos, tiempo, costos, prestigio o terreno ideologico por la adopcion de una
iniciativa. En un extremo, el consenso puede alcanzarse en temas de baja relevancia social, econdmica o
politica debido a que, justamente, los intereses y valores de los actores involucrados no son percibidos
como puestos en jaque. El consenso en ese caso es factible pero también banal. En un segundo caso, las
posiciones son poco distantes y se logra un acuerdo aceptable con cierta facilidad. Pero, justamente, es
en asuntos donde las posiciones son lejanas y existe una alta polarizacion y afectacion de intereses que
suelen requerirse acuerdos que son sumamente improbables. La LGDS muestra lo fragiles y breves que
son las ventanas de oportunidad en este ultimo caso.

Sobre todo, se ha insistido en que una potente logica subyacente que animo dicho acuerdo fue la
voluntad de no alterar el modelo de politica social adoptado en afios anteriores y seguir ‘atando las
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manos del Gobierno Federal’ en materia de politica social’>. Es a la luz de eso que cobra sentido el
acuerdo en torno a disposiciones como la creacion del CONEVAL, la evaluacion de los programas y la
medicion de la pobreza. Estas disposiciones extendian a todos los programas sociales federales varios
mecanismos de control a los que ya estaba sujeto el programa Progresa-Oportunidades, pero sin afectar
espacios de relativa opacidad en el manejo de los recursos transferidos y ejecutados directamente a nivel
de estados y municipios, en donde residen las principales bases de apoyo de los partidos de oposicion.

4. Lecturas sobre la LGDS a la luz de diversos paradigmas
analiticos de la ciencia politica

De la ‘caja de herramientas’ que constituyen los distintos paradigmas explicativos 3provenientes de la
. . L. . . )
ciencia politica, se pueden extraer varias lecturas hasta cierto punto complementarias™.

Desde un paradigma centrado en el pluralismo y la teoria de los grupos de interés, la factibilidad
politica de la LGDS puede interpretarse como resultante de un proyecto final que no cuestionaba los
intereses de grandes actores organizados. En la medida en que los partidos en el Congreso son sensibles a
las preferencias de estos grupos, la comparacion de las iniciativas presentadas con el proyecto final permite
inferir que este no alterd acuerdos previos, en especial los mecanismos que rigen la transferencia de
recursos federales a estados y municipios en materia de salud, educacion o infraestructura social basica.
También permitiria resaltar la ausencia de los beneficiarios de los programas sociales como grupo de
interés organizado, lo que se explica por las dificultades de estos para actuar colectivamente —dada su
dispersion y la multiplicidad de programas— pero también por el hecho de que la Ley como tal no altera en
lo inmediato las condiciones de acceso a los programas y beneficios. Mas alla de estos aspectos
importantes, dicho enfoque tendria poco que decir sobre los contenidos de la Ley en tanto politica publica,
asi como sobre las motivaciones que llevaron a buscar largamente un acuerdo y un consenso.

Visto como un proceso estratégico de toma de decisiones, la negociacidon y aprobacion de la Ley
puede explicarse mediante los incentivos derivados de los procedimientos y normas institucionales y de
la interaccidn estratégica entre los actores principales. En efecto, las reglas y procedimientos del proceso
legislativo, las facultades constitucionales de los poderes y érganos involucrados, la configuracion
politico-electoral de las cdmaras y las consecuencias del sistema electoral sobre el grado de disciplina y
la interaccion de los grupos parlamentarios determinan la dindmica y secuencia de las negociaciones.
Estos elementos permiten identificar un grupo pequefio de actores formales con poder de veto, asi como
la secuencia y etapas del proceso y las opciones abiertas para los actores. Pero sobre todo, permiten
subrayar lo significativo de un proyecto aprobado por unanimidad aun cuando otros desenlaces eran
posibles y probables, como por ejemplo un acuerdo separado entre el gobierno y uno de los partidos de
oposicion, lo que tiende a ocurrir con mayor frecuencia en otros sectores o coyunturas. Finalmente,
también permite integrar el papel indirecto de actores informales con poder de veto, como pueden ser los
gobernadores, sindicatos u organizaciones del sector educativo y de salud. Esta lectura, sin embargo,
ayuda menos a entender los contenidos de la Ley, la argumentacion y las polémicas entre los actores y la
significancia de la Ley en el mediano y largo plazo.

Enfoques socioldgicos ligados al neo-institucionalismo organizacional ofrecen una lectura similar.
En la medida en que la Ley generaliza a todos los programas aspectos ya presentes en el programa
Progresa-Oportunidades, esta puede verse como un ejemplo de inercia organizacional en que un modelo
de politica social surgido en la SEDESOL termina aplicandose al conjunto de programas federales. En
una lectura asi, el advenimiento de la Ley puede describirse parcialmente como una ventana de
oportunidad politica en que la factibilidad politica del consenso se debe a la confluencia de las
corrientes de los problemas, las soluciones y la politica. En la corriente de ‘las soluciones’ o ‘las

2 Es cierto que en ello, tanto en el paso de Progresa a Oportunidades como en la aprobacion de la Ley, hay evidencia de ‘corrientes de

politicas’ que impulsaron diversos esfuerzos para despolitizar relativamente la operacion de los programas y luego extender esa logica al
conjunto de programas sociales (Hevia de la Jara, 2009). No obstante, la persistencia de polémicas, denuncias e incluso la introduccion
de algunos elementos en los programas durante la coyuntura electoral de 2006, mostraron los limites de tales coaliciones al interior del
gobierno. En cambio, los partidos opositores al gobierno (PAN y PRD en 1997-2000 y PRI y PRD después de 2000) mantuvieron
acciones para acotar el uso discrecional de los recursos publicos por parte del Gobierno Federal destinados a los mas pobres.

2 Ver Maldonado y Palma (2013).
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politicas’, la implementacion del programa Progresa-Oportunidades y la acumulacién de conocimiento
técnico en materia de evaluacion de programas y medicion de la pobreza venian generando una serie de
modalidades de articular y definir los programas. En la corriente de los ‘problemas’, varios de los
aspectos que aborda la Ley llevaban un buen tiempo en la agenda ptiblica —uso politico-electoral de los
recursos publicos; proliferacion, ineficiencia y descoordinacion de los programas; necesidad de focalizar
recursos escasos hacia los mas pobres en ausencia de una mayor capacidad recaudatoria y falta de
coordinacion entre los niveles de gobierno— tanto en circulos gubernamentales como académicos. Esta
ventana ‘parcial’ termina por desembocar en la adopcion de una decision una vez que la corriente de la
‘politica’ genera una posibilidad de consenso. Este, como se mostrd, descansd en varios elementos:
agenda gubernamental mas favorable a la transparencia y la rendicion de cuentas que en el pasado y
liderazgo de la SEDESOL para buscar activamente un consenso a pesar de largas negociaciones;
liderazgo del PRD para avanzar en su agenda legislativa; interés del PRI, PRD y ciertas corrientes intra-
gubernamentales en colocar candados adicionales al uso politico-electoral de los recursos por parte del
Gobierno Federal y mejorar su eficiencia. Esta lectura es atractiva desde el punto de vista descriptivo y
ayuda a entender por qué en ese momento y no antes, o después, se aprobo la ley. Dicha ventana de
oportunidad fue relativamente breve: se abrio con la llegada de un nuevo gobierno de alternancia en
2000 y se cerrd a partir de 2005 conforme fue avanzando en el ambito politico una creciente polarizacion
al acercarse los comicios de 2006. La principal limitacidon es también el sello descriptivo y coyuntural de
esta lectura, pues dice poco sobre los determinantes de los contenidos de la Ley y los vinculos del
proceso con la dindmica politico-electoral de mediano y largo plazo.

Los enfoques cercanos al neo-institucionalismo cognitivo tienen, en este caso, la ventaja de
orientar la atencion hacia los contenidos del proceso; a saber, los modelos de politica social, los
argumentos y narrativas instrumentalizados por los actores. Como ya se sefiald, una manera de
interpretar la discusion en torno a la Ley, su reglamento y la controversia constitucional que le siguid es
como una pugna entre dos visiones muy distintas sobre la politica social, vinculada a maneras diferentes
de entender la ciudadania, el papel del Estado y la creacion de riqueza y bienestar social. Estos
paradigmas se traducen en modos muy diversos de comprender el papel de la focalizacion o la
corresponsabilidad en las politicas sociales y, como se subrayo, su incompatibilidad se traduce en
aspectos vagos o contradictorios de la propia Ley. Estos enfoques también nos ayudan a resaltar el papel
crucial de ciertos actores de contexto —redes y contactos de académicos y especialistas— en la difusion,
discusion y concretizacion de modelos o instrumentos de politica. Sobre todo, ofrece una lectura
especifica de la Ley como un proceso de aprendizaje e innovacion en el cual una serie de instrumentos
de politica originados (‘inventados’) en un caso paradigmatico —Progresa-Oportunidades— son
extendidos hacia el conjunto de los programas sociales federales en el marco de la consolidacién de un
modelo especifico de politica social. En términos generales, este se focaliza hacia los mas pobres, es
subsidiario al esfuerzo individual y, por tanto, es temporal. No obstante, mas alla de las ‘batallas de
sentido’ y las discusiones propiamente técnicas en torno a la construccion de modelos de accion publica
que caracterizan al proceso, los enfoques cognitivos nos dicen poco sobre las tensiones distributivas y
politicas entre los actores; en particular con respecto al uso clientelar de los recursos, la presencia de
intereses que limiten el rango de opciones posibles y en general, sobre el punto de encuentro entre la
LGDS y el proceso de cambio politico mas general. Es decir: en este caso de estudio tales enfoques nos
ayudan a resaltar un aspecto central —Ila presencia de modelos de accion publica en pugna
instrumentados por actores identificables—, pero no sobre la dindmica politica que anima al proceso.

Visto como parte de un proceso de cambio en un sector de politica publica —Ia politica social
federal— el neo-institucionalismo historico ofrece una lectura mas completa capaz, a nuestro juicio, de
integrar los aportes parciales recién expuestos. Ayuda a caracterizar mejor la dindmica del caso como un
momento importante dentro de un proceso de cambio incremental en donde resalta un patrén de
dependencia con respecto a decisiones y programas anteriores, adoptados en un periodo relativamente
breve, a saber, la ‘coyuntura critica’ de 1995-1997. En efecto, es dificil comprender los contenidos y
alcance de la LGDS y el consenso que la hizo posible sin hacer referencia al surgimiento, legitimacion y
consolidacion del Programa Progresa-Oportunidades, asi como al conjunto de medidas que reorientaron
la politica social federal durante esa coyuntura ‘critica’. Se trat6 de un momento hasta cierto punto
excepcional, en el marco de la profunda crisis econdmica y politica de 1995, de la reforma acelerada de
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los sistemas de proteccion y de politica social hacia un modelo mas residual y liberal, y de presiones
considerables sobre el gasto publico en donde la focalizacion fue consolidandose como mecanismo para
hacer mas eficiente el uso de recursos fiscales escasos. Ademas, esas decisiones se tomaron durante los
ultimos afios en donde el Gobierno Federal contd con una mayoria absoluta en ambas camaras del
legislativo y, en ese sentido, gozaba de mayores margenes de maniobra que de 1997 en adelante. Este
enfoque también permite mirar las implicancias de largo plazo con respecto a las inercias clientelares
que caracterizaron al sistema politico mexicano, asi como conectar a la Ley con la dindmica mas amplia
del proceso de cambio politico y las consecuencias de la situacién de gobierno dividido que prevalece
desde 1997. El consenso que dio origen a la Ley esta intimamente relacionado con esa dinamica.

Una de las interrogantes que quedan es la fortaleza relativa del marco institucional instaurado por
ese proceso ante cambios que pudieran alterar condiciones que hasta ahora se han mantenido constantes,
como la situacion de gobierno dividido. En otras palabras, hasta qué punto la LGDS ha representado un
proceso de institucionalizacion de la manera de organizar y evaluar las politicas sociales del Gobierno
Federal en México. En cierto modo, la LGDS y su reglamento han establecido un marco institucional
que ha tendido hacia un proceso de institucionalizacidon parcial, cuando menos en materia de medicion
de la pobreza y evaluacion de los programas sociales federales. Las mediciones de pobreza
multidimensional propuestas por el CONEVAL y las evaluaciones de los programas han ido ocupando
un lugar en general aceptado, tanto en el debate puiblico como entre los actores politicos que intervienen
en la definicion de la politica social federal. Es decir, no es que ambos aspectos estén exentos de
controversias, sino que hay un creciente acuerdo en cuanto a que el Consejo desempefia una funcion
importante, y menos controversial que procedimientos anteriores”". No ocurre lo mismo, necesariamente,
con los criterios de éxito o las maneras de ejecutar técnicamente las evaluaciones de los programas, pero
esto se trata de un aspecto propiamente técnico que puede modificarse. La Ley también ha asentado con
bastante fuerza la importancia otorgada a la focalizacion de la politica social, aunque como mostré el
fallo de la Suprema Corte, la ambigiiedad de la Ley no cierra estrictamente la puerta a la introducciéon de
programas de tipo universal. En materia de gasto social, el legado de la Ley es menos evidente no solo
porque en ello intervienen periddicamente otros actores institucionales para definir el monto del gasto
social (Secretaria de Hacienda y Camara de Diputados), sino porque la disponibilidad de mayores
recursos depende de un debate inconcluso sobre como aumentar la capacidad fiscal del Estado. Asi, en
materia de gasto social es razonable mantener el diagndstico establecido por estudios previos (de la
Torre, 2004; Scott, Lopez-Calva y de la Torre, 2005) segliin el cual la Ley introduce una serie de
candados para dificultar recortes excesivos al gasto social, 1o que ha sido bienvenido, pero no garantiza
ni un manejo contraciclico del gasto, ni criterios para asegurar su canalizacion de manera progresiva.

5. Explicando el consenso en el caso de la LGDS de México

Entre los elementos centrales que destacan del analisis del proceso de generacion de acuerdos
desarrollados en México en el caso de la Ley de Desarrollo Social, sobresale primero la busqueda
decidida y persistente de un consenso por parte de los distintos actores politicos. En ello destaca el papel
de los legisladores de los tres principales partidos politicos, y del Gobierno (SEDESOL) que mantuvo
por largo tiempo la orientacidén de lograr un consenso antes que forzar un acuerdo separado con uno sélo
de los dos grandes partidos de la oposicion.

En este marco, no obstante las tensiones evidentes con respecto al papel subsidiario o garante del
Estado, y con ello la orientacion focalizada o universalista de la politica social, prevalece la idea de
lograr un cambio en cuanto al rol de la politica social federal con fuerte énfasis en avanzar hacia mejores
niveles de transparencia, rendicidon de cuentas y eficiencia técnica en el uso de los recursos, la evaluacion
de los programas, la medicion de la pobreza y el monto y focalizacion del gasto social. Ese espacio de
consenso estuvo decisivamente marcado por la larga historia de pugnas acerca del uso discrecional de
los recursos, de tal suerte que en una coyuntura marcada por la alternancia, un cambio de administracion
y el mayor empoderamiento de algunos actores, un acuerdo en la materia fue posible durante un periodo

# Como, por ejemplo, el Comité Técnico de Mediciéon de la Pobreza en 2001-2005 o las evaluaciones externas que directamente

comisionaba la propia SEDESOL.
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limitado, tras el cual gano terreno la polarizacion y desacuerdos habituales que han marcado el contexto
de gobierno dividido de México desde 1997.

También en la factibilidad politica y los contenidos de la LGDS destacan factores relativos a
inercias de experiencias y decisiones previas de politica publica. El papel de las evaluaciones, los
padrones de beneficiarios, las reglas de operacion y la focalizacion en el caso de Progresa-Oportunidades
y otros programas federales, asi como la creacion del IFAI en 2001-2002 y la puesta en marcha de un
Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza en 2002-2005, influyeron decisivamente sobre los
contenidos de la Ley con respecto al marco institucional de los programas sociales federales y la
creacion del CONEVAL.

Finalmente, con respecto a las lecturas de este proceso destacan dos elementos. Una mirada
centrada en el neo-institucionalismo ligado a la teoria de la eleccion racional y a los incentivos
institucionales derivados del sistema de partidos, el sistema electoral y las facultades legislativas de los
tres poderes, ayuda a caracterizar el proceso decisional por el que transcurrié la Ley y su reglamento,
con base en el numero de actores formales con poder de veto que caracterizaron dicho proceso. De ahi se
derivan el tipo y dinamica de las negociaciones (cupulares) y se resalta cuan sorprendente es que se
lograra un consenso. Ello orienta el analisis hacia lo decisivo de la insistencia gubernamental en buscar
un consenso al menos hasta 2005, cuando la polarizacion politica y electoral cobrd mayor importancia y
sobrevino la controversia constitucional sobre el reglamento de la Ley.

En segundo lugar, una lectura de conjunto parte del neo-institucionalismo histérico y ayuda a
explicar los contenidos de la ley (sus disposiciones, limitaciones y contradicciones), con énfasis en las
inercias de decisiones anteriores de politica publica, las tensiones recurrentes en torno al uso politico-
electoral de la politica social por parte del Gobierno Federal, la coincidencia entre una agenda federal
mas abierta que en el pasado a la transparencia y la rendicion de cuentas a partir de 2000, y la suspicacia
de los partidos de oposicion con respecto a la discrecionalidad en el uso de los recursos federales. Por un
lado, la Ley se inscribe en la continuidad con respecto a las reformas que en 1995-1997 reorientaron las
politicas sociales federales hacia un modelo mas focalizado y residual. Por el otro, también constituye un
mecanismo adicional de rendicion de cuentas impuesto desde el Congreso sobre el Gobierno Federal, en
especial con miras a limitar el uso discrecional de los recursos federales. Asi, la unanimidad se explica
debido a que: 1) los mecanismos de rendicion de cuentas contenidos en la Ley resultaban atractivos para
los principales partidos (incluidos los de oposicion); ii) la Ley expresa mayor continuidad que ruptura y
generalizd a todos los programas sociales federales dispositivos institucionales (padrones de
beneficiarios, reglas de operacion, evaluacion externa de los programas y énfasis en la focalizacion,
entre otros) provenientes de una experiencia previa legitimada —el programa Progresa-Oportunidades—
una de las piezas centrales de la reorientacién de las politicas sociales federales ocurrida afios atras.
Desde esa perspectiva, la Ley se inscribe en un sendero de dependencia (path dependency) con respecto
a la ‘coyuntura critica’ de 1995-1997 ¢ institucionaliza elementos caracteristicos del modelo de politica
social adoptado en dicha coyuntura.

En suma, como se muestra en el Recuadro 4, en el contexto institucional de México y con las
inercias y restricciones que pesan sobre la toma de decisiones en el nivel federal, la unanimidad se
explica en buena medida porque la Ley se sitia en un sendero de continuidad mas que de ruptura con
respecto al modelo de politica social en vigor, y por ser parte del proceso segun el cual el Congreso ha
buscado en distintos &mbitos sumar mecanismos de rendicion de cuentas sobre el Gobierno Federal.
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RECUADRO 4 ]
EXPLICANDO LA UNANIMIDAD EN EL CASO DE LA LGDS DE MEXICO

° La Ley no puso en duda el modelo anterior de politica social, sino que en buena medida lo apuntalé.

. Generaliz6 practicas y mecanismos de rendicion de cuentas de una experiencia previa relativamente exitosa y
legitimada (Progresa-Oportunidades).

. Fue un momento de una serie de reformas (reforma electoral de 1996, Ley de Transparencia de 2002) que
puso limites a la discrecionalidad del Gobierno Federal en el ambito electoral, acceso a la informacién, uso de
recursos destinados al desarrollo social y medicién y evaluacion de los programas federales.

° Se tratd de un momento excepcional que declind en el marco de un proceso de polarizacion politico-electoral
al acercarse la eleccion presidencial de 2006.

. Iniciativa del ejecutivo de dejar a los partidos presentar y discutir proyectos de Ley permiti6 generar un
proyecto final en el que se retomaron aportes diversos de todos los partidos.

Fuente: Elaboracion propia.
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D. Comentarios acerca del proceso de generacion de la Ley
General de Desarrollo Social en México

Rodolfo de la Torre®

1. Antecedentes

La Ley General de Desarrollo Social, a pesar de haber sido aprobada con el consenso de todos los
partidos politicos en México, esta lejos de resolver asuntos cruciales sobre la politica social del pais. A
continuacién expongo brevemente los antecedentes de la Ley, algunas de sus limitaciones, y concluyo
comentando el analisis realizado por Carlos Maldonado en el documento que nos ocupa.

2. La politica social y los derechos sociales en México

Meéxico posee un conjunto de disposiciones juridicas que identifican los objetivos generales de su
politica publica. Asi, con distinto grado de precision, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece los derechos a la satisfaccion de las necesidades de alimentacion, a la proteccion a
la salud, a disfrutar una vivienda digna y decorosa, a recibir educacion, a la informacion, al trabajo y al
esparcimiento, entre otros. Pese a la obligatoriedad de estos derechos, en las tltimas décadas la sociedad
mexicana se ha caracterizado por no hacerlos efectivos para importantes grupos de poblacion y por una
elevada desigualdad en su cumplimiento.

La Ley General de Desarrollo Social (LGDS), rectora en la materia, no define lo que habra de
entenderse por desarrollo social, politica social o gasto social, elementos indispensables para analizar los
asuntos publicos correspondientes. Sin embargo, es razonable concebir el desarrollo social como la
ampliacioén equitativa y sostenible de la autonomia y oportunidades de eleccion de las personas; a la
politica social como aquellas acciones publicas dirigidas a proteger y promover el desarrollo social y al
gasto social como aquel concentrado en educacidn, salud, seguridad social, vivienda y asistencia social.

La Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece las diversas formas de
proteccion que gozaran los individuos frente a los demads y ante el Estado, especificando los limites
que tendran sus libertades, y definiendo los derechos de caracter social. En principio, la politica
publica recogeria como sus objetivos centrales dar vigencia a este grupo de derechos, entre otros, a
través del marco general para dicha politica, como el Plan Nacional de Desarrollo, o por medio de
programas especificos.

Pese a su importancia, los preceptos constitucionales no han alcanzado plena vigencia, han
sufrido multiples y sustanciales cambios, y no han especificado algunas bases esenciales para el
desarrollo social, como los derechos sociales. En particular, la Constitucién no precisa suficientemente
el alcance de tales derechos, las circunstancias que los hacen exigibles y las formas especificas en que el
Estado esta obligado a atenderlos.

En consecuencia, por la vaguedad que ha permitido la Constitucion es necesario ir mas alla de su
texto para entender la naturaleza de los derechos sociales en México. Desafortunadamente, la Ley
General de Desarrollo Social, (LGDS) que en principio podria subsanar algunas de las limitaciones
constitucionales, deja practicamente sin cambio el problema.

En el titulo segundo de la LGDS se establecen los derechos de los sujetos del desarrollo social
con referencia a la Constitucion. Dentro de ellos se encuentran los relativos a la educacion, a la salud, la
alimentacion, la vivienda, al disfrute de un medio ambiente sano, al trabajo y a la seguridad social y los
referentes a la no discriminacion. De manera acotada se establece el derecho a participar y beneficiarse
de los programas sociales de acuerdo a la normatividad de los mismos. Ademads, destaca el derecho de
los grupos vulnerables a recibir apoyos que reduzcan su desventaja.

% Coordinador General de la Oficina Nacional de Desarrollo Humano, PNUD - México.
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Dado que la Constitucion no es un texto satisfactorio en la determinacion de los derechos sociales,
pues no es sistematico, completo ni claro en muchos casos, se enfrentan problemas de consistencia,
como por ejemplo al tomarse el derecho a la seguridad social y al esparcimiento de los que habla la
LGDS: el primero no esta contemplado en la Constitucion y el segundo sélo esta referido a los nifios,
ademas de que no se explica como entender tal derecho. Por otra parte, cabe preguntarse si no debieran
existir derechos sociales adicionales a los recogidos por la ley y a los contemplados en la Constitucion,
como el derecho al vestido y el calzado, el derecho al descanso, y a tener los recursos para poder recibir
un trato digno de los demas.

Parte del problema radica en que los derechos sociales reconocidos en diversas leyes se enumeran
en términos de bienes y servicios (alimentos, vivienda y educacion), bajo la forma de acciones o estados
de las personas (trabajo y salud) y algunos en términos del bienestar percibido (disfrute del medio
ambiente). De mayor alcance y consistencia habria sido concebir los derechos sociales con referencia a
la libertad de las personas para ser o hacer (por ejemplo el derecho a poder integrarse digna, productiva y
participativamente a la comunidad en que se vive).

Ademas, hay algunas capacidades que no parecen estar referidas a un derecho especifico: por
ejemplo, vivir dignamente hasta el final, tener oportunidades adecuadas de satisfaccion sexual, evitar el
dolor innecesario o ser capaz de vivir con identidad y autonomia. Por otro lado, hay derechos sociales
que parecen atender un elevado numero de capacidades, como la educacién, la cual se esperaria
permitiera imaginar, pensar y razonar, asi como desarrollar las emociones, un sentido del bien y del
futuro, y socializar. Adicionalmente, hay derechos sociales demasiado restrictivos, como los de
alimentacidn y esparcimiento, referido solo a los nifios, y otros demasiado vagos, como los de la LGDS,
que simplemente refieren a la Constitucion para ser entendidos.

3. El panorama general emergido del consenso

El panorama que surge de este andlisis muestra que los objetivos de la politica social se encuentran
definidos de forma fragmentaria y dispersa: las capacidades basicas a las que un individuo deberia tener
acceso no se encuentran apropiadamente definidas en la legislacion vigente, ni en la Constitucion, ni en
las leyes secundarias. AUn con esta base, los planes de gobierno recogen de forma imprecisa los
mandatos legales no existiendo adecuada correspondencia entre los derechos sociales y los programas
que los haran vigentes.

Debido a que en el marco juridico y en los planes de gobierno existen diversas concepciones de lo
que corresponde a su poblacidén objetivo y las caracteristicas que la hacen elegible para ser beneficiaria
de los programas sociales, la politica social carece en general de consistencia; en ella se mezclan
acciones universales con otras de distinto grado de focalizacidn, y criterios de seleccién de beneficiarios
que simultdineamente buscan la pertenencia al sector formal y la atencion a quien no esta en él. También,
la politica social en su conjunto carece de la neutralidad de las politicas universales y de los incentivos
correctos cuando esta es focalizada para evitar trampas de pobreza o comportamientos de riesgo moral.

En cuanto a su eficiencia, se observa un deterioro en la relacion gasto productivo-gasto
administrativo en programas sociales; sin embargo es de destacar la heterogeneidad en los distintos
programas. Adicionalmente, se observa que el gasto social, que en principio deberia tener un impacto
redistributivo de gran progresividad, estd actuando con neutralidad, es decir, no estd promoviendo una
mayor igualdad de los ingresos. Esto permite suponer que la sostenibilidad politica del gasto social se
encuentra fuertemente condicionada: pocos cambios progresivos en la asignacion del gasto alcanzan a
ser realizados, manteniéndose beneficios a los estratos de mayor ingreso.

Finalmente, debe mencionarse que atin no existe una evaluacion sistematica del impacto de los
programas que permita visualizar un balance de la politica social en su conjunto. Existen pocas
evaluaciones de los resultados de las politicas, predominando aquellas enfocadas en sus procesos.

En resumen, la politica social generalmente carece de objetivos precisos, de incentivos alineados,
de eficiencia administrativa, de impacto progresivo y de una evaluacién adecuada.
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4. Comentarios a “La Ley General de Desarrollo Social de
México, 2003-2008”

Ante este panorama, hay un aspecto de la LGDS que requiere explicacion: ;por qué ocurre la
confluencia de posiciones politicas divergentes para llegar a un consenso?

Respecto a ello cabe recordar que el primer programa de combate a la pobreza en México, el
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), fue debilitado por acusaciones de manipulacion electoral
no siempre fundamentadas. En parte, por eso fue sustituido por el Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion (Progresa, que tuvo un enfoque mas centrado en apoyos individuales tales como las
transferencias condicionadas. Este cambio ocurrié en un contexto de gobierno dividido donde el poder
ejecutivo comenzaba a experimentar una reduccion significativa de poder. Al mismo tiempo, en el
legislativo comenzaba a repartirse el poder entre las tres principales fuerzas politicas. Esto impedia la
aprobacion automadtica de las iniciativas presidenciales en el Congreso. El nuevo programa, Progresa,
contribuyo6 a resolver un conflicto de caracter electoral previo y esto sentd las bases para que las fuerzas
politicas avanzaran en la presentacion de la ley.

En el afio 2000 y después de 70 afios, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) dejé la
presidencia y el Partido Accidon Nacional (PAN) asumi6 el control del gobierno. Después de cuestionar
la politica social anterior, la nueva administracién logro percibir su fortaleza y relativa independencia del
clientelismo politico del partido que le precedid. Por este motivo, buscd dar continuidad a Progresa
denominandolo Oportunidades. En la ley encontré6 un campo propicio para construir el consenso en
materia de desarrollo social que facilitaria dicha continuidad. La disposicidon para transigir provino del
partido antes en el poder, pues no deseaba que la politica social se revirtiera electoralmente en su contra,
asi como tampoco lo deseaba el resto de la oposicion. Por su parte, el PAN tampoco consideraba
factible, ni por principios ni por la dificultad practica, rehacer una politica social clientelar que obligara a
regresar al pasado. Esta explicacion es importante, pues permite imaginar la posibilidad de consenso
para la LGDS.

Un aspecto fundamental para la aprobacion undnime de la LGDS fue que la nueva administracion
buscara el consenso. Para ello fue relevante el desarme de una politica social basada en clientelas y su
sustitucion por estimulos individualizados durante el periodo 1995- 1997. Posteriormente, con el cambio
de gobierno, la nueva administracion enfrentd una nueva debilidad al tener un Congreso dividido, sin las
mayorias necesarias para pasar directamente sus proyectos de ley. En consecuencia, renunci6 a la
capacidad de presentar un proyecto de LGDS y depositd en los partidos politicos la responsabilidad de
presentar iniciativas que encontraran una confluencia.

Este cambio de proceder es importante, pues el partido en el poder, el PAN, no introdujo la
iniciativa del ejecutivo a través de su representacion en el Congreso. Incluso, el PAN presenta dos
iniciativas, con similitudes, pero también diferencias, y los otros partidos presentan las suyas. De este
modo, el ejecutivo renunciaba a una facultad que era normal en la presentacion de iniciativas anteriores:
la imposicion de su iniciativa. En cambio, se adhiere débilmente a su partido y busca algun aliado con
los votos suficientes necesarios para su aprobacion.

Si se pregunta por qué el gobierno busca el consenso y renuncia a la iniciativa de presentar un
proyecto de ley, se podria recurrir a la idea de que requeria nuevos mecanismos de legitimacion para su
politica publica. Esto puede parecer extrafio, pues el nuevo partido en el poder gana la presidencia con
cinco puntos porcentuales de ventaja con respecto a su mas cercano perseguidor, que fue el PRI. En
cualquier democracia esto daria margen, aunque quizds no muy grande, para presentar iniciativas y
buscar aliados en lugar de buscar consensos. Sin embargo, estdbamos frente al deseo de romper con 70
afios de historia en donde el gobierno y el PRI se habian fundido y en un contexto en el que se buscaban
nuevos aliados externos al gobierno y a los partidos politicos. Se trataba quizas de alcanzar legitimidad
en el proceso de construccion de las politicas publicas, y para eso se recurrid a actores diferentes,
externos e incluso no politicos. El trabajo que se presenta no enfatiza suficientemente varios elementos
que estaban ocurriendo simultdneamente a la presentacion de la LGDS.
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Al mismo tiempo que sucedian las discusiones de la ley, surgié el Comité Técnico de Medicidon
de la Pobreza por iniciativa del nuevo gobierno, con el objetivo de proponer por primera vez una
medicion oficial de la pobreza. Se recurrié a un conjunto de académicos con autonomia limitada para dar
una cifra oficial de pobreza que, en contraste, el régimen anterior se habia resistido a sugerir. También,
en ese tiempo ocurria el compromiso para realizar el primer Informe sobre Desarrollo Humano por parte
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. ;Qué significaba esto? Fue uno de los primeros
intentos para que una agencia internacional con representacion en México hiciera una evaluacion
independiente del grado de desarrollo de las politicas publicas, hecho al que se habia resistido el
gobierno durante mucho tiempo. Asimismo, el Banco Mundial publica por primera vez su panorama de
analisis de la pobreza, respecto al cual también habia habido una fuerte resistencia, pues iba a tener una
amplia difusion. Estos elementos de medicién y evaluacion son antecedentes directos del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), pero no estuvieron presentes
en el caso de Oportunidades.

Por su parte, Oportunidades no tenia una medicion publica de pobreza, y su evaluacion era muy
restringida, a veces muy especializada y comisionada por el propio programa. Tampoco contd con
participacion externa de alguna agencia internacional que le diera cierta autonomia, pero se dio una
situacion clave para la autonomia relativa cuando se realiza la medicion de la pobreza para el afio 2000,
que se publica en 2002. Entonces, hubo un acuerdo entre el gobierno y los académicos, y en general
entre las fuerzas politicas, para reconocer el valor de la primera medicion oficial de la pobreza. Pero
cuando se hace la mediciéon de 2002 en 2003, precisamente en un afio de elecciones, el gobierno trata de
tomar el control de lo que se intentaba generar con autonomia. Lo que hace el gobierno es realizar su
propia medicion, la que entra en conflicto con el Comité y se da una situacion de fuerte cuestionamiento
publico, lo que es recogido por las fuerzas politicas para institucionalizar la medicion de la pobreza.

En conclusién, creo que un elemento adicional que hay que tomar en cuenta para evaluar el
consenso en torno a la LGDS, ademas de lo que ya se ha mencionado, es que la debilidad de uno o
varios actores siempre ha sido clave para que se den pactos en México. Por ejemplo, en el caso de los
pactos macroecondémicos de 1980 y 1990 hubo una debilidad general en donde se tenia que negociar la
administracion de precios con sindicatos y empresas. En el caso de la LGDS, la debilidad,
paraddjicamente, era del ejecutivo, pues estaba buscando otras formas de legitimacion ante un cambio de
régimen que no daba certidumbre a sus perspectivas de gobernabilidad. Actualmente, existe el Pacto por
Meéxico, un acuerdo muy amplio, con una agenda muy extensa que va desde la educacion hasta las
telecomunicaciones, y esto obedece, sobre todo, a la debilidad de los partidos de oposicion que han
perdido por un gran margen las elecciones o que se encuentran en un proceso de division. Creo que
conviene tomar estos factores en cuenta en el documento comentado.
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E. La construccion de pactos y consensos en materia de politica
social: el caso de la reforma previsional en Chile 2005-2008

Carlos F. Maldonado Valera®
Andrea Palma Roco”

Con base en el marco de analisis propuesto para abordar el surgimiento de pactos y consensos en el
sector de la politica social, uno de los estudios de caso aplicado fue la reforma al sistema previsional de
Chile, proceso que abarco el periodo 2005-2008 y que reviste el doble interés de constituir una reforma
importante para el sistema de proteccion social y a la vez representar un complejo proceso de
negociacion politica que desembocd en un consenso amplio politico. Esta seccion analiza las
caracteristicas del proceso de instalacion de la reforma previsional en la agenda publica y
gubernamental, su disefio, negociacion y el tipo de acuerdos que genero’zg. En efecto, este proceso surgid
como respuesta a una demanda de distintos sectores de la poblacion y se nutrio de un cumulo de analisis
de distintos sectores sobre las caracteristicas del sistema previsional chileno desde la reforma de 1981,
haciéndose presente de manera clara en la agenda publica durante la campafia electoral para los comicios
presidenciales de 2005, en la cual se planteo, entre otros, la incorporacion de elementos de universalidad
y mayor solidaridad en un sistema centrado en la capitalizacion individual. Como se menciono, para el
analisis de este caso se utiliza la propuesta metodologica de Maldonado y Palma (2013a)™.

1. Antecedentes de la reforma previsional en Chile

La reforma al sistema previsional de Chile aprobada en 2008 durante el gobierno de Michelle Bachelet
(2006-2010) es una experiencia importante, pues ocurrio tras una larga negociacién que desemboco en
una propuesta que obtuvo el apoyo de las principales coaliciones politico-electorales, siendo aprobada de
forma unanime en ambas camaras del legislativo. La trascendencia de dicha reforma estriba en que se
trataba de un sector emblematico de politica publica que hasta ese momento habia sido objeto de
controversia, se mantenia sin cambios estructurales y encarnaba como pocos el giro al modelo
econdémico impuesto durante el régimen militar. Asimismo, dado el volumen de recursos financieros
movilizados por el sistema previsional de capitalizacion individual instaurado en 1981, se trataba de un
sector en donde pesaban actores privados con gran influencia —Ila industria de las Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP)— que hasta entonces habian pugnado por no modificar el sistema,
particularmente en su dimension social. Si bien en los primeros quince afios de gobierno democratico se
habian hecho algunas modificaciones al sistema, estas aludian a aspectos financieros pero no tocaban la
dimension social. Finalmente, se tratdo de una reforma con implicancias fiscales y sociales de primer
orden, pues buscaba colmar vacios de cobertura, igualar condiciones de acceso, garantizar pisos
minimos de bienestar durante la vejez con mayor igualdad de género, fortalecer un pilar solidario en el
sistema de pensiones y darle mayor injerencia regulatoria al Estado dentro del sistema.

En 2005, la reforma previsional se instaldo en la agenda publica y gubernamental durante la
campaiia electoral, de la mano de la acumulacién de propuestas, debates, estudios e investigaciones
desde instancias gubernamentales y centros de estudios, como la CEPAL y el BID. Es decir, durante la
campafia y antes que Michelle Bachelet asumiera la Presidencia, habia un ment de politicas posibles que
enmarcaria el debate de los actores publicos y de aquellos con intereses vinculados al sistema.

Con el fin de conciliar numerosos intereses sociales, politicos y economicos, Michelle Bachelet
convocd un Consejo asesor presidencial compuesto por 15 profesionales, todos ellos actores reconocidos
transversalmente en su calidad de expertos en el tema de seguridad laboral y representantes de diversas
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% Para mayor informacion, véase Maldonado y Palma, 2013b.
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sensibilidades politicas. Con ello se traspasaron las fronteras de la seguridad social y se alcanzaron
definiciones financieras e incluso ideologicas respecto del modelo econdomico vigente, lo que
evidentemente afectaba los intereses de la industria. Este Consejo, liderado por el ex Director de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda, tenia el mandato presidencial formal de elaborar un
diagndstico sobre el funcionamiento del sistema de pensiones y entregar una propuesta de reforma en
100 dias. La metodologia de trabajo consistié en una serie de audiencias con diversos actores y
organizaciones (sociales, gremiales y académicas, entre otros), a las que siguid una etapa de analisis y de
elaboracion del informe de diagnéstico y de propuestas.

Tras la entrega de dicho documento, la Presidenta convocd un Comité de Ministros que tenia la
mision de elaborar un proyecto de ley de reforma previsional que deberia ingresar al Congreso durante el
primer afio de su mandato. Esta instancia quedé conformada por el Ministro del Trabajo y Prevision
Social, que lo presidia; el Ministro de Hacienda; el Ministro Secretario General de la Presidencia y la
Ministra del Servicio Nacional de la Mujer. Posteriormente, se incorporaron el Ministro Secretario
General de Gobierno y el Ministro de Economia. En diciembre de 2006, una vez decantada una
propuesta por parte del poder ejecutivo, comenzd la fase de negociacion politica en el legislativo, donde
se definirian las posiciones y estrategias para la generacion de consensos. Luego de una serie de
discusiones y el paso por diversas comisiones, asi como la acogida de indicaciones y modificaciones
respectivas, en marzo de 2008 el texto fue aprobado por el Congreso. Durante el tramite legislativo
primero se presentd y discutio la iniciativa en la Camara de Diputados, en donde el gobierno centr6 su
estrategia en lograr el apoyo de todos los partidos de la coaliciéon gubernamental. Luego de ello, en el
Senado, sobrevino la negociacion con la coalicién opositora y, con cuatro senadores escindidos del
oficialismo. El consenso se logrd tras la renuncia del gobierno a insistir en que la banca privada y
publica pudiera participar en la administracion de los fondos de pensiones, disposicion que fue votada
separadamente. Esta tltima fue rechazada por apenas un voto en el Senado. Con ello se respondi6 a una
de las principales demandas de la oposicion y de la propia industria de las AFP. Los hitos del recorrido
de la reforma previsional pueden verse en el cuadro 5.

CUADRO 5
PRINCIPALES HITOS DE LA REFORMA PREVISIONAL, 1981-2008
e Acumulacién y generacion de informacion sobre el sistema previsional de capitalizacion individual creado
en 1981. Desde la década de 1980 y 1990 hasta los primeros afios de 2000.

. Instalacién en la agenda publica: Campafia presidencial 2005 y compromiso en el programa de gobierno.
. Eleccion de la Presidenta Bachelet: 15 de enero de 2006.

. Inicio del gobierno: 11 de marzo de 2006.

. Creacion del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional: 17 de marzo de 2006.
. Entrega del Informe del Consejo Asesor para la Reforma Previsional: 6 de julio de 2006.

. Instalacién del Comité de Ministros: 13 de julio de 2006.

. Presentacion del Proyecto de Ley al Congreso Nacional: 19 de diciembre de 2006.

e  Aprobacion Camara de Diputados: 29 de agosto de 2007.

e  Aprobaciéon Senado: 9 de enero de 2008.

e Aprobacion 3° Tramite: 16 enero 2008.

. Promulgacion de la Ley N°20.255: 11 marzo 2008

. Publicacion de la Ley N°20.255 en Diario Oficial: 17 de marzo de 2008.

Fuente: Elaboracién propia.

El contenido de la reforma previsional de 2008 tiene entonces multiples antecedentes y
momentos. En especial, pueden mencionarse las orientaciones generales planteadas desde el programa
electoral de 2005, las propuestas especificas elaboradas por el Consejo Asesor Presidencial, el proyecto
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de reforma de Ley que con base en dichas propuestas elaboré el Comité de Ministros y, finalmente, las
modificaciones acordadas en el poder legislativo por las dos principales coaliciones.

A continuacién se enuncian algunos de los principales elementos de la reforma aprobada. El
objetivo enunciado de esta era “Que las personas tengan ingresos mds seguros durante la vejez, para ast
vivir dignamente”. En la practica, la reforma consistio en un perfeccionamiento del sistema previsional
de capitalizacion individual, garantizando mediante la accion publica minimos universales para los
sectores mas precarios. Para ello se plantearon medidas en cuatro ejes, a saber, un sistema de pensiones
solidarias, el aumento de la cobertura previsional de los sectores vulnerables mediante nuevos incentivos
y beneficios para las mujeres, los jovenes y los trabajadores/as independientes, el perfeccionamiento al
sistema de capitalizacion individual con el fin de aumentar la competencia y mejorar la regulaciéon de la
industria de las AFP, y un conjunto de medidas en materia de institucionalidad, como la creacion de un
Instituto de Prevision Social responsable de la administracion del sistema de pensiones solidarias y de
los regimenes previsionales. En especial, el nuevo Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) devolvia al
Estado un papel de garante de la seguridad social para el 60% de la poblaciéon mas pobre, estableciendo
beneficios en principio universales en materia de proteccion social. El SPS entraba en vigencia tan
pronto como el 1° de julio de 2008, creando una Pensién Basica Solidaria (PBS) (de vejez e invalidez)
dirigida a las personas que no lograban ahorrar lo suficiente para financiar una pension. Con ello, las
Pensiones Asistenciales (PASIS) para mayores de 18 afios, fueron reemplazadas por la PBS. Se
introducia también un aporte Previsional Solidario (APS) (de vejez e invalidez) dirigido a las personas
que si habian cotizado, con el fin de permitirles aumentar su pension y alcanzar minimos garantizados,
entre otros elementos. En el caso de las mujeres, se introdujo un beneficio universal para incrementar el
monto de sus pensiones mediante el otorgamiento de un bono por cada hijo nacido vivo o adoptado. Este
beneficio se otorgaba a todas las mujeres, hubiesen o no contribuido al sistema de pensiones, e
independientemente de su condicién o no de pobreza. También se introdujeron subsidios previsionales
para trabajadores jovenes y medidas para aumentar la cobertura y beneficios de los trabajadores
independientes, entre otros (Uthoff, 2011, pags 15-16, 40).

Estos contenidos fueron el producto de discusiones y negociaciones en las distintas etapas. En
especial, una de las disposiciones que quedd descartada durante dicho proceso fue la creacién de una
AFP estatal, mientras que la opcion de que la banca participara como competidora en la industria de las
AFP (incluyendo a la banca publica) fue separada de la reforma principal durante la negociacion
legislativa. Dicha posibilidad fue votada después y separadamente, no logrando ser aprobada por muy
poco. Con respecto al bono por hijo, dos aspectos debatidos fueron la edad requerida para acceder al
beneficio, quedando fijada en 65 y no 60 afios, asi como si el beneficio debia ser universal, o bien
focalizado en aquellas mujeres pertenecientes a sectores menos favorecidos, optandose por lo primero.

2. ¢Qué elementos estuvieron en juego en el origen y trayectoria
de la reforma previsional en Chile?

Segun el marco de analisis propuesto en Maldonado y Palma (2013a), en las politicas publicas siempre
entran en juego actores, estrategias y practicas, factores y marcos conceptuales distinguibles. Entre los
principales actores con poder de decision formal que participaron en el origen y trayectoria de la reforma
previsional, se encuentran la Presidenta de la Republica, los ministros de Hacienda y de Trabajo y
Prevision Social, asi como los parlamentarios de la coalicion de gobierno y de oposicion. También se
consideran en este grupo los partidos politicos de las distintas coaliciones: Concertacion (PS-PPD-DC-
PRSD), la Alianza por Chile (UDI-RN) y Juntos Podemos (PC-PH y otros movimientos); y diversos
liderazgos intragubernamentales, representados por los equipos técnicos del gobierno y la Secretaria
Ejecutiva del Comité de Ministros. Por su parte, también es importante considerar a los actores con
interés, entre los que se cuentan los representantes de la empresa privada (AFP, bancos y compaiiias de
seguros) y las organizaciones de trabajadores (CUT y ANEF). Como parte de los actores de contexto
sobresale el Consejo Asesor Presidencial, compuesto por expertos en seguridad social que definio
algunas de las principales propuestas. Finalmente, como actores de contexto intervinieron en la
deliberacion diversas redes de conocimiento (centros de estudios y organismos internacionales) y la
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opinion publica, por la via sobretodo de los medios de comunicacion masivos, en especial los medios
escritos, y diversos columnistas, entre otros.

Las practicas y estrategias consideran los objetivos concretos de los actores en el marco de formas
recurrentes de actuar en el ambito politico. Entre las primeras estan los tipos de mediacién dentro y ante
el Estado; la representacion sectorial o corporativa de intereses (mecanismos de presion) y el empleo de
mecanismos informales de consulta y/o negociacion. Por su parte, las estrategias consideran la
configuracion de actores, formacion de coaliciones y tacticas de negociacion y movilizacion de recursos;
la elaboracion de discursos y justificaciones en torno a las alternativas posibles y uso de argumentos
técnicos; el manejo de medios e interaccidon con la opinion publica y la asignacion y reparticion de los
dividendo del reconocimiento y de los costos politicos.

Las practicas y estrategias mas destacables aluden a la incorporacion de la reforma previsional como
tema prioritario en el programa electoral durante la campaiia presidencial; la prioridad dada por el ejecutivo
al asumir el gobierno y la instalacion de dispositivos que la facilitaran; la incorporacion de politicos
expertos en seguridad social al circulo de confianza de la Presidenta; la conformacién de equipos
interministeriales y la definicidon de roles técnico, politico y comunicacional al interior del aparato publico,
en especial la conduccion politica asumida por la figura del ministro del Trabajo y Prevision Social y
técnica por parte del ministro de Hacienda; finalmente, la concentracion del poder de decision técnico en el
Ministerio de Hacienda con relacion al impacto fiscal y en las relaciones con actores del sistema financiero.
La estrategia gubernamental de plantear la reforma como perfeccionamiento y no refundacion del sistema
previsional constituyd un elemento narrativo y de fondo clave para generar un consenso amplio. Del lado
de la oposicion a la reforma, destaca el lobbying informal por parte de la industria de las AFP y la
instrumentacion de varios argumentos técnicos sobre la importancia y efectividad y bondades del sistema
de capitalizacion individual (con eficacia decreciente dado el creciente cimulo de informacion sobre las
limitaciones del sistema), asi como el argumento sobre el riesgo sistémico para el sistema financiero de
permitir que la banca participara en la industria y en general de introducir incentivos adversos al buen
manejo de los cuantiosos recursos invertidos por las AFP.

Otro aspecto crucial de la estrategia gubernamental fue el propio Consejo Asesor Presidencial,
una instancia técnicamente especializada y original de participacion, consulta, elaboracion de
diagnostico y de propuestas. Constituyd un foro y una modalidad de mediacion que ayudoé a decantar
propuestas susceptibles de generar un consenso, a la vez que permitid involucrar a numerosos actores y
organizaciones de la sociedad civil en la discusion. Finalmente, su cardcter plural a saber conformado
por expertos vinculados al funcionamiento y establecimiento del sistema de capitalizacion individual
ayudd a conformar una propuesta que reformara aspectos estructurales sin por ello abandonar dicho
sistema, un elemento central a ojos de la oposicion y parte de la propia coalicion de gobierno.

Finalmente, la figura de Michelle Bachelet fue central en la estrategia que acompand al proceso
de reforma. Como candidata y titular del ejecutivo definio los tiempos de la agenda politica y
gubernamental, y posicion6 la reforma como su principal objetivo en materia social. Mas alla de plantear
la necesidad de asegurar una vejez digna para todos los trabajadores, decidi6 postergar la definicion de
mayores precisiones técnicas acerca del contenido de dicha reforma y, en cambio, planteé que para ello
seria convocado el Consejo Asesor. En adelante, el tema adquirié relevancia en la agenda publica.
Posteriormente, ya en el gobierno, delegd en los integrantes del Consejo la mision de elaborar el informe
de diagndstico y propuesta para la reforma previsional, con un mandato claro que incluia “escuchar” a
los distintos sectores, expertos y organizaciones de la sociedad civil y con una fecha de entrega. Luego,
designé al Comité de Ministros para elaborar la iniciativa de Ley. Finalmente, en momentos clave de la
definicion del proyecto intervino, en especial para que el bono por hijo fuera universal y no focalizado, y
para que la reforma entrara en vigor desde 2008, entre otros aspectos.

Varios factores institucionales y circunstanciales tuvieron un alcance importante en el desenlace
de la reforma previsional. Destaca en el corto plazo la evolucion de la correlacion de fuerzas entre las
dos principales coaliciones en el Congreso durante el periodo que se discutio la reforma, mientras que en
el mediano plazo, destacan factores institucionales que previamente habian dificultado que una reforma
al sistema previsional fuera factible. Con respecto a lo primero, el proyecto de ley ingresé al Congreso
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en diciembre de 2006 cuando la correlacion de fuerzas era favorable al ejecutivo en ambas camaras. Sin
embargo, durante el proceso de tramitacion, se produjeron fraccionamientos que alejaron a tres
senadores que inicialmente pertenecian a la coalicién de gobierno, lo cual dejo al oficialismo sin mayoria
absoluta en la Camara Alta (Senado) y, por tanto, en una situacién de incertidumbre respecto del
resultado pues el proyecto contemplaba articulos que por las materias tratadas —regulacion del derecho
a la seguridad social— requeria, ademas, quorum calificado, es decir la mayoria absoluta del total de
diputados y senadores en ejercicio, y no una mayoria simple del total de diputados o senadores presentes
al momento de la votacion. Asi, dada la correlacion de fuerzas al interior del poder legislativo y las
inercias asociadas al sistema binominal™, en la practica la oposicion al gobierno posefa una capacidad
nada despreciable de vetar cambios al estatus quo, en particular en materias que dividian a la propia
coalicién gobernante. La reforma previsional ocurrié en ese contexto, lo que se manifestd en el voto
separado de la eventual participacion de la banca en la industria de las AFP, derrotada en la camara alta,
debido a al voto en contra de la oposicion y de las divisiones dentro de la propia coalicion gobernante.

Con respecto a lo segundo, desde una perspectiva de mediano plazo, la resolucion de avanzar en un
proceso de reforma al sistema previsional necesitaba de un entorno politico favorable. El retorno de la
democracia en Chile fue un proceso negociado y gradual que transcurrié en el marco del ordenamiento
constitucional y juridico heredado de la dictadura militar. Entre muchos otros legados del periodo
autoritario se contaban espacios formalmente ajenos a la autoridad de los primeros gobiernos elegidos (el
control sobre las fuerzas armadas, en particular), y una serie de disposiciones legales que limitaban la
posibilidad de cambios estructurales en materia constitucional, legal o en cuanto a la orientacion del
modelo econdmico. El Senado, en especial, era inicialmente un actor con poder formal de veto conformado
parcialmente por senadores vitalicios no elegidos, que constituian una minoria suficiente para asegurar un
bloqueo ante cualquier cambio juzgado radical. La Reforma Constitucional de 2004 puso fin a parte de
tales disposiciones, en especial a los senadores designados. Asi, los primeros gobiernos democraticamente
elegidos actuaron con un numero importante de restricciones y de tematicas urgentes de resolver, al tiempo
que debieron ‘probar’ simultaneamente su capacidad de gobernar, responder a demandas sociales
postergadas y asegurar la estabilidad del nuevo régimen. En ese sentido, la decision de reformar el sistema
previsional representa una apuesta audaz al intentar modificar un sector de politica publica fuertemente
identificado con el periodo autoritario y con grandes intereses creados, pero en un momento de menores
restricciones facticas que en el pasado. Otro factor destacado, relativo a los recursos y capacidades técnicas
en juego, es la disponibilidad de datos suficientes y la acumulacion de diagndsticos con respecto a la
capacidad del sistema previsional para garantizar pensiones al grueso de los trabajadores. En efecto, las
limitaciones documentadas del modelo constituyeron un argumento de peso en el proceso de deliberacion
para justificar la necesidad de un pilar solidario.

Finalmente, los marcos conceptuales de la politica social que caracterizan a la propuesta y a los
debates a que esta dio lugar, sobresalen varias controversias y tensiones acerca de la garantia de
derechos durante la vejez, el papel del Estado, el mercado y la comunidad en la generacion de bienestar
social y el acceso a la proteccion social, y la discusion de diversos dispositivos y alternativas de politica.
Sobresalen en especial los siguientes elementos:

1) Fines universalistas, mediante un ajuste al sistema existente. El proyecto de reforma se
planted desde una narrativa centrada en un enfoque de derechos sociales, con una vision
universalista respecto del derecho a envejecer con dignidad, pero a través del

30 El sistema electoral binominal vigente en Chile establece que por cada distrito electoral contemplado para la eleccion de diputados o

senadores, se eligen dos representantes. Cada coalicion o alianza de partidos presenta una lista en cada distrito. Cada escafio se
otorga al candidato con mayor votacion de cada una de las dos listas con mayor cantidad de votos, con excepcion de casos poco
frecuentes de “doblaje” en los que dos candidatos de la misma lista obtengan juntos el doble de votos que los candidatos de siguiente
lista con mayor votacion. En la practica, el sistema beneficia a los dos principales bloques en detrimento de partidos o candidaturas
independientes, y tiende a sobredimensionar la representacion del segundo bloque con mayor votacion. Y es que en muchos distritos
el sistema otorga un escaflo a un representante a cada una de los dos principales bloques, generando distorsiones importantes, en
especial cuando el candidato mas votado del segundo bloque obtiene un escafio a pesar de haber obtenido menos votos que el
segundo candidato del bloque con el candidato mas votado. Lo anterior limita el surgimiento de mayorias legislativas holgadas, lo
que se traduce de facto en el otorgamiento al segundo bloque de la capacidad de ejercer un poder de veto en una o ambas camaras, en
particular para asuntos que requieran mayorias calificadas (Figueroa, Dockendorff y Salinas, 2007).
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iii)

“perfeccionamiento” de un sistema que en el origen apelaba a un papel limitado del Estado.
Ello respondia al concepto de “equidad dentro de lo realizable”, focalizando la reforma
solamente en los aspectos referidos a las transferencias obtenidas (pensiones) creando un
sistema de pensiones solidarias, cuestion que si bien era impostergable en la arquitectura de
proteccion social, no modificé la centralidad de la modalidad de capitalizacion individual y
la gestion privada de los fondos. No obstante, el Estado recuperd protagonismo en el
sistema de proteccion social y como promotor del derecho a envejecer con dignidad,
mediante la garantia de pensiones al conjunto de las personas y con montos minimos
garantizados;

El gasto social como prioridad de politica social, pero sujeta a una politica fiscal
responsable. El gasto publico social generé un intenso debate entre los actores
involucrados. Por una parte, el Ministerio de Hacienda apuntd al respeto de una politica
fiscal con balance estructural. Por la otra, el del Trabajo y Prevision Social centrd la
discusion no solo en el aumento del gasto social sino en general también en el retorno del
Estado en la provision de servicios sociales y transferencias a la poblaciéon. Los argumentos
favorables a este tipo de inversidon social se apoyaron en el impacto econdomico y social
positivo de las transferencias en términos absolutos y redistributivos, especialmente en el
caso de la poblacion mas vulnerable (jovenes, mujeres, ancianos y trabajadores
independientes). En esta perspectiva el alto costo econdémico y fiscal generado por la
reforma se justificaba con base en los efectos positivos de una proteccidn mayor a estos
grupos y una mayor solvencia del conjunto del sistema previsional;

Enfoque ciudadano y de derechos en la formulacion de politicas publicas. Desde una
narrativa electoral centrada en la idea de un “gobierno ciudadano”, el proceso de reforma
traté de concretar esa aspiracion a través de la creacion del Consejo Asesor, que realizd
audiencias y consultas publicas con amplios sectores. Al mismo tiempo el papel del
Consejo era consultivo, en el sentido de que las propuestas no eran vinculantes para el
gobierno. No obstante el proyecto de Ley del gobierno y el proyecto que aprobd el
legislativo si retomaron en gran medida las recomendaciones del Consejo;

Igualdad de género y correccion de desigualdades acumuladas a lo largo del ciclo de vida
laboral. El mandato del ejecutivo al Consejo Asesor y luego al Consejo de Ministros puso
en el centro la discusion de las desigualdades de género que el sistema previsional
producia, lo que desemboco en una serie de medidas tendientes a igualar las condiciones de
acceso a la seguridad social. Estas medidas tenian como telon de fondo proteger a la mujer,
facilitar su ingreso al mercado laboral formal y compensar inequidades acumuladas a lo
largo de la trayectoria laboral y de vida de las mujeres. No hay duda de que la iniciativa
Bono por hijo, otorgada de manera universal a todas las mujeres, constituyo una de las
medidas mas emblematicas de la reforma.

Valor del trabajo y su relacion con el incentivo (o no) a participar en el mercado laboral
formal. La creacidon del pilar solidario motivo una discusion sobre el riesgo de introducir
desincentivos a la cotizacion, debido a los montos de los aportes considerados para la
pensidn basica solidaria (PBS) y el monto del aporte previsional solidario (APS), asi como
los costos y aportes publicos para la transicion hasta su otorgamiento. Con respecto a la
mayor cobertura de dichas transferencias el debate se centrd en la necesidad de focalizar su
otorgamiento hacia un sector de la poblacidn, con el fin de evitar un desincentivo al trabajo
formal. La negociacion final entre los parlamentarios de derecha en el Senado y los
representantes del Ministerio de Hacienda posibilité un acuerdo en la materia, una suerte de
compromiso entre la primacia de mantener vigentes los incentivos asociados a la cotizacion
y al empleo del sistema de capitalizacion individual y la garantia de umbrales minimos de
bienestar durante la vejez.
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3. Lecturas posibles acerca de la reforma previsional en Chile

Tras esta breve descripcion del proceso y analisis de los actores, practicas y estrategias, factores y
marcos conceptuales que entraron en juego, varias lecturas de esta reforma son sugerentes. Una
particularmente util, tiene un elevado valor analitico y descriptivo, y plantea la reforma desde el modelo
de las ventanas de oportunidad politica. La confluencia de la ‘corriente de las soluciones’ (es decir, la
acumulacion de un acervo importante de evidencia empirica sobre las falencias y alternativas al sistema
de capitalizacion individual que retomo el informe del Consejo Asesor Presidencial), la corriente de los
‘problemas’ (es decir, el proceso que llevod a la reforma previsional a la cuspide de la agenda publica y
gubernamental a partir de la campafa presidencial de 2005) y la corriente de ‘la politica’ (las
negociaciones dentro del gabinete y el Congreso) describen bien por qué en ese momento la reforma
procedié de manera consensuada y con esos contenidos. Resalta el papel del Consejo asesor como
instancia crucial para la construccion del consenso y el desenlace de una reforma que modifico
parcialmente el sistema previsional de capitalizacion individual en su dimension social, sin por ello
cuestionar sus fundamentos.

En segundo lugar, desde la perspectiva del pluralismo clasico y la teoria de los grupos de interés,
también se pueden subrayar algunas razones que explican la continuidad del sistema previsional
heredado de la dictadura, en términos de las limitaciones formales y facticas de los primeros gobiernos
democraticos —en especial hasta la reforma constitucional de 2004—y de la cercania e influencia de la
industria de las AFP con actores con poder formal de decision, particularmente entre las coaliciones
opositoras a los sucesivos gobiernos de la Concertacion. En esa linea, el consenso logrado dentro del
legislativo con la oposicidn se explicaria también por la decision politica del ejecutivo de dejar fuera de
la negociacion principal el tema controversial de la participacién de la banca (en particular la banca
publica) en la industria de las AFP, con el fin de conseguir el objetivo primordial de consolidar un pilar
solidario y recuperar para el Estado un mayor papel regulador, sin afectar por ello intereses estructurales
de la industria.

Finalmente, desde una lectura centrada en los aspectos narrativos y cognitivos son de subrayar
dos importantes elementos. Primero, que durante muchos afios se acumuld un creciente volumen de
evidencia empirica y técnica acerca de las limitaciones e inequidades del sistema previsional de
capitalizacion individual. De hecho, puede evidenciarse un proceso de aprendizaje y socializacion que
culminé con la aceptacion, incluso por las fuerzas politicas mas afines ideoldgicamente a las bondades
del sistema existente, de varias de sus limitaciones. Llegado el momento de la negociacién politica, la
oposicion no llegod a encarar abiertamente las disposiciones que pretendian corregirlas, en especial para
llenar los grandes vacios de cobertura y la mitigacion de la inequidad en los montos cotizados y
finalmente obtenidos por los pensionistas. Ese elemento cognitivo tuvo un peso decisivo para superar
resistencias al cambio y permitir la generacién de un consenso. En segundo lugar, la presentacion desde
el inicio de la reforma como un “perfeccionamiento” del sistema de capitalizacion individual, aparece
como un aspecto estratégico para lograr no solamente la participacion de la oposicion en el proceso de
negociacion, sino dentro de la propia coalicion oficialista y dentro del propio gobierno. El analisis de los
intereses y motivaciones de los actores principales revela que una reforma que implicara un
cuestionamiento mayor encontraba una resistencia considerable.

4. ;Coémo se explica el consenso y la unanimidad logrados en la
aprobacion de la reforma previsional en Chile?

En sintesis, se puede concluir que el elemento mas caracteristico de este proceso de pacto fue la ventana
de oportunidad politica que significd la confluencia del acceso de la reforma previsional como tema
prioritario dentro de la agenda publica y gubernamental a partir de 2005, de la generaciéon durante afios
previos de creciente evidencia empirica acerca de las falencias del sistema previsional en materia de
cobertura y de equidad (y de alternativas de reforma), y de la disposicion por parte de los actores
politicos a negociar una reforma que permitié avances en materia social a través de la creacion de un
pilar solidario, sin por ello cuestionar los rasgos e intereses principales asociados al sistema previsional
de capitalizacion individual.
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Lo anterior queda patente en que la reforma se presentd siempre como un perfeccionamiento del
sistema, como también en el hecho de que el gobierno hizo una importante concesion a la oposicién y a
la industria de las AFP, manteniendo fuera de este sector a la banca privada y, sobretodo, a la publica.
Por su parte, la generacion de un importante cimulo de informacion técnica y estadistica sobre los
vacios de cobertura, inequidades y limitaciones del sistema previsional desprestigiaron los argumentos
sobre las bondades del sistema esgrimidos por los actores favorables al estatus quo. En ese contexto, la
convocatoria de un Comité Asesor Presidencial plural, en cuanto a que incluia expertos reconocidos de
una diversidad de tendencias con respecto al sistema previsional, permitié definir una propuesta de
reforma por parte del ejecutivo y sentar las bases para un consenso en el gabinete y el poder legislativo.

Finalmente, desde una perspectiva de mediano plazo, en un contexto institucional en donde la
toma de decisiones repetidamente estd sujeta al poder de veto de las dos principales coaliciones
electorales en el Congreso, esta reforma constituye un caso de entre una serie de ajustes graduales a las
politicas publicas de Chile, en donde la generacion de consensos con la oposicion ha sido imperativo
para modificar el estatus quo.
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F. Lareforma previsional de 2008 en Chile. Un analisis desde la
politica publica

Eugenio Rivera®

La CEPAL ha publicado el trabajo de Carlos Maldonado y Andrea Palma, “La construccion de pactos y
consensos en materia de politica social. Estudio de casos: la reforma previsional en Chile™”. El trabajo
es de gran interés tanto por su objeto como porque representa una manera poco frecuente de analizar las
politicas publicas.

El objeto de estudio es de una tremenda importancia. Se trata de la reforma mas importante del
periodo de gobierno de la ex — Presidenta Michelle Bachelet que crea el pilar solidario que sin duda
instalé un hito decisivo en la historia de la proteccion social en el pais. Fue, al mismo tiempo, una
reforma llena de paradojas que se impulso en el marco de un amplio descontento ciudadano con el
sistema de capitalizacion individual; no obstante, la reforma buscé consolidar tal sistema librandolo del
estigma de que no representaba una solucion para una parte mayoritaria de la poblacién. Fue también
paradojal, pues la gran reforma fue cuestionada pocos meses después de su aprobaciéon por la crisis
financiera internacional que dejé en evidencia los riesgos sistémicos a que estaba expuesto, y cuatro
afos después aparece nuevamente necesitada de cambios profundos para dar cuenta de la incapacidad
del sistema de capitalizacion individual de cumplir la promesa de una tasa de reemplazo™ de 70%. El
sistema de capitalizacién individual vuelve a ponerse en el centro de la agenda politica y presidencial
cuatro afios después de una reforma que parecia solucionar los problemas de fondo del sistema.

Desde el punto de vista de las politicas publicas el trabajo explora nuevos caminos para su analisis
en Chile, escapando del modo economicista que tiende a dominar el estudio de esa compleja area de las
ciencias sociales. Existe una creciente conviccion de que el andlisis de las politicas publicas en Chile no
esta suficientemente sustentado en el conocimiento teérico y empirico desarrollado en el mundo sobre
estos temas™". Predomina una perspectiva formalista, estatal y economicista. Formalista, pues el analisis
corriente procede como si la politica publica siguiera de forma univoca la secuencia, formulacion,
implementacioén y evaluacidn, sin tomar en cuenta, suficientemente, que en la practica las politicas
publicas son permanentemente reformuladas y estan sujetas a diversas modalidades de evaluacion que
inciden en variados momentos de su implementacion. Estatal, pues parece asumirse que la politica
publica estd sujeta sélo a las decisiones de los actores politicos y aquellos insertos en el Estado. En
consecuencia se pierde de vista la importante incidencia de actores de la sociedad civil, a menudo
determinantes, de los principales sesgos que presentan tales politicas. Son numerosos los efectos de esta

' Director del Programa de Economia de la Fundacion Chile 21.

2 Véase Maldonado y Palma (2013b).

33 Proporcién equivalente del monto de la pensién de jubilacion respecto al ingreso percibido por una persona laboralmente activa.

** Maldonado y Palma, desde otro punto de vista, sostienen que existen dos estrategias para analizar las politicas publicas: “La primera
consiste en preguntarse sobre su origen y naturaleza: jqué es y como explicar el advenimiento, permanencia, reforma o extincion de
una politica publica? La segunda consiste en preguntarse sobre el valor de una politica publica como instrumento, es decir, como un
programa de accion gubernamental en un sector de la sociedad o un espacio geografico (...) La primera estrategia se centra en
analizar como, en un contexto econdmico, politico institucional o histérico dado, multiples actores idean, inventan, a veces imitan o
implementan un programa de accién publica, al tiempo que diversos actores politicos y sociales —segtn el caso— ven servidos o
amenazados sus intereses e ideales. Si bien la primera estrategia se interesa en la comprension del funcionamiento y las falencias de
la politica en general, y en particular en las democracias, la segunda es una indagacion técnica sobre la mejor adecuacion posible (...)
En aflos recientes, ha predominado en América Latina el estudio de las politicas sociales con cierto énfasis en la segunda estrategia.
Es decir, en el analisis y evaluacion de las politicas como medios para ciertos fines con base en un determinado diagndstico de la
realidad, instrumentos mas o menos eficientes, precisos o idoneos, dados ciertos fendmenos diagnosticados como de responsabilidad
o injerencia publica, como la pobreza, la desigualdad, el desempleo o la salud, entre otros. Ello es comprensible en la medida en que
la escasez de recursos fiscales, la magnitud de los rezagos sociales y la volatilidad del crecimiento imprimieron particular urgencia a
la definicién de instrumentos de politica fiscalmente sostenibles y, de ser posible, con efectos cuantificables o al menos distinguibles
sobre los niveles de pobreza y desigualdad. Es asi como en los ultimos afios la mayoria de estudios se ha centrado en el disefio de
intervenciones o programas sociales per se —independientemente del contexto o del pais— y en la medicion y evaluacion de los
impactos de la politica social sobre indicadores concretos de pobreza y desigualdad. Otros han abordado directamente el analisis de
la institucionalidad social con el fin de detectar configuraciones mas o menos deseables para una politica social eficaz” (Maldonado
y Palma, 2013a, pag. 12).
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omisioén. Uno de ellos, y quizas el mas importante, es que impide evaluar la poca participacion de los
sectores subordinados de la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones en Chile. Ello no es solo
relevante desde el punto de vista del perfeccionamiento de los mecanismos de deliberacion politica
democratica, sino que ademas tiene una grave incidencia en la eficiencia y eficacia de las politicas.
Finalmente, economicista, ya que analiza las politicas publicas como si los procesos de toma de
decisiones se ajustaran a un estrecho calculo de costo-beneficio. Desde esta perspectiva se dificulta
entender por qué las decisiones de politica derivan en resultados ambiguos y porqué las negociaciones
SOn engorrosas.

En este contexto, y con base en el enfoque metodoldgico desarrollado en Maldonado y Palma,
estos autores se proponen analizar la reforma del sistema de pensiones de 2008 en Chile con base en una
perspectiva analitica que “se centra en analizar cdmo, en un contexto econémico, politico institucional o
historico dado, multiples actores idean, inventan, a veces imitan o implementan un programa de accion
publica, al tiempo que diversos actores politicos y sociales —segun el caso— ven servidos o
amenazados sus intereses e ideales” (Maldonado y Palma, 2013a, pag.11).

El andlisis de Maldonado y Palma destaca la capacidad del gobierno de Michelle Bachelet de
lograr aprobar una reforma de un “sector emblematico de politica publica que hasta ese momento habia
sido objeto de controversia, se mantenia sin cambios estructurales y encarnaba como pocos el giro al
modelo econdmico impuesto durante el régimen militar ... sector (ademds) donde pesaban actores
privados con gran influencia ... que hasta entonces habia pugnado por no modificar el sistema”
(Maldonado y Palma, 2013b, pag.1). Basados en el modelo analitico de “ventanas de oportunidad
politica” los autores concluyen que esta exitosa reforma habria sido el resultado de la confluencia de “la
corriente de soluciones” (es decir la acumulacion de un acervo importante de evidencia empirica sobre
falencias y alternativas al sistema de capitalizacion individual), la “corriente de problemas” (es decir, el
proceso que llevd a la reforma previsional a la cuspide de la agenda publica durante la campafia
presidencial del 2005) y la “corriente de la politica”. Complementa esta perspectiva el uso del pluralismo
clasico y la teoria de los grupos de interés que ayudaria a explicar la continuidad del sistema de
capitalizacion individual como efecto de la fuerte influencia de las AFP sobre los gobiernos de la
Concertacion. La oferta de no insistir en la creacion de una AFP estatal habria contribuido a que se
aceptara la reforma.

Este interesante trabajo, asi como el texto tedrico metodoldgico que lo sustenta, abren multiples
temas de interés analitico. No obstante, por razones de espacio, los comentarios se centrardn en los
cuatro puntos siguientes:

1. La definicion del problema

Es interesante el seguimiento que Maldonado y Palma hacen del amplio debate que precedi6 a la reforma y
que los lleva a concluir que “el desafio (de la reforma) consistia en como extender la cobertura a quienes no
alcanzaban a ser cubiertos por el sistema, considerando el impacto que se proyectaba en las finanzas
publicas y en fortalecer, al mismo tiempo, aspectos de la industria que encarecian y distorsionaban su
funcionamiento” (2013b, pag. 15). Los autores tienen razén en cuanto a que el problema que se enfrentaba,
en la vision gubernamental y en la comunidad epistémica construida en torno al sistema de capitalizacion
individual, era el indicado. No obstante, como sefiala Stone (2011) para comprender mas profundamente
los procesos de formulacion de politicas ptblicas es necesario entender que:

“La definicion del problema es una representacion estratégica de situaciones... cada descripcion
de una situacidn es una representacion desde uno de los multiples puntos de vista... es estratégico pues
los grupos e individuos, deliberada y conscientemente, asumen esa representacion para promover el
curso de accion que les es mas favorable... la insatisfaccion no se registra como grados de cambio de
algin termometro universal, sino como reclamos al proceso politico... La representacion del problema
esta por tanto construida para ganar un apoyo mayoritario frente a los oponentes” (traduccion del autor).

En efecto, con la definicion del problema coexistia otra visién que lo conceptualizaba, no como el
problema previsional sino como la crisis del sistema de capitalizacion individual. Es asi como la Central
Unitaria de Trabajadores (CUT), por ejemplo, centraba su critica en la inadecuacion del sistema de
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capitalizacion individual a un mercado laboral inestable (Martinez, 2004, pag. 153); politicos de
izquierda hacian hincapié en la dificultad del sistema privado de pensiones para incorporar elementos de
solidaridad que dieran cuenta de las responsabilidades que la sociedad carga sobre las mujeres
(Ominami, 2004). Del mismo modo, se enfatizaba la critica respecto de que no existiera una pension
universal garantizada y financiada con un impuesto a la renta especifico para estos fines, combinado por
ejemplo con un sistema contributivo reformado de reparto provisionado en tanto segundo pilar y con un
sistema de capitalizacion individual como complemento de ahorro voluntario como tercer pilar (Martner,
2007, pag. 114).

2. El analisis del contexto politico institucional y los discursos

V. Schmidt (2013), destaca la importancia de incluir en el analisis de las politicas publicas el
“Institucionalismo discursivo”, que releva el discurso entendido no so6lo como en tanto incorpora las
ideas acerca del contenido sustantivo de los pactos sociales por la proteccion social sino que también
representa los procesos interactivos de coordinacién y comunicacion que esos pactos generan. Segun
esta misma autora, el contexto también importa, y esto incluye no solo las instituciones de politica
econdmica, sino también las instituciones politicas. Agrega que, por otra parte, se deben considerar los
problemas de politicas, en tanto legados de las politicas de pactos anteriores, y la politica (politics) de
izquierda y derecha junto con la cultura y la historia” (traducciéon del autor). En el marco tedrico de
Maldonado y Palma esta perspectiva también aparece. No obstante, y probablemente asociado a las
dificultades del tema, no se aborda suficientemente el analisis del pacto social que de alguna manera
reflejé la Concertacion y que establecio limites perentorios al alcance de sus politicas. En efecto, la
coalicion que sustentd los diversos gobiernos de la Concertacion no preveia una modificacion sustantiva
del sistema privado de pensiones. Predomind un compromiso claro con lo que, siguiendo también a
Schmidt, podriamos denominar un caso extremo de “economia de mercado liberal” claramente pro
business, donde el sistema de pensiones se ubicaba en una posicidn estratégica respecto de las
caracteristicas basicas del modelo. En ese sentido, la politica econémica no sélo no se planted una
reforma del sistema sino que, por el contrario, generd varias iniciativas tendientes a fortalecerlo y
consolidarlo. Como contrapartida, los gobiernos de la coalicién nunca se preocuparon de impulsar
politicas, como una reforma del cddigo laboral, que pudieran haber emparejado la cancha economica y
politica a favor del movimiento sindical. Tampoco se tomaron iniciativas tendientes a abrir la
participacidn a otros movimientos sociales. Este es el contexto en que se va a imponer una determinada
vision del problema previsional que abre las puertas a la reforma de 2008.

La distincién de Schmidt entre el discurso de coordinacion y el de legitimacién permite una
lectura distinta de la que proponen Maldonado y Palma. En su texto los autores sostienen que la
coalicion de centroizquierda “postulaba... un cambio profundo del sistema de AFP, poniendo fin a lo
que identificaban como negocio especulativo de los grupos economicos que se han aduefiado de estos
recursos” (2013b, pag.19). No obstante, la candidata y el programa de gobierno al enunciar sus reformas
nada decian de una correccion sustantiva del sistema de AFP™. En efecto, los autores sefialan:

“En el marco de la propuesta de un sistema de proteccion social, la candidata de (la) coalicion,
anunciaba como prioridad una reforma previsional que se proponia el reconocimiento del ‘derecho a
envejecer con dignidad’. Un componente central de la reforma era estructurar y consolidar un pilar
solidario del sistema y explicitaba, segin el programa: “este pilar representa la seguridad y los
estandares minimos que la sociedad le garantiza a sus miembros menos afortunados. Deberemos

3 Por el contrario, autoridades econdmicas de la época insistian en afirmar lo positivo que era el sistema. El Superintendente de AFP

sefialaba: “el sistema de capitalizacion individual en pensiones, por su gran acumulacion de ahorro, ha ejercido un efecto positivo
sobre el desarrollo financiero del pais, sobre la productividad y, por esa via, sobre el crecimiento, el empleo y los salarios. En
definitiva, hay un beneficio que permea todo el pais...hemos sefialado que los fondos de pensiones han tenido una alta rentabilidad
bruta con elevados niveles de seguridad y, por ultimo, que a diferencia de otros paises, el sistema no esta en crisis” (Larrain, 2004 p.
147). Alberto Arenas uno de los principales artifices de la reforma afirmaba en el mismo sentido: “uno de los principales desafios
futuros sera debatir el disefio institucional y financiamiento béasico de un sistema publico y solidario de pensiones (Pilar 1) y sus
relaciones, financiamiento, compatibilidades y consistencia con el actual sistema de pensiones de capitalizacion individual
administrado por el sector privado (Pilar 2)” (Arenas, 2004, pag. 105).
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articular en torno a este pilar los beneficios basicos y garantias universales que el sistema ofrezca, asi
como suplir las fallas de mercado que limitan su efectividad” (Maldonado y Palma 2013b, pag. 19).

Hacia mediados de la década pasada, se hacia cada vez mas claro que buena parte de los afiliados
al sistema previsional privado no conseguirian acumular los ahorros suficientes para lograr las pensiones
minimas. A esta incapacidad se sumaban las aprehensiones de los sectores medios respecto de la
seguridad de sus ahorros previsionales que eran colocados en instrumentos cada vez mas riesgosos. En
este contexto, era creciente la demanda por cambios en el sistema que iba desde una AFP estatal y el
regreso a un sistema de reparto hasta la busqueda de otros sistemas en los que aparecia el sistema sueco
como una alternativa. En tal sentido, la demanda por un cambio profundo del sistema de AFP que los
autores Maldonado y Palma sefialan correspondia al discurso de legitimacion frente a la ciudadania. El
mismo rol jugaba la afirmacion de que la reforma se inscribia en una “politica de derechos” nunca bien
definida ni explicada en detalle®®.

Por el contrario, el discurso de coordinacidon se estructura de otras formas y se construye en
seminarios, en el debate programatico interno de la Concertacidon y finalmente, luego de elegida la nueva
presidenta, en lo que se llamo el Consejo Asesor. Este proceso es muy bien analizado por los autores.

3. La coalicion a favor de la reforma: un consenso social
restringido

El articulo que comentamos sugiere que la industria de las AFP fue inducida a aceptar la reforma por los
estudios que evidenciaban los problemas y por la aceptacion del gobierno de no incluir la AFP estatal.
Coincido con esta perspectiva pero la creo insuficiente. En mi opinidn, el documento pierde de vista que
la reforma previsional habia venido siendo promovida activamente por las administradoras y por la
comunidad epistémica que giraba en torno al sistema. Entre las reformas propuestas destacaban las
indicadas por el presidente de la Asociacion de AFP, Guillermo Arthur, respecto de aumentar cobertura
y generar incentivos al ahorro voluntario de los sectores mas pobres (Arthur, 2004) y aquellas
promovidas por Solange Berstein de liberalizar los topes a la colocacion de los fondos de pensiones en el
exterior (Berstein y Chumacero, 2005). Desde un punto de vista mas general, la creacion del pilar
solidario era de interés de las administradoras no solo porque las liberaba de responder frente a las
criticas de que el sistema de capitalizacion individual no representaba una solucion para la mitad de la
poblacién, sino porque no implicaba costos para ellas, ya que los costos del pilar solidario recaerian
sobre el Estado. Mas autn, los recursos ahorrados por quienes recibirian el subsidio publico seguirian
bajo administracion de las AFP generando las comisiones correspondientes para las administradoras.

En este contexto, Maldonado y Palma (2013b) muestran de qué forma las directrices basicas de la
reforma previsional de 2008 estaban consensuadas por el gobierno, las AFP y la comunidad epistémica
en torno al sistema desde mucho antes que se incorporara al programa presidencial de Bachelet.

(Qué rol juega entonces, en este contexto, el Consejo Asesor presidencial para la Reforma
Previsional que convoca la recién elegida nueva Presidenta?

Michelle Bachelet asume la candidatura presidencial con el desafio de neutralizar la afirmacion de
la oposicidon de que luego de 16 afios de gobierno de la Concertacion se requeria un cambio y, al tiempo,
reafirmar que su administracion representaria un giro respecto del tinte tecnocratico que habia
caracterizado las anteriores. En tal sentido, el suyo seria un “gobierno ciudadano”. En este contexto, el

36 Bajo el concepto de politica basada en derechos parece entenderse el que el Estado garantiza un cierto minimo. Es el caso por

ejemplo de lo que el programa de Bachelet sefialaba respecto de la reforma previsional: “Este pilar (solidario) representa la seguridad
y los estandares minimos que la sociedad le garantiza a sus miembros menos afortunados. Deberemos articular en torno a este pilar
los beneficios basicos y garantias universales que el sistema ofrezca, asi como suplir las fallas de mercado que limitan su
efectividad” (cit. por Maldonado y Palma, 2013b, pag. 19). En tal sentido, la perspectiva de derechos garantiza minimos como
alternativa a una perspectiva de prestaciones sociales universales. Se trata de una vision que se acerca a la idea del impuesto negativo
de Friedman y que tiene como caracteristica central que no modifica las orientaciones basicas del sistema de capitalizacion
individual. Esta politica, que se reproduce tanto en el ambito de la salud como de la educacion, tiene como caracteristica central dejar
a los grupos medios expuestos a los limites de los sistemas privados. Politicamente, seria profundamente cuestionada en el ambito de
la educacion por las movilizaciones estudiantiles del afio 2011.
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Consejo Asesor tenia como tarea recoger toda la gama de opiniones existente en la ciudadania y, sobre
esa base, hacer una propuesta que sirviera de punto de referencia para la elaboracion del proyecto de ley
que reformaria el sistema de pensiones’’. Como consigna, “el gobierno ciudadano” fue abandonada
luego de la “revolucioén pingiiina” que protagonizaron los estudiantes secundarios en 2006. El Consejo
Asesor presidencial para la reforma previsional, por su parte, fue instalado por la Presidenta de la
Reptblica el 17 de marzo de 2006 con la tarea de hacer una propuesta de reforma que debia ser
entregada en un plazo de 120 dias. Como presidente del consejo es nominado Mario Marcel, quien habia
sido Director de Presupuesto hasta el 10 de marzo de ese afio. Sus tareas son descritas de la siguiente
manera por el trabajo de Maldonado y Palma (2013a):

“Los consejeros eran expertos en la dimension social y/o financiera del sistema de pensiones;
tenian conocimientos tedricos y/o practicos de politicas publicas; tenian identidad con sensibilidades
politicas, incluyendo aquellas opuestas al gobierno. Los miembros del consejo no actuaban en
representacion de organizaciones de la sociedad civil, gremial o politica, tampoco eran portadores de una
reforma ya diseflada; quienes mantenian una representacion o poseian una propuesta predisefiada, fueron
invitados a las audiencias descartdndose su integracion al consejo. Se considerd la disposicion de los
actores a escuchar, debatir y generar condiciones para obtener acuerdo evitando a todo evento la
posibilidad de quebrar el consejo durante su funcionamiento” (pag. 22).

La composicion del consejo permitia desde un inicio imaginar que el informe no propondria una
reforma sustancial del sistema de capitalizacién individual®®. En efecto, de los 15 miembros, cuatro eran
personeros que habian participado desde diferentes posiciones en la reforma e implementacion del
sistema previsional del afio 1981 y habian tenido relacion estrecha con el régimen militar. Otros cuatro
eran especialistas o habian desarrollado labores profesionales relacionadas con los mercados de
capitales. El resto era, o conocedores del mercado laboral sin mayor experiencia en el ambito previsional
o0 especialistas en seguridad social, pero en una situacién de extrema minoria. Por otra parte, importantes
especialistas criticos del sistema de capitalizacién individual no fueron convocados; probablemente
caian bajo el concepto de que “poseian una propuesta disefiada”. No obstante, como queda en evidencia
en el trabajo que comentamos, la reforma venia disefiada y concordada desde mucho antes. En ese
contexto, es sintomatico que las demandas bastante generalizadas en la base de la Concertacion y sus
dirigentes politicos de instaurar una AFP estatal y de incorporar el aporte patronal no aparecen entre las
propuestas que el Consejo Asesor entrega a la Presidenta de la Republica™.

Entregado el documento, el gobierno instaura un comité de ministros para elaborar el proyecto de ley.
Si bien el ministro del Trabajo es nominado formalmente como presidente del comité, Maldonado y Palma
dejan en evidencia que la conduccién queda en manos del Ministerio de Hacienda tanto por el rol que juega el
ministro de esa cartera como por el hecho que el Director de Presupuesto asume la direccion de la Secretaria
técnica del comité®’. De esta forma se aseguraba que en lo fundamental se mantendrian las lineas matrices de
la reforma disefiada a fines del gobierno de Ricardo Lagos en la Direccion de presupuesto.

37 Como sefialan Maldonado y Palma (2013b) La propuesta de un Consejo Asesor para la Reforma Previsional se present6 en el

programa de gobierno como un cambio en las practicas de hacer politica publica, incorporando la participacion de diversos actores

en un tema que se relevaba como prioridad. “Tampoco queremos una reforma disefiada sigilosamente en una oficina publica. La

reforma previsional que viene sera suficientemente importante para el presente y futuro de los trabajadores chilenos como para que

ésta sea una reforma ciudadana, capaz de incorporar los aportes de diversos” (pag. 19).

En Maldonado y Palma (2013b) se insiste en que la relacion que entablé el Consejo con organizaciones de la sociedad civil no

constituia un mecanismo de interlocucion sino sélo de consulta y escucha.

Para un detalle de las propuestas ver Maldonado y Palma (2013b).

“ Es llamativo que los autores sefialan que el comité de ministros quedé presidido por el ministro del Trabajo pero a reglon seguido
sefialan que dicho comité “fue liderado por el ministro de Hacienda, sesionando en las dependencias del propio ministerio”. Véase
especificamente la mencion de los autores cuando dejan en evidencia que la AFP estatal fue siempre objetada por el Ministerio de
Hacienda, lo que puede estar explicando la ausencia de toda mencion en el informe del Consejo Asesor.
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4. La movilizacion social de 2011 como prefiguraciéon de una
coalicién a favor del cambio del modelo previsional y del
modelo econémico mas en general

Probablemente, la sociedad chilena seguird debatiendo por mucho tiempo en torno al caracter, alcance ¢
incidencia de las movilizaciones sociales del afio 2011. En todo caso, existe un relativo consenso en que
este movimiento expresé la profunda insatisfaccion de las clases medias con un modelo econémico y
una politica social orientada basicamente por los principios de la focalizacién que, por definicion,
excluian de sus beneficios a dichos sectores sociales. Al salir de la pobreza, los grupos vulnerables
ingresaban al duro escenario donde para acceder a educacion, salud y prevision de calidad requerian
disponer de recursos que simplemente era imposible generar con los empleos a los cuales podian
acceder. Este proceso incidié en que primer gobierno de la derecha desde Pinochet se viera forzado a que
la politica social tuviera un papel preponderante a lo largo de su periodo.

Esta movilizacion es la que rompe la practica de las elites politicas de escuchar a la ciudadania
para luego hacer lo que desde antes se pretendia hacer, y genera una nueva situacion politica cuyo
alcance estd por verse. Sin embargo, y pese a las dificultades para lograr una articulacion politica con
capacidad de incidencia, lo cierto es que se ha puesto en cuestion el lucro en la educacion, el rol y la
justificacion de las grandes ganancias de las ISAPRE en la salud privada y reaparecen con fuerza las
demandas que sin mayores discusiones fueron descartadas del debate en torno a la reforma previsional
de 2008. Es asi como hoy se discute si la AFP estatal es solucion o si definitivamente es necesario
transitar desde la capitalizacion individual a otro sistema. Es asi también como, incluso sectores de
derecha, empiezan a debatir la posibilidad de un aporte patronal para elevar la cotizacion al sistema.
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G. Desafios para el disefio de un Sistema Nacional de Cuidados
en el Uruguay

Maira Colacce*'

1. De la agenda social a la agenda politica*?

La propuesta de un Sistema Nacional de Cuidados surge de la sociedad civil uruguaya en 2008. La Red
de Género y Familia propicié una serie de mesas de dialogo con actores publicos, sociales y académicos
y promovié investigaciones y publicaciones que difundieron la tematica del cuidado entre decisores y
actores relevantes. En 2008, el Frente Amplio incorpord el tema en su programa de gobierno, en los
siguientes términos:

“Las propuestas a implementar deberan tomar en cuenta el papel estratégico que ocupan las
familias en la crianza, socializacién y cuidado de las personas. Se requiere adoptar medidas de
corresponsabilidad para la vida familiar y laboral que se apliquen igual a las mujeres y a los hombres,
teniendo presente que al compartir las responsabilidades familiares de manera equitativa y superando
estereotipos de género se crean las condiciones propicias para la participacion politica de la mujer en
toda su diversidad. Por otra parte, también se deben tomar en cuenta las diferentes modalidades de
arreglos familiares y generar servicios y programas que constituyan un verdadero sistema integral de
cuidados familiares —publico/privado— que permita satisfacer las necesidades de los integrantes de las
familias en sus diversas edades y situaciones. Se trata de mejorar el bienestar de las familias, buscando la
ampliacion y reproduccion de capacidades humanas ™. De una manera u otra la tematica esta presente
en los programas de los cuatro partidos politicos del Frente Amplio con representacion parlamentaria,
aunque con enfoques y alcances diferentes.

En mayo de 2010, el gobierno cred por medio de una resolucion presidencial un grupo de trabajo
para analizar la construccion de un sistema de cuidados. Este grupo se conformo en el mes de junio con
una amplia participacioén interinstitucional y concentrd su trabajo en la elaboracion de un primer
diagndstico y en la discusion de definiciones conceptuales y de lineamientos que guiarian la
construccion del sistema. En esta instancia se acuerda la definicion de ‘cuidados™ y se establece que las
poblaciones objetivo prioritarias son:

e Poblacién infantil con énfasis en primera infancia (0 a 3 afios).
e Personas adultas mayores dependientes.

e Personas en situacion de dependencia por discapacidad.

e Personas que cuidan.

En el caso de infancia esta definicion fue central, pues la priorizacion de los nifios de 0 a 3 afios se
basa en que actualmente en Uruguay no existen servicios con niveles de despliegue importantes que
cubran estas edades. Esto no obsta para entender la dimension de cuidados de la educacion hasta los 12
afios y del impacto relevante que el tiempo extendido de las escuelas tiene en la vida familiar y de las
mujeres. Pero si representd una definicion del alcance del sistema de cuidados en términos de actores
publicos comprendidos y, en particular, de la relacion con la Administracién Nacional de Educacion
Publica (ANEP).

41
42

Coordinadora del Area de Proteccion Social de la Asesoria Macro en Politicas Sociales del Ministerio de Desarrollo Social, Uruguay.
Esta seccion fue elaborada con la colaboracion de Andrés Scagliola, Director de la Asesoria Macro en Politicas Sociales, Ministerio
de Desarrollo Social del Uruguay.

Para mas detalles, véase [en linea] http://www.frenteamplio.org.uy/files/Programa%202010-2015_1.pdf.

Ver seccion 2 para una discusion de la construccion de la definicion de ‘cuidados’ para el Sistema de Cuidados de Uruguay.
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El afio 2011 el grupo de trabajo determiné realizar una amplia consulta politica y social para
posicionar el tema del cuidado en la agenda. Entre el 1 de septiembre y el 4 de noviembre de 2011 se
desarrollaron nueve consultas centrales y 23 consultas descentralizadas en todo el pais. En las consultas
centrales, de amplia participacion, se trabajo en tres etapas: en la primera reunioén se socializaron los
diagnosticos de cada poblacion; en la segunda se debatid sobre los problemas de las personas y de los
servicios en relacion con los cuidados, y en la tercera se discutieron alternativas de respuesta a la
situacion. No fue consigna de estas instancias debatir sobre el financiamiento de estos servicios aunque
ello estuvo presente en la discusion.

Participaron de los debates mas de 3.000 personas en todo el pais, representando a mas de 1.800
organizaciones. En primer lugar, las conclusiones pusieron sobre la mesa que no se trata de una politica
“importada” o “de primer mundo” sino de una necesidad sentida por la poblacion. En segundo lugar,
instalé la percepcion de que no se puede retroceder en la materia y que debe darse una respuesta que
suponga el avance hacia un sistema de cuidados.

Durante 2012 y 2013 el trabajo se ha centrado en el disefio de las politicas a implementar, y en la
profundizacioén de elementos del sistema que no se habian trabajado exhaustivamente con anterioridad,
como el financiamiento, la institucionalidad y la formacion de los y las cuidadoras. Por otro lado, a partir
de 2013 se empiezan a aplicar algunas experiencias piloto que permiten conocer sobre las nuevas
modalidades de intervencidon que este sistema implica. En suma, la estrategia actual hacia el sistema de
cuidados supone:

e Avanzar en experiencias de cuidados en las cuatro poblaciones para las que ya se cuenta con
recursos, en la capacitacion de cuidadores y cuidadoras, y en las transformaciones
institucionales viables en este contexto.

e Sentar las bases de las definiciones politicas y fiscales para el préximo gobierno 2015-2020,
asi como apuntar a la construccidén de consensos sociales e interpartidarios.

En este marco, en las proximas secciones se analizan algunas de las problematicas surgidas
durante este proceso y los desafios identificados para el disefio de un sistema de cuidados en Uruguay.

2. Definicion de cuidados

Definir o acordar qué entendemos socialmente por cuidados y como se ubican en el ambito publico en
tanto objeto de politica publica, implicé un proceso largo de discusion institucional y social. La
definicidn esta en construccion incluso en el ambito académico. En primer lugar, se toman elementos de
dos grandes corrientes, el cuidado vinculado principalmente a nifios y nifias, y la dependencia o
autonomia, generalmente asociado a personas adultas mayores o con discapacidad. En segundo lugar, la
bibliografia relacionada con este tema suele recoger exclusivamente tareas no remuneradas, pero
recientemente incluye aquellas que son pagas. En todos los casos, en el cuidado se considera central el
apoyo a la realizacion de las actividades de la vida cotidiana. Pero se suman otras actividades, como por
ejemplo tareas de limpieza, aquellas asociadas a lo sanitario o educativo y se asocia a componentes de
adaptaciones funcionales de la vivienda o a necesidades de rehabilitacion de las personas.

Asi, cuando se comenzo6 a trabajar en el disefio de un sistema de cuidados para Uruguay, se hizo
necesario definir de qué hablabamos cuando se hablaba de cuidados. Se acordo, entonces, una definicion
operativa que guiara las politicas que se estaban encarando. El documento aprobado por el Gabinete
Social en 2010, en el cual se establecen los principales lineamientos y objetivos del sistema de cuidados
define cuidados como:

“Una funcién social que implica tanto la promocion de la autonomia personal como la atencién y
asistencia a las personas dependientes. Esta dependencia puede ser transitoria, permanente o crénica, o
asociada al ciclo de vida de las personas”.

El cuidado comprende actividades materiales que implican dedicacion de tiempo y un
involucramiento emocional y afectivo y puede ser realizado de forma remunerada o no (Aguirre, 2011).
Asi, “la accion de cuidar implica ayudar a otra persona a realizar las actividades de la vida diaria —

95



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

bafiarse, comer o movilizarse, entre otras-, con el objetivo de incrementar su bienestar y evitar que sufra
algun perjuicio”.

Se debe recalcar que esta no es una definicion académica, sino mas bien operativa, construida por
la sociedad y gobierno uruguayo para el diseflo e implementacion de una politica. Implico la consulta y
el trabajo con todos los actores publicos asociados a la tematica, la academia y sociedad civil,
delimitando qué se entendia por cuidados a la interna del pais y para esta politica.

3. Los tres planos del disefio

Como ya se menciond, la etapa en la que se encuentra el sistema de cuidados en Uruguay implica,
principalmente, el disefio de los diversos dispositivos que este necesita. Se definieron tres planos en los
que se requiere trabajar y que tienen problematicas y requerimientos diferentes: 1) el disefio del sistema
en su nivel macro; ii) el disefio de programas novedosos para el sistema de cuidados y; iii) la
incorporacion del cuidado en programas pre-existentes.

En primer lugar, el plano macro implica el disefio de los grandes lineamientos de este sistema: la
definicién de qué servicios para qué poblaciones y los modelos de financiamiento, regulacion y
formacion. Una cuestion particular e innovadora del caso uruguayo tiene que ver con disefiar el sistema
y los elementos mencionados de forma unificada para las poblaciones que se quiere atender. Asi, los
modelos de financiamiento, regulacién y formacion deben disefiarse de modo tal de adaptarse a la
atencion de primera infancia, adultos mayores dependientes y personas en situacion de dependencia por
discapacidad. A la vez, deben promover mayor autonomia de las personas que cuidan, la
corresponsabilidad entre mujeres y varones en el cuidado y la profesionalizacién y mejor remuneracion
de las personas que cuidan de forma paga.

En segundo lugar, se plantea el disefio de programas especificos de cuidado y que se incorporan
como novedad a través del sistema de cuidados. A modo de ejemplo se puede mencionar que se estan
definiendo las areas de formacion y capacitacion de cuidadores y cuidadoras profesionales para las tres
poblaciones a atender, tanto los curriculos como las experiencias de capacitacion especificas. Por otro
lado, se estd trabajando en la identificacion de la dependencia para adultos mayores y personas con
discapacidad a través de la construccion, validacion y aplicacién de un baremo de dependencia. Por
ultimo, se disefian e implementan, en modalidad de plan piloto, algunos programas especificos e
innovadores: cuidado domiciliario, cuidados institucionales para personas adultas mayores y la
utilizacion de plazas en centros de cuidado privado para nifios en situacion de extrema vulnerabilidad.

Por ultimo, a partir de que el cuidado se considera un asunto de politica publica, han surgido
demandas desde programas que existian previamente y se han identificado las necesidades de cuidado
como una condicion para el cumplimiento de sus objetivos especificos. En especial, aquellos programas
que requieren de la presencia de los usuarios donde la participacion de mujeres es alta y las pautas
culturales de cuidado son las tradicionales, son los que presentan una mayor demanda de apoyo en la
materia de modo que ellas puedan participar.

4. Desafios

Tanto en el proceso de consulta como en el de disefio surge un amplio abanico de desafios que atn
presentan dificultades para la implementacion de las primeras etapas del sistema de cuidados.

El primero fue la conceptualizacion y distincion del concepto de cuidado de otras sectorialidades,
tal y como se comento en la seccidon segunda. Aun cuando esa definicion se logra en ciertas esferas de la
sociedad, la articulacion de la demanda de cuidado sigue sin ser clara. Hoy en dia no existe en Uruguay
un sector o sectores fuertes de la poblacion que demanden politicas de cuidado accesibles y de calidad.
De todas maneras, a medida que se instala en la palestra publica, esta demanda se esta articulando cada
vez méas®. Por ejemplo, en los debates territoriales realizados en el proceso de construccion del sistema
resultd patente que las necesidades de cuidado estan instaladas, pero resultaba complejo asignarle al

# Recientemente, la Central Unica de Trabajadores toma la reivindicacién, aunque de modo muy moderado.
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sector publico una responsabilidad en ello. Esto tiene que ver, principalmente, con los roles tradicionales
de género y la importancia culturalmente asignada a las familias para llevar a cabo estas tareas.

Asociado a esto, pero en términos mas técnicos, la estimacion de la demanda latente es un asunto
muy complejo. Es dificil para las personas demandar servicios que no existen o consideran que no estan
destinados para ellas. Sin embargo, la demanda se hace patente en la medida que estos servicios
empiezan a estar disponibles. Por ello debe ponerse especial atencion al momento de estimar las
poblaciones a atender y sus modelos de financiamiento. De ese modo, debe contemplarse una demanda
que se sabe esta latente y que despertara en la medida que existan servicios de buena calidad. En Espaia
este problema se presentdé muy claramente al aplicar la Ley de Dependencia.

Respecto al disefio de politicas innovadoras, el cuidado domiciliario como una politica impulsada
desde el Estado implica un desafio importante. Se deben definir modelos de intervencion dentro del
hogar que no impliquen altos costos ni gigantescos aparatos técnicos de apoyo y gestion. Por otro lado,
las intervenciones dentro de los hogares requieren una regulacion especifica. Es decir, hay que fijar
normas que regulen los casos en los que la estrategia de intervencion implica que el Estado contrate,
directa o indirectamente, a una persona que entra en un hogar y cuida a una persona que no puede
valerse por si misma. Por ejemplo, la responsabilidad del Estado frente a esa persona que estd actuando
dentro de un hogar debe establecerse claramente.

Por otro lado, en la discusién respecto de las politicas de cuidado habitualmente se plantea una
falsa dicotomia entre el bienestar y la proteccion de la persona que realiza los cuidados y de aquella que
los requiere. Se ve muy claramente en el caso de primera infancia, y se expresa en discusiones
especificas que se dieron en Uruguay como por ejemplo, la edad en la cual los nifios pueden ingresar a
servicios institucionales, la relacidon entre las licencias por cuidado o maternales, paternales y parentales
y los servicios gratuitos de cuidado. Un eje importante para eliminar esta falsa dicotomia es comprender
que el cuidado de buena calidad, sea remunerado o no, requiere que la persona que lo ejerce también se
encuentre en buenas condiciones. El cuidado implica una relacién entre dos personas y se debe velar
simultdneamente por el bienestar de ambas.

Por ultimo, un desafio interesante refiere a cdmo superar la existencia de fuentes de
financiamiento exclusivas para poblacion en situacion de pobreza de ingresos, y pasar a modelos mas
universalistas financiados a través de rentas generales.
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H. Ecuador: la economia politica en torno a los nuevos sistemas
de proteccién social

Pabel Mufoz L.*
Andrés Mideros M.*

Ante la invitacion de los colegas de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL para dialogar sobre la
necesidad de un pacto social para establecer sistemas de proteccion mas inclusivos en la region (y por ende
en Ecuador), nos parecié pertinente organizar y presentar algunas ideas alrededor del caso ecuatoriano,
partiendo de una descripcioén de su situacion actual, para luego problematizar lo que supondria, en este
escenario, consolidar un sistema de proteccion social que auspicie la inclusion y la igualdad.

Para nuestro caso, ello implica referirse, necesariamente, al nuevo marco normativo y
constitucional que se establece con la Constitucion de Montecristi (2008).

Una vez hecho esto, realizaremos unos breves apuntes sobre la economia politica que acompafia a
un proceso como el ecuatoriano, en el que debemos poner a funcionar algunas de las consignas mas
progresistas del nuevo constitucionalismo latinoamericano.

1. Algunos logros del Ecuador de hoy

Entre los afios 2007 y 2012, la economia ecuatoriana crecidé mas rapido que el promedio de América
Latina; segtin datos de la CEPAL, mientras en Ecuador se registro un crecimiento promedio de 4,3% en
la region fue de 3,5% (CEPAL, 2012). Este crecimiento ha beneficiado a la poblacion mas pobre del pais
tal como lo demuestran los indicadores de pobreza y de desigualdad de ingreso.

Asi, mientras en el afio 2006 el ingreso promedio del 10% mas “rico” de la poblacién fue 37 veces
mayor al del 10% mas “pobre”, en el afio 2012 esta relacion disminuyo a 26 veces (SENPLADES, 2013),
situacion atn intolerable pero que marca una tendencia de la politica publica ecuatoriana desde 2007.

En materia de inversion, las estadisticas del Banco Central del Ecuador muestran cémo la
inversion publica (sector publico no financiero), en tanto porcentaje del PIB, se ha incrementado de
forma sostenida alcanzando el 13% del PIB en el afio 2012. La inversion publica durante los afios de
nuestro gobierno ha sido la mas alta de la historia nacional, contribuyendo a un crecimiento de la
economia de hasta el 8%, como el registrado en el 2011 (aflo importante en la crisis ltima del
capitalismo global). Este aumento de inversion ha sido claramente notorio en el sector social, pues cerca
de la mitad de los USD 8.000 millones de ahorro que gener6 la renegociacion de la deuda externa fueron
destinados al pago de la deuda social. Ello significo que mientras en el afio 2006 el pago de la deuda
externa representd el 24% del presupuesto del Estado, en el afio 2012 fue del 4% (SENPLADES, 2013).
Asi, el presupuesto del sector social pasé de USD 2.000 millones en 2006 a mas de USD 7.000 millones
en el afio 2012, y mas de USD 8.500 en 2013 (Ministerio de Finanzas, 2013).

Con respecto a la recaudacion tributaria, ésta presentd un importante crecimiento en estos afios de
gobierno. Seguin datos del Servicio de Rentas Internas (SRI), mientras en el periodo 2000-2006 se
recaudaron USD 29.040 millones, en el periodo 2007-2012 la recaudacion llegdé a los USD 40.179
millones. Adicionalmente a este buen desempefio tributario, el Estado ecuatoriano empezd, como no lo
habia hecho antes, a ejercer autoridad publica y su facultad reguladora, como lo demuestra el hecho de
haber renegociado contratos petroleros y aumentar sus ingresos en USD 2.500 millones; haber repatriado
reservas internacionales por USD 2.000 millones; haber decidido que USD 386 millones de ganancias
extraordinarias de la banca privada se destinen para incrementar de USD 35 a USD 50 délares nuestro
programa de transferencias condicionadas (Bono de Desarrollo Humano).

46
47

Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo. Gobierno del Ecuador.
Asesor en politica social de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo. Gobierno del Ecuador.
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Actos y decisiones politicas como las anotadas explican, en gran medida, una mejora significativa
de los indicadores de empleo, pobreza y desigualdad.

GRAFICO 6
GASTO SOCIAL, SERVICIO DE LA DEUDA E INDICADORES DE POBREZA
EN EL ECUADOR (1995-2012)

(En porcentajes)
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Fuente: Secretaria Técnica para la Erradicaciéon de la Pobreza en base a cifras oficiales del Banco Central del Ecuador y el
Ministerio de Finanzas, 2012.

Entre 2007 (afio de inicio del Gobierno de la Revolucion Ciudadana) y 2012 se observa una
reduccién de 10 puntos porcentuales de la pobreza nacional por ingresos. Segin datos de la entidad
rectora de las estadisticas nacionales (Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC), la pobreza
nacional por ingresos pasé del 37,6% al 27,3%, mientras que la incidencia de la pobreza extrema cayd
del 16,9% a 11,2% (SENPLADES, 2013).

Otro ambito donde se registran mejoras significativas es en los indicadores de empleo. En este
campo tenemos los mejores indicadores de la historia del pais, pues, a mediados de 2013 la tasa de
ocupacion plena se ubico por encima de la tasa de subempleo. A ello debemos sumar que registramos
una tasa de desempleo del 3,9% (INEC, 2013).

Lo descrito anteriormente, mas otros factores como la eliminacion de la tercerizacion laboral en el
pais, han permitido notables incrementos en el porcentaje de la poblacion econdomicamente activa (PEA)
afiliada a la seguridad social. A nivel nacional, al afio 2012 contabamos con el 41% de la PEA afiliada a
la seguridad social, 15 puntos porcentuales mas que en el afio 2007; sin embargo es importante
mencionar que la brecha entre el sector urbano y el sector rural, sigue siendo significativa. Mientras en el
sector urbano el 45,7% de la poblacion econdmicamente activa se encuentra afiliada a la seguridad
social, en el sector rural este porcentaje llega solo al 32,7% (SENPLADES, 2013).
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_ GRAFICO 7
PORCENTAJE DE LA PEA (15 ANOS Y MAS) AFILIADA A LA SEGURIDAD SOCIAL

(En porcentajes)
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Fuente: ENEMDUR-INEC, rondas de diciembre.

Finalmente, si prestamos atencion a los indicadores relacionados con la desigualdad, podemos
constatar que en el periodo 2006-2012 también verificamos importantes mejoras. Asi, el coeficiente de Gini,
medido en el ingreso, baj6 de 0,54 a 0,47. Esta disminucién consta también en los datos de la CEPAL, razon
por la cual la Comisién cataloga al Ecuador como uno de los paises donde mas rapidamente ha disminuido
este indicador. Asi por ejemplo si consideramos el mismo indicador para la region en el periodo 2005 — 2012,
vemos como la region, en promedio simple, solo pasé de 0,53 a 0,50 (CEPAL, 2013).

La disminucién o mejoria de estos indicadores se acompafian y verifican en el hecho de que el
pais ha alcanzado ya practicamente todos los objetivos de desarrollo del milenio pactados en las
Naciones Unidas, salvo dos casos en los que la linea de base se fijd con problemas de registro en las
estadisticas nacionales (desnutricion cronica de nifios menores de 5 afios y mortalidad materno infantil).

GRAFICO 8
COEFICIENTE DE GINI DE INGRESO, 2006-2012
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Fuente: ENEMDUR-INEC, rondas de diciembre.

Como lo sefialamos al inicio, nuestro objetivo es preguntarnos cdmo, bajo estas condiciones,
podemos consolidar un sistema de proteccion para la inclusion; es decir, un Sistema Nacional de
Inclusion y Equidad Social.
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2. Como entender un sistema inclusivo de proteccidén social en
Ecuador (Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social)

Algunos analistas en la regién consideran que la Republica Bolivariana de Venezuela, el Estado
Plurinacional de Bolivia y el Ecuador (entre los principales), son paises en los que, en sus ultimas
constituciones, se sentaron bases de un nuevo constitucionalismo latinoamericano de cuflo progresista.
La actualizacion y la novedad de debates juridico-normativos sobre los derechos, sociedad y Estado han
sido claves en este sentido.

Asi, nuestra Constitucion, la de 2008, la de Montecristi o la del Buen Vivir (como se la conoce) es
clara muestra de ello. Sefialemos algunos ejemplos para desembocar en un tema central para los
propdsitos de este texto.

Entre otros, el pacto social que rige al Ecuador desde el afio 2008 declara al Estado como
constitucional de derechos y justicia; propugna el régimen y los derechos del Buen Vivir; establece
como deberes fundamentales del Estado la erradicacion de la pobreza, la reduccion de brechas sociales y
territoriales, la garantia de la seguridad social sin discriminacion alguna, el fomento del desarrollo
sustentable, la distribucién equitativa de la riqueza, la gratuidad de la educacion superior y la
universalidad y gratuidad de la salud y la educacion.

La Constitucidon también reconoce derechos a la naturaleza.

Se concibe a la seguridad social como un derecho irrenunciable de todas las personas, incluyendo
a quienes realizan trabajo no remunerado, actividades de auto-sustento, trabajo autonomo y a quienes se
encuentran en desempleo. La seguridad social es un derecho en si mismo, pero ademas un medio para la
generacion de capacidades y el ejercicio del derecho a la vida digna.

Esto ultimo se concibe bajo un Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social, el mismo que se
encuentra previsto en el articulo 340 de la Constitucion como “...el conjunto articulado y coordinado de
sistemas, instituciones, politicas, normas, programas y servicios que aseguran el ejercicio, garantia y
exigibilidad de los derechos reconocidos en la Constitucion y el cumplimiento de los objetivos del
régimen de desarrollo. El sistema se articulara al Plan de Desarrollo y al Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacion Participativa; se guiara por los principios de universalidad, igualdad,
equidad, progresividad, interculturalidad, solidaridad y no discriminacion; y funcionara bajo los criterios
de calidad, eficiencia, eficacia, transparencia, responsabilidad y participacion. El sistema se compone de
los ambitos de la educacidn, salud, seguridad social, gestion de riesgos, cultura fisica y deporte, habitat y
vivienda, cultura, comunicacion e informacion, disfrute del tiempo libre, ciencia y tecnologia, poblacion,
seguridad humana y transporte”.

Como parte de la implementacion de este sistema, la Constitucion plantea en su articulo 341 que
“el Estado generara las condiciones para la proteccion integral de sus habitantes a lo largo de sus vidas,
que aseguren los derechos y principios reconocidos en la Constitucion, en particular la igualdad en la
diversidad y la no discriminacién, y priorizara su accién hacia aquellos grupos que requieran
consideracion especial por la persistencia de desigualdades, exclusion, discriminacidn o violencia, o en
virtud de su condicion etaria, de salud o de discapacidad. La proteccion integral funcionara a través de
sistemas especializados, de acuerdo con la ley. Los sistemas especializados se guiaran por sus principios
especificos y los del Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social”.

Bajo este marco, uno de los retos mas importantes en la gestion de la politica publica es lograr el
principio de la universalidad, lo cual implica la generacion de mecanismos de inclusion que superen la
vinculacion de la seguridad social con mercado laboral. Es necesario, por lo tanto, generar mecanismos,
incentivos e institucionalidad para la inclusion de personas en diversas formas de trabajo, empleo y
ocupacion. Ello también implica articular regimenes contributivos y no contributivos.

Es en este contexto que podemos y debemos hacer referencia al Bono de Desarrollo Humano,
nuestro programa de transferencias monetarias condicionadas. Este bono funciona en el pais desde hace
15 afos. El 18 de septiembre de 1998 se cred como “Bono Solidario”, el mismo que surgié como una
compensacion para las familias “mas pobres” del pais. La identificacion de los beneficiarios se realizd
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sin ningun criterio técnico, pues la inscripcion de los mismos respondié a su autodeterminacion como
pobres. El bono terminé siendo un mecanismo para cubrir a las victimas del ajuste estructural y de la
severa crisis financiera de 1999-2000. En el afio 2003, el bono solidario tuvo un cambio conceptual y
pasé a denominarse bono de desarrollo humano (BDH) y sus objetivos se enfocaron en: i) garantizar a
las familias un nivel de consumo minimo; ii) contribuir con la disminucién de niveles de desnutricion y
enfermedades prevenibles; iii) promover la matriculacién y la permanencia de los nifios en el sistema
educativo, y iv) mejorar el cuidado de adultos mayores y personas con discapacidad. El bono suponia
una transferencia plana de USD 15 mensuales para hogares pobres (representados en la madre de
familia) y USD 11,5 mensuales para personas adultas mayores y personas con discapacidad. El 30 de
enero de 2007, el BDH se incrementd a USD 30 mensuales tanto para las familias pobres, como para
adultos mayores y personas con discapacidad. Bajo el objetivo de recuperar la capacidad adquisitiva de
la transferencia, el bono se ha incrementado dos veces adicionales: en el afio 2009 se incrementd a USD
35 y en enero de 2013 a USD 50 mensuales (este ultimo increment6 supuso una trascendental decision
de economia politica, pues su incremento se financid con las ganancias extraordinarias del sistema
bancario privado del Ecuador).

Desde el afio 2009, con la ultima actualizacién de beneficiarios se logré corregir varios
problemas de subregistro y sobreregistro y se alcanzd practicamente al 100% de los beneficiarios que
se debian cubrir®. Durante estos 15 afios se han realizado algunos estudios de impacto del BDH. Por
ejemplo, se ha investigado su aporte para aliviar pobreza coyuntural y su contribucion en la disminucioén
de la pobreza estructural. En todos los casos la informacion es positiva. A diciembre de 2012, el BDH
habia colaborado en reducir la prevalencia de la pobreza en 9% y de la extrema pobreza en 21%. Con
respecto a aumentar el gasto en alimentos y en educacion, asi como en reducir la desnutricion y el
trabajo infantil, el BDH también ha sido un instrumento qtil.

Como se sefala en el Diagrama 3, sus efectos positivos se concentran en la poblacién de menores
recursos.

DIAGRAMA 3
EFECTOS DEL BONO DE DESARROLLO HUMANO
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Fuente: Mideros y O'Donogue (2013) en base a varios autores (traduccién propia).

*  Esta actualizacion estard vigente hasta el afio 2014 en el que se realizara el ltimo “Registro Social”, para dar paso a una

actualizacion via registros administrativos.
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No obstante este balance favorable, en la actualidad es necesario discutir su pertinencia,
orientacion, finalidad y alcance. En este sentido, cabe reconocer que el BDH, mas que un programa de
transferencias condicionadas, ha sido un instrumento para la proteccion e inclusion social; es decir, se ha
convertido en una prestacion de proteccion, en el componente monetario de un piso de proteccion social.

3. Retos para el aino 2017: hacia la erradicacion de la pobreza
extrema y la construccion de un “piso de proteccion social”

Sobre la base de los logros alcanzados desde el afio 2007, el pais ha formulado y aprobado su nuevo Plan
Nacional para el Buen Vivir, que rige para el periodo 2013-2017. Si bien este Plan contiene 12 objetivos
nacionales como maximas de desarrollo, 93 metas, 111 politicas y mas de 1000 lineamientos
estratégicos, son dos estrategias nacionales las que concentraran los mayores esfuerzos del pais por
alcanzar el Buen Vivir: i) la estrategia nacional para el cambio de la matriz productiva, y ii) la estrategia
nacional para la igualdad y la erradicacion de la pobreza.

Para los efectos de esta discusion describimos, brevemente, la segunda estrategia. Primero desde
como se la concibe, hasta resefiar algunos detalles de sus tres grandes componentes.

Asi, iniciamos sefialando que el Ecuador se ha propuesto, como una de sus prioridades, la
erradicacion de la pobreza, pues ésta es el reflejo de condiciones de desigualdad, exclusion y violencia
que nos resultan inaceptables. Por ello, asumimos el mandato de nuestra Constitucion, erradicar la
pobreza, como un imperativo ético para construir la sociedad del Buen Vivir.

La estrategia, como es obvio, concibe a la pobreza como un fenémeno multidimensional que
expresa condiciones de desigualdad y violencia que limitan el ejercicio de derechos y por ende la
construccion de ciudadania. Su objetivo es “erradicar la pobreza, mediante el ejercicio pleno de los
derechos del Buen Vivir, el fortalecimiento de capacidades y oportunidades, la inclusion y equidad
social y el fortalecimiento de la participacion ciudadana y el poder popular, para la construccion de
una sociedad justa y solidaria” (SENPLADES, 2013).

En términos mas concretos la estrategia para la erradicacion de la pobreza busca llegar a las
personas, las familias y los territorios que atin no logran ser cubiertos por el principio de la universalidad
en la garantia de los derechos. Por ello, se conciben paquetes especificos de politica publica con los que
se logren cubrir el consumo de alimentos, el fomento del trabajo digno, el acceso a la seguridad social, la
universalidad de los servicios basicos de agua y saneamiento, asi como el acceso al derecho de la salud y
la educacion.

La estrategia, por lo tanto, serd un instrumento de coordinacion y articulacion intersectorial de la
politica publica que comprenda un conjunto de criterios, mecanismos, directrices y acciones disefiadas
para enfrentar desigualdades, cerrar brechas y promover movilidad social ascendente.

Para el cumplimiento de estos objetivos la estrategia contiene tres grandes componentes: i) la
dotacion de servicios publicos para garantizar bienes superiores (derechos), ii) la proteccion integral a lo
largo del ciclo de vida, v iii) la transformacién productiva con trabajo y empleo digno®.

Respecto a la dotacion de servicios publicos de calidad, se prioriza agua segura y saneamiento
basico debido a la importancia de su impacto en la reduccién de la pobreza por necesidades basicas
insatisfechas. Este componente plantea dos lineas de accion:

e Agua segura. Dentro de este derecho se plantea la ampliacion de la cobertura de agua por red
publica y otros sistemas innovadores a las viviendas que carecen de este servicio.

e Eliminacion y tratamiento de aguas residuales. La politica de acceso a agua segura debe ir de
la mano de politicas de saneamiento ambiental que establezcan condiciones sanitarias

% La estrategia en mencion sera presentada proximamente al Comité Interinstitucional que la lidera y al Presidente de la Republica, por

lo cual estos componentes y lo que se detalle en adelante deben tomarse solo como referenciales. De ahi el hecho de que no se
abunde en datos y en su descripcion.
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apropiadas para la salud de la poblacion (al menos sistemas de alcantarillado sanitario y
sistemas de eliminacion y tratamiento de aguas residuales).

Respecto a la proteccion integral en el ciclo de vida, se priorizan acciones de inclusion,
seguridad social, cuidados y proteccidon de derechos que garanticen una vida adecuada de las personas
a lo largo su vida.

e En proteccion y seguridad se busca la consolidacién de un piso de proteccién social que
permita una garantia minima del Estado para la poblacion en extrema pobreza. Transferencias
monetarias y no monetarias, programas especificos y territorializados de salud, educaciéon y
vivienda serdn herramientas en este caso.

e Sistema de cuidados y la proteccion de derechos. Centra sus esfuerzos en nifios y nifias
menores de cinco afios, personas con discapacidades, adultos mayores y personas con
enfermedades catastroficas.

e También se contempla mejorar los mecanismos institucionales para la prevencion, atencion y
restitucion de derechos vulnerados (con gran desconcentracion territorial).

En el ambito de la transformacion productiva se busca la generacion de pleno empleo, la inclusion
econdmica y la promocidn social. Las lineas de accion de este componente son:

e El acceso a medios de produccion y cadenas de comercializacion.

e La inclusion financiera, entendida no solo como acceso a crédito, sino también como el acceso
a otros servicios financieros como el ahorro.

e El trabajo digno, orientado a la poblacion que no puede generar ingresos por sus propios
medios, en los sectores publico, privado, y popular y solidario.

En virtud de lo brevemente sefialado creemos que la Estrategia Nacional para la Igualdad
y la Erradicacion de la Pobreza sera un pilar fundamental del Sistema Nacional de Inclusion
y Equidad Social.

4. Conclusiones: apuntes para la economia politica de su
implementacién

Como se sefialo al inicio, uno de los retos mas importantes de nuestro pais (como de otros de la region)
es poner a funcionar algunas de las consignas mas progresistas del neoconstitucionalismo
latinoamericano; entre ellas, la estructuracion de un sistema nacional de inclusion y equidad social,
entendido como un sistema amplio, integrado e inclusivo de proteccion social.

Ello supone la existencia o el despliegue de un determinado tipo de economia politica que
acompafie su implementacion, facilitandola o dificultandola.

En primer lugar queremos hacer referencia a la recuperacion de la autoridad publica y la
“autonomia del Estado” respecto a las decisiones de politica publica. En el campo de lo social, a
diferencia de otros como el econémico y el productivo con diferentes logicas de funcionamiento, el
Estado habia cedido autoridad publica a los organismos de cooperaciéon internacional y ciertas
organizaciones no gubernamentales respecto de como entender y estructurar la politica social.

Lo sefialado posibilitdé una légica de funcionamiento que hoy ha sido modificada y genera un
proceso de adaptacion. Por ejemplo, burocracias nacionales que empiezan a asumir sus
responsabilidades, y/o burocracias internacionales o “no gubernamentales” a las que les cuesta ya no
incidir directamente en la formulacion de politicas publicas. En la practica, el hecho también puede
generar una burocracia que construya la politica publica sin canales de participacion, y un sector no
gubernamental que reaccione de forma “corporativa” a lo que considera una forma “equivocada de
entender” la realidad.
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En el caso ecuatoriano, por ejemplo, la discusion sobre un sistema integrado de proteccion
social y mas particularmente del sujeto de dicha proteccion, ha evidenciado lo arriba sefialado. El
momento que nos hemos alejado de la categoria de poblaciones vulnerables y apelado a la proteccion
integral de la persona a lo largo de su ciclo de vida, se han recibido criticas por el hecho de considerar
que este enfoque hace perder la particularidad de los sujetos de proteccion, sean estos nifios, nifias,
mujeres o adultos mayores.

Mas alla de la casuistica del caso sefialado, lo cierto es que el diseflo del sistema del que hemos
hablado debe considerar este hecho, pues es importante encontrar un espiritu “dialégico” en su
construccion e implementacion, para no caer en el disefio “ensimismado” de la politica social, ni
defender logicas que obedecieron a un enfoque altamente parcelado y clientelar de lo social, donde se
construyeron una gran cantidad de “clientelas” segtin los discursos de desarrollo vigentes.

En segundo lugar, quisiera referirme a la necesidad de un nuevo paradigma conceptual para la
politica social. Y es que considero que el paradigma imperante en el pais en las ultimas décadas siendo
adecuado es incompleto. Digo esto porque el disefio de la politica social ha tenido su asiento
fundamental en el paradigma de desarrollo humano generado por el Sistema de Naciones Unidades
desde el inicio de la década de los afios noventa.

Hay que advertir que no se plantea un debate con los conceptos ni los enfoques que se
encuentran detras de su formulacion, como los de capacidades e igualdad de oportunidades, pero si
problematizar su implementacion, pues consideramos que en nuestros paises el campo de lo social se
volcd o se limito, casi exclusivamente, al ambito de la salud y la educacion, dejando de lado otros que
hoy buscan ser recuperados.

Asi pues, si hoy nos proponemos rescatar la importancia de la proteccion y la inclusion social,
estas materias deben estar reconocidas en el mismo nucleo conceptual y operativo que estructure la
politica social. Ello conlleva, a su vez, un entendimiento nuevo de la proteccidon social, que lo aleje de
una concepcion paternalista y lo mire mas en el campo de la inclusion y la promocién social.

Finalmente, deseamos referirnos a la necesidad de pactos sociales y pactos fiscales que sostengan
una ampliacién de derechos como la que se necesita en nuestros paises.

Este tema es de gran importancia, ya que seria un error creer que la estructura actual de nuestros
Estados (estructura impositiva, por ejemplo) pueda sostener en el tiempo la ampliacion de derechos y
ciudadania que con justa razon reclaman nuestras poblaciones.

A su vez, el tema también es importante para despegar la idea de que todo proyecto que se funde
en un enfoque de derechos, de Buen Vivir, de construccion de una sociedad justa e igualitaria, es
estatista per se.

Desde nuestra perspectiva, era evidente que después del fatal neoliberalismo implementado
necesitaramos mas Estado (en términos de presencia y fortaleza), asi como también es obvio que a un
Estado mas fuerte lo debe acompafiar y dirigir una sociedad aun mas fuerte.

Es en este sentido que debe entenderse que un sistema de inclusién y equidad social como el
resefiado no solo debe ser producto de un Estado responsable con sus ciudadanos, sino también de
solidos pactos sociales y fiscales. Al final, la proteccidn, la inclusion, el bienestar y el Buen Vivir son un
proyecto de sociedad.
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. Comentarios generales sobre proteccion social en América
Latina: otros procesos de pacto en América Latina

Claudia Serrano®

Estoy muy agradecida por esta oportunidad de compartir ideas en torno a los temas de proteccion social
en América Latina. Haré, en primer lugar, un comentario general y después algunos alcances y puntos a
destacar en el caso del Sistema Nacional de Cuidados en el Uruguay.

Un tema que ha cruzado la discusion sobre politicas sociales el ultimo decenio es el de la
expansion de las politicas focalizadas de ingreso. Hemos criticado la evidencia de una suerte de
desplazamiento del area de las politicas sociales desde el mundo vinculado al empleo y la seguridad
social a un mundo de la proteccion social a una poblacidn particularmente segmentada por caracteristicas
determinadas. Entonces, habria que hacer esta discusion: ;qué es lo que dejamos de cubrir al pasar desde
un foco de interés centrado en politicas universales vinculadas al empleo para pasar a otras innovaciones
que significan proteccion social, pero que hasta ahora, basicamente, han sido transferencias de ingreso?

En este proyecto de CEPAL nos estan proponiendo modalidades mas complejas y mas versatiles,
un concepto mas comprehensivo. Creo que aqui hay una discusién que hacer. Pasamos del ambito de la
seguridad social al ambito de la proteccidn social, y recuperamos de paso, como un activo de la politica
social, el concepto de derecho, que originalmente si existia pero que se fue perdiendo en el tiempo.

El proyecto hace una opcidn interesante porque es mixta. La CEPAL tiene una larga tradicién de
seguimiento de politicas sociales en América Latina y de programas de transferencias de ingresos. Me da
la impresion que este proyecto estd mezclando, y me parece valioso e innovador, las dos tradiciones. El
concepto que hace este vinculo es el de pacto.

Ahora, sobre el concepto de pacto: ;en qué se diferencia decir politica social que hablar de
pacto para una proteccion mas inclusiva? Este es un término que define una logica de acuerdos en un
contexto en el que hay diferentes alternativas que normalmente estan en disputa. Estos pactos son
acuerdos acotados y suponen una racionalidad o un calculo: hago un pacto porque para lograr estos
resultados acotados calculo que me conviene postergar otras reivindicaciones o beneficios. La idea es
priorizar y concentrar esfuerzos para instalar una linea de proteccion social inclusiva dejando, por el
momento, otras cosas de lado. Este es el modo en el que me explico el concepto de pacto: postergo
algunas cosas y gano otras.

Otro tema de interés alude al alcance del concepto de pacto. En definitiva, pienso que el pacto es
entre los actores politicos, no con la ciudadania y, siendo asi, el primer actor del pacto es el ministro de
Hacienda. El pacto es entre las distintas posiciones politicas en torno a los temas sociales en el marco de
una restriccion estrictamente fiscal, que también alude a la idea de pacto, pero esta vez es el pacto fiscal.

Sobre esta misma idea vale la pena preguntar si este concepto de pacto por la proteccion social
trae el término pacto desde la logica de la regla fiscal o es un concepto que viene de la sociologia politica
sobre inclusion social, en la 16gica de acuerdos sociopoliticos o Estado de compromiso, tal como lo
entiende, por ejemplo, Jorge Graciarena. ;Hay algo aqui de la sociologia latinoamericana que valdria la
pena recuperar? Lo cierto es que aqui el pacto no es con los actores sociales o con la ciudadania. Es entre
sectores politicos que negocian un acuerdo pragmatico y un pacto respecto de uso alternativo de recursos
fiscales. Hay casos, claro esta, en que se mete la ciudadania y el pacto se hace mas complejo.

Lo importante es que para salir de los acuerdos de las ¢élites hay que informar a la ciudadania,
incorporarla, rendirle cuenta y dialogar. Pero me pregunto si el didlogo es para construir en comun
objetivos de la politica publica o para hacer una suerte de pedagogia ciudadana respecto a las decisiones
que se estan tomando. ;/Quién decide finalmente? ;Quiénes son los participantes del pacto?

0" Directora Ejecutiva de RIMISP.
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Otro elemento que es importante y que ha sido mencionado es que América Latina atraviesa un
contexto favorable para las reformas. Hay una ola que las posibilita y que tiene que ver con la
democracia y un despliegue de mayores capacidades institucionales. Hace veinte afios estdbamos
pensando en organismos multilaterales y contratando programas BID o Banco Mundial para introducir
reformas institucionales. Hoy dia esas recomendaciones o préstamos no estan en la construccion de
capacidad institucional, sino que en nichos particulares que va enfrentando el desarrollo de los propios
paises. Y, por cierto, un escenario economico favorable que se ha ido manteniendo en el tiempo.
Entonces, este contexto reformista constituye una oportunidad pero también una limitaciéon. En el caso
chileno hay una suerte de temor muy grande a tensionar los elementos de base que han construido un
contexto de viabilidad para las reformas. Estos elementos son capacidades institucionales, buen
rendimiento econoémico y estabilidad democratica.

Entre las bondades de los programas o politicas que forman parte de estos pactos de inclusion esta
el concepto de derecho, y que todos ellos tienen o aspiran tener un sustento legal que le da sostenibilidad
y permite transparencia, entre otros rasgos.

Un elemento que no se ha mencionado quizés suficientemente, es que todos apelan a la nocion de
sistema y esta es una innovacion importante. No obstante se trate de propuestas sectoriales, son
sistémicos y dialogan entre distintos dmbitos. En el caso de Uruguay sobre sistemas de cuidado, sefialan
que aspiran a ser tratados como sector, es decir, con el estatus que tiene el sector educacion o el sector
vivienda en la discusion de politicas publicas, pero aboga por este rango para participar de igual a igual
en el didlogo entre distintos sectores de accion del Estado. Y esto es una cosa de la que nuestros Estados
adolecen, pues la accion publica es sectorial, centralista y compartimentalizada. Por lo tanto,
mecanismos que logren estas articulaciones son muy valiosos.

Quisiera hacer una reflexion sobre la economia politica de estos procesos. Me pregunto entre
quiénes se construye el didlogo y se formula el pacto. ;Ddénde y entre quiénes se construyen los
acuerdos? Da la sensacion que, en parte, estas decisiones y acuerdos estan preacordados antes de entrar a
la construccion del pacto, y que este seria solamente un asunto de gestion politica. Sin duda, hay casos y
casos, creo que el chileno es asi. En esta materia hay innovaciones politico-técnicas, por ejemplo, las
comisiones presidenciales, lo que también ha ocurrido en el Uruguay. Hay que relevar y probablemente
exigir mas a las comisiones y se requiere reflexionar al respecto. Lo principal es que son comisiones
entre diferentes actores pero con posiciones muy parecidas. Es cierto que provienen de ambitos
diferentes, del mundo social, politico, técnico, multilateral y otros, lo que constituye la diferencia, pero
no es una distincidn tan relevante si se esta dentro del mismo paradigma de comprension del campo de
lo posible para innovar. Entonces, el como se constituyen estas comisiones es importante.

También es muy interesante el rol de economia politica que ejerce el parlamento y la dimension
legislativa de la politica publica. Si tuve la impresion de que un buen disefio y un buen acuerdo
constituian un programa, aprendi que no es asi, pues tanto en la discusion técnica como en la discusion
propiamente legislativa y presupuestaria, el rol del parlamento es decisivo y puede modificar el disefio
original, el proceso de implementacion o el perfil de los beneficiarios.

Otro punto que quiero mencionar es la dimensiéon del conflicto o tensién en la base de nuevos
pactos sociales o nuevas reformas de politica. ;Se puede ampliar el rango de accion para acoger de
manera pragmatica a escenarios complejos de una ciudadania demandante y volcada a la calle y la
protesta? ;O predomina el apego a un modelo pre establecido respecto del ambito posible en el que
pueden pensarse las reformas o la respuesta a demandas y reivindicaciones sociales? En otras palabras,
(cudl es el rango para abrirse a reformas o para mantenerse en el marco de una suerte de hegemonia
politico-técnica que se impone y determina lo que es posible? En Chile hubo un concepto hegemdnico
bastante ortodoxo de lo que era posible hacer en politica social, con una poderosa influencia de criterios
de mercado y de Estado subsidiario. Lo cierto es que el espacio de toma de decisiones no es tan
dicotémico, pues no remite de manera categdrica a uno u otro modelo: pragmatico para responder a las
demandas o conservador para mantenerse dentro del paradigma aceptado de lo correcto y lo posible. La
decision politica se mueve en un campo de negociacion y de persuasion. Si uno quiere figurar el mejor
disefio técnico, eso tiene limitaciones y se enfrenta a la vida real, que es mucho mas dindmica.
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Por otra parte, la hegemonia se mueve. Incluso en Chile que ha optado por un camino
extremadamente “ordenado”. Un ejemplo notable de esto refiere al conflicto estudiantil a partir de 2011.
La trayectoria es de un escenario de reformas continuas y sucesivas a partir de 1990, con distintos saltos
en términos de audacia a lo largo del tiempo. Hubo mucha audacia en los afios noventa cuando habia un
escenario politico y un acuerdo macro que lo hacia muy posible. Con el tiempo hubo cierto
congelamiento, cierta acomodacion, y el afan reformista se transform6 en un ritmo mas bien
incremental. Hasta que la ciudadania nos hizo ver en el afio 2011 algo que en parte se debe atribuir a los
propios resultados de los 20 afios anteriores. Claramente, nos dijo “no va mas”. Pero este no va mas, no
apuntd a problemas de acceso, ni siquiera de calidad de los servicios, que fue el segundo tema que
comenzo a plantearse. El tema que se puso en el tapete fue sobre las bases valoricas del sistema y los
acuerdos basicos de la sociedad respecto de temas importantes para la ciudadania. Lo que se puso por
delante fue el concepto de ciudadania y derecho de quienes son parte de una misma comunidad civica,
ya no como cobertura o acceso en el sentido técnico de la politica, sino en el sentido de ser miembro
pleno de la comunidad. Por ejemplo, ja qué tengo derecho como chileno de clase media? Sobre este
debate muchas respuestas enfatizaron logros: acceso masivo a la universidad, ampliacion de matricula o
llegada de primeras generaciones de muchas familias a la educacion superior; pero la protesta de la calle
hizo ver que las familias quedaban endeudadas, que habia un altisimo porcentaje de desercion y, lo que
es peor, para aquellos que superaban estos obstaculos en el camino, la formacién y el titulo obtenidos los
colocaba en posiciones poco competitivas porque la formacion recibida es claramente deficiente. Por
estas razones, la protesta ciudadana desplazé la hegemonia implicita de lo que era aceptable, deseable y
responsable en materia de educacion publica. Ocho afios atrds, afirmar que se ponia fin al lucro de la
educacién era impensable pues parecia parte del acuerdo implicito asociado a cierto modelo de gestion
de los bienes y servicios publicos. Hoy dia decir que se acepta el lucro con recursos publicos es
impensable dentro de amplios sectores de centro y de izquierda.

Otro elemento es que las coaliciones o sectores que llevan adelante la agenda de reformas no
son monoliticas, sino extremadamente conflictivas en si mismas. Conflictivas en el sentido dinamico
de conflicto, pues el conflicto puede ser extremadamente relevante y creativo, aunque complejo. Una
vez que se implementan las reformas y medidas, contintian las presiones, los dilemas y las diferencias
de posiciones.

Por ultimo, una omisién a mi juicio grave del proyecto que estamos comentando y de la discusion
que hemos tenido es la vision centralista y uniforme de estos temas. Todo lo que hemos hablado tiene
expresion territorial. Dada mi formacion y experiencia, siempre vuelvo a dos puntos, la dimension de
género y la dimensidn territorial de las politicas y programas de desarrollo. Celebro la presentacion de
Maria Nieves Rico y la inclusion de la dimension de cuidados y el papel de las mujeres, como se ha
entregado aca, de forma integral. Pero no hemos logrado algo similar para mirar territorialmente el
desarrollo y la gestion politica. Seguimos siendo muy centralistas y monocordes, y resulta que la politica
social tiene impacto diferenciado sobre los territorios, y que si uno mira las diferencias territoriales,
como mir6 la CEPAL en el informe de desigualdad, el resultado es feroz. Entonces, ;/por qué van a ser
homogéneas las politicas de proteccion social?, ;cémo dialogan con las autoridades regionales
democraticamente elegidas? ;O no se piensa en la idea de ese pacto?

Si miramos territorialmente se puede pensar con mas carne en un dilema que es crucial en esta
discusion y que alude a la ecuacién proteccion versus productividad, competitividad, empleo y
desarrollo econdémico. Lo social versus lo econdmico, pues en el territorio eso sucede. ;Podria pensarse,
por ejemplo, orientar un cash transfer a emprendimiento con acompafiamiento, o con acoplamiento de
recursos regionales, y superar esa definicion estrecha que es para incrementar el consumo familiar?
(Podria utilizarse para incrementar capacidades de los mas pobres?, ;para que puedan autosustentarse
como sujetos en sus territorios? Esta es una discusion que no se ha hecho.

Quisiera, para terminar, hacer algunas notas respecto del caso uruguayo, cuestiones interesantes y
que son innovadoras. Este sistema se plantea acumular sobre lo que ya existe ¢ innovar. Y dentro de eso,
recoge la experiencia del ambito privado, no solo como un dato para afirmar que las mujeres han estado
al servicio del cuidado, sino afirmando que son agentes de la politica ptblica, que pueden ser socias y
que, para que ello sea mas efectivo, se debe explicitar y declarar el papel que estdn desempefiando y
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apoyarlas, por lo tanto, capacitarlas. De esta forma constituye una oferta mixta, lo que resulta innovador.
También lo es la aspiracion de ser una nueva sectorialidad, lo que es interesante porque con ese término
lo que disputa es poder.

Mencionan entre los temas de conflicto la extension de las licencias al trabajador o trabajadora
para que pueda participar del mundo del cuidado. Se involucran en eso con economia de la salud y la
economia del trabajo y recursos publicos, lo que puede significar una pequefia guerra mundial. Y ademas
se meten con un tema que es complejo, que es el abuso ilegal del instrumento de licencias, o permisos
para dejar de trabajar para cuidar. ;Como se cuida del abuso?

Otra cosa muy precisa es que todos estos sistemas requieren de un adecuado sistema de
seguimiento, evaluacion y transparencia. Si ustedes logran un buen sistema de seguimiento, y diria que
con calculo de costo unitario y nimero de personas cuidadas o atendidas, van a dar sostenibilidad al
programa. Se requiere tener ese nivel de precision para que los parlamentarios sigan aprobando las
partidas correspondientes en las leyes anuales de presupuestos, y para que, a la hora del debate por
disputar nuevas alternativas de localizacion de recursos, puedan informarse detalladamente los
resultados logrados en todas las dimensiones relevantes para el programa. Estos instrumentos no solo
constituyen un perfeccionamiento técnico del disefio de los programas, sino que tienen un componente
politico. Son un instrumento de negociacion para la sostenibilidad. El seguimiento y transparencia son
instrumentos politicos sumamente importantes. Esto es relevante para la propuesta de cuidado en el
Uruguay, que debera definir como pretende implementarse. Si bien tenemos aqui una propuesta sélida
técnicamente, no se estd claro si se instala como un sistema o como un programa. ;Tiene metas por
trienios, por ejemplo, evaluables y luego continuables?, ;cudles son las metas de cobertura anual? Estas
definiciones son un imperativo para poder institucionalizar este tipo de programa.

Para terminar, me parece que aqui hay un tremendo desafio. En el fondo, el marco en el que
estamos dialogando es entre politicas universales o politicas focalizadas. Lo que pasa es que las politicas
focalizadas se complejizaron, adquirieron idioma de derechos, se instalan como sistemas y afirman una
logica de trabajo integral. ;Como dialoga esta con la logica universal de derechos sociales? Hay aqui una
discusion teorica, politica y técnica que es necesario continuar.
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J. Lajudicializacion de la salud en Colombia: el desafio
de lograr los consensos hacia mayor equidad
y cobertura universal®

Juanita Duran
Rodrigo Uprimny™

El litigio en salud en Colombia comenzo hace casi dos décadas con la adopcion del sistema de salud y es
actualmente el mas intenso de la region (Mastad, Rakner y Ferraz, 2011); ademas, se ha caracterizado
por ser masivo y por tener altos costos para el sistema de salud. En este contexto se han enfrentado los
retos de implementar los demas componentes del sistema y avanzar, entre otros, en lograr los consensos
hacia la cobertura universal plasmados en la Constitucion y la ley. La intervencion judicial ha jugado
paraddjicamente un doble rol: por un lado, ha sido un factor disruptivo en la consolidacion de los
consensos hacia la cobertura universal debido a los efectos de miles de casos individuales que consumen
cuantiosos recursos. Por otro, ha instalado un escenario de promocion de esos mismos acuerdos a través
de casos estructurales y colectivos que han adoptado decisiones mas alla de los casos concretos. En ello
también han incidido los efectos simbdlicos que dicha intervencion ha desencadenado y la accion del
regulador que ha sido estimulada como consecuencia del litigio.

1. El punto de partida

El punto de partida en la construccion del consenso sobre la universalizacion de la cobertura en salud en
Colombia se compone de dos momentos. El primero es la adopcion de la Constitucion de 1991, la que
fue el resultado de un proceso de paz y de un movimiento amplio de participacion ciudadana por un
cambio constitucional, denominado “la séptima papeleta”. El texto fue producto de las deliberaciones de
una Asamblea Nacional Constituyente (ANC) que incluy6 a ciudadanos de todos los partidos y de los
grupos guerrilleros recién incorporados a la vida civil (Cepeda, 2007).

El texto final aprobado por la ANC, en lo relevante para este articulo, establecio que el derecho a
la salud era parte del derecho a la seguridad social, reconocido expresamente como un derecho
irrenunciable y sujeto a un mandato de ampliacion progresiva a cargo del Estado, con la participacion de
los particulares (articulo 48). También precis6 que la salud era un servicio publico a cargo del Estado y
estaba sujeto, entre otros, al principio de universalidad delegando en el Congreso la definicion de los
arreglos institucionales para la prestacion de los servicios y la materializacion de estos principios y
mandatos (articulo 49).

El segundo elemento de este consenso fue la definicion de los arreglos institucionales para
materializarlo, lo que ocurrié dos afios después, en 1993, cuando fue adoptada la Ley 100 que cred el
Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS). Este sistema de salud se inscribié en la 16gica
del pluralismo estructurado caracterizado por estar “fundado en el aseguramiento y en la competencia
regulada” y por haber otorgado “a los particulares la potestad de concurrir para la prestacion de los
servicios de salud, pero sometidos a la vigilancia y control estatal” (Procuraduria General de la Nacion,
Centro de Estudios de derecho Justicia y Sociedad, DEJUSTICIA y Agencia Catalana para la
Cooperacion y el Desarrollo, 2008, pag. 15).

Para dar cumplimiento al mandato de universalizacion progresiva y al principio de universalidad
del derecho a la salud, se adoptd un sistema de aseguramiento con dos regimenes. El régimen
contributivo para las personas con capacidad de pago, lo que incluia a trabajadores formales, servidores
publicos y trabajadores independientes con capacidad de pago. En este caso se establecid que la

1 Este documento se basa parcialmente en la investigacion realizada para el documento desarrollado para la CEPAL de Uprimny y

Duran (2013ay 2013b).
Investigadores del Centro de estudios de derecho, justicia y sociedad (Dejusticia) en temas de litigio en materia de salud y proteccion
del derecho a la salud, Colombia.

52

111



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

afiliacion era obligatoria y se realizaba a través de una cotizacion mensual basada en el ingreso. A su
vez, esta cotizacion garantizaba el derecho a acceder a un paquete de servicios, Plan Obligatorio de
Salud (POS) definido por el gobierno y provisto por un asegurador, las denominadas entidades
promotoras de salud (EPS). El régimen subsidiado, por otra parte, fue creado para las personas sin
capacidad de pago, cuyo aseguramiento era subsidiado por el Estado. En este régimen también se
asignaba un asegurador que debia garantizar un plan de servicios menos robusto que el del régimen
contributivo (el POS-S).

En el diseflo original del sistema se establecian dos metas especificas en cuanto a la universalidad
y la equidad que debian ser cumplidas en 2001: i) una cuantitativa segun la cual toda la poblacion
deberia estar asegurada para ese afio y ii) otra cualitativa, en que los beneficios en uno y otro régimen
deberian ser iguales. En cuanto a lo primero, se esperaba alcanzar la universalidad, de un lado, a través
de la afiliacién de la totalidad de los trabajadores con capacidad de pago bajo la expectativa del
crecimiento del mercado de trabajo formal. De otra parte, se buscaba la inclusion progresiva de la
poblacion sin capacidad de pago en el régimen subsidiado. Para esta ampliacion se cred un instrumento
de focalizacion llamado Sistema de identificacion de potenciales beneficiarios de programas (SISBEN),
con el objetivo de determinar la capacidad economica de los no afiliados y priorizar la afiliacion de los
mas vulnerables. En tanto, quienes no estuvieran asegurados serian atendidos por la red publica a través
de subsidios a la oferta. En cuanto a lo segundo, la meta cualitativa, la ley simplemente establecia que
correspondia a la autoridad de regulacion del sistema, en ese momento el Consejo Nacional de
Seguridad Social en Salud, el disefio de un programa para que sus beneficiarios alcancen el plan
obligatorio del sistema contributivo, en forma progresiva antes del afio 2001.

Conforme a lo anterior, se podria afirmar que el primer elemento del consenso hacia la
universalizacion y la equidad fue la adopcidén de un mandato en ese sentido en la nueva Constitucion. En
parte, su importancia radica en que fue el resultado de un debate que incorporé diferentes partidos y
sectores de la sociedad con visiones muy diversas sobre los derechos y, sobre todo, acerca de los
derechos sociales como el de salud. A pesar de esas diferencias hubo convergencia en el mandato de
universalizacion que fue incluido en el texto final. Las disposiciones que finalmente se convirtieron en
articulos también fueron el producto de amplios consensos materializados en mayorias especiales.

Por el contrario, en torno a la amplitud del consenso en la adopcién de la Ley 100 de 1993 y los
arreglos institucionales para la universalizacién se han manifestado varias dudas (Lopez, 2008). Para
empezar, el disefio de la ley fue parte de un movimiento mucho mas amplio de promocion de modelos de
competencia regulada, respaldados por el Banco Mundial y el Banco Interamericano para el Desarrollo
(BID), que tuvieron diferentes niveles de impacto en los paises de la region (Lamprea, 2011).
Adicionalmente, algunos autores han explicado que fue aprobada precipitadamente y con poco debate al
final de la legislatura, en diciembre, de manera un poco sorpresiva™. Si bien hay debates frente al
alcance de ambos procesos, se podria afirmar que la apuesta por la cobertura universal fue mucho mas
consensuada que los mecanismos especificos para conseguirla.

La intervencion de los jueces se ha dado sobre la base de estos mandatos constitucionales y
arreglos institucionales. Como ya se anuncio, esta ha tenido efectos mixtos en la consolidacién del
consenso hacia la cobertura universal. Debido a la densidad de la jurisprudencia en salud en Colombia
hay varios aspectos en los que puede trazarse una injerencia del litigio en estos acuerdos™, no obstante
en este articulo se revisaran en detalle solo dos de ellos: la incidencia del litigio individual por servicios
no POS y la incidencia de los casos colectivos y estructurales.
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Sobre estos procesos de actualizacion, ver: Giedion, Panopoulou y Gémez-Fraga, 2009.

Por ejemplo, un conjunto de casos interesantes que no son abordados en este documento, es el de las sentencias en las que los
tutelantes de bajos ingresos cuestionaban los procesos de clasificacion en el SISBEN que tenian incidencia en la priorizacién de su
inclusion. En este sentido, se pueden sefialar T-1083 de 2000, T-258 de 2002, T-561 de 2003, T-1076 de 2003, T-121 de 2005, T-596
de 2006 y T-949 de 2006.
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2. Latension entre la ampliacion de la cobertura universal
y el litigio individual
El litigio en salud empez6 de manera casi paralela a la adopcion del sistema y durante los primeros
quince afios de vigencia sélo tendio a crecer. En 1999 se interpusieron 21.301 tutelas en materia de
salud que representaron el 24,6% del total de tutelas. En el afio 2008 fueron presentadas 142.957
que representaron el 41,5% del total. Durante este periodo la tutela crecié mas de 200% a una tasa

anual minima de 10% (Defensoria del Pueblo, 2012). El siguiente grafico muestra la evolucién de
este crecimiento.

) GRAFICO 9
EVOLUCION DEL LITIGIO EN SALUD 1999-2009
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Fuente: Defensoria del Pueblo, 2012.

Los costos asociados al litigio también fueron crecientes durante la década de 2000. Segtin datos
recientes de Redesarrollo, en tanto los costos de los recobros —incluidas las tutelas y los servicios
autorizados por los mecanismos administrativos— en 2003 correspondian al 0,9% del total de los gastos,
en 2009 ascendieron a 15,9% (Nufiez y otros, 2012).

El litigio en salud en Colombia ha sido principalmente individual, en parte debido a la
naturaleza misma de la accion de tutela (Optar, Rakner y Ferraz, 2011), y ha tendido a concentrarse en
el régimen contributivo que agrupa a los trabajadores formales con capacidad de pago (Centro de
Estudios de derecho Justicia y Sociedad, DEJUSTICIA y Agencia Catalana para la Cooperacién y el
Desarrollo, 2008). Ademas, segin un dato reciente revelado por el Ministerio de Salud se sabe que
una porcion significativa de los recobros, alrededor del 45%, corresponden a los usuarios de ingresos
més altos en el sistema’.

Debido nuevamente a la densidad del litigio en salud, es dificil caracterizar el tipo de bienes y
servicios a los que se busca acceder. Si bien la mayoria de casos ha buscado el acceso a servicios de
salud especificos, también hay numerosas sentencias en las que el debate versa sobre temas
administrativos o problemas de oportunidad. El litigio ha tratado principalmente sobre medicamentos
aunque las cirugias y otro tipo de tratamientos son también signiﬁcativ0556. Si bien al parecer se
concentra en servicios de salud cubiertos”’, segun el Ministerio de Salud un poco mas del 80% de los
servicios recobrados —incluyendo los suministrados mediante tutela y los autorizados por el mecanismo
administrativo de servicios no cubiertos—, corresponden a moléculas incluidas pero con modificaciones
menores o con diferencias en la forma farmacéutica lo cual hace que sean recobradas como no POS™.
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Véase la exposicion de motivos en el Proyecto de Ley 210 del Ministerio de Salud y Proteccion Social (2013).

Universidad de los Andes y Banco Mundial (2012), Study on Right To Health Judicialization: analyzing the Colombian Case. Bogota.
Defensoria del Pueblo (2012).

Ministerio de Salud y Proteccion Social (2013), Reforma al sistema de salud, [en linea] http://www.minsalud.gov.co/
Documents/General/Reforma-salud-febrero-2013.pdf.
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Aunque al parecer la mayoria de las prestaciones recobradas son de bajo valor, un porcentaje importante
L . K . . ., 9959
de los medicamentos recobrados corresponden a “innovaciones de reciente introduccion’™”.

De forma simultanea al crecimiento de la tutela se desarrollo el proceso de implementacion de la
cobertura universal. En el grafico 10 se puede ver que el primer pico importante en la ampliacion de la
cobertura ocurrié con la entrada en vigencia del sistema. En 1993 la cobertura alcanza aproximadamente el
23% vy solo con el mandato de afiliacion obligatoria en el mercado de trabajo formal, en cuatro afios se
duplico pasando a 57,1%. Entre 2006 y 2008 se presentd otro pico importante que ha sido atribuido al uso
de la ampliacion de la cobertura en el régimen subsidiado para fines electorales®.

) GRAFICO 10
EVOLUCION DE LA COBERTURA DEL SISTEMA
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Fuente: Ministerio de Salud y Proteccion Social, 2012.

Aunque el grafico anterior no permite apreciarlo, el aumento de cobertura ha dependido
basicamente de la ampliacion del régimen subsidiado debido a que el mercado laboral de trabajo formal
se ha mantenido mas rezagado de lo esperado. Mientras que en 2000 el 35,2% de la poblacion estaba
afiliada al régimen contributivo y el 23,6% al subsidiado, en 2008 el 38,77% estaba en el régimen
contributivo y el 50,5% de la poblacién estaba en régimen subsidiado®'.

No obstante el crecimiento de la cobertura durante casi dos décadas, en 2008, cuando se alcanzd
el pico del litigio, no se habia alcanzado la meta cuantitativa de cobertura universal, pues llegaba a
89,3%. Tampoco se habian hecho avances significativos en la unificacion de los regimenes contributivo
y subsidiado, que era la meta cualitativa. Si bien se habian realizado algunas inclusiones puntuales en
cada uno de los paquetes de servicios™, no existia un plan ni un programa para cerrar esta brecha de
manera sostenida e igualar los beneficios.

Este breve recuento de la evolucion del litigio en salud y la ampliaciéon de la cobertura universal,
muestra que para 2008 habia, de un lado, un litigio masivo, individual y costoso. De otro, un conjunto de
avances importantes en la cobertura universal que, sin embargo, estaba lejos de las metas fijadas por el
propio legislador. La pregunta entonces es qué tanto la obligaciéon apremiante de cumplir 6rdenes de
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Ministerio de Salud (2013). Op.cit. pag. 57.

Denuncias de este tipo han sido publicadas en diferentes medios nacionales y locales. Véase Revista Semana (2008), Familias en
Accion y SISBEN por Votos, [en linea] http://www.semana.com/Imprimir.aspx?idltem=93101. También ha sido reconocido por las
mismas autoridades del sector, véase Superintendencia de Salud (2007), Comunicado de prensa: Supersalud anuncia mas controles a
recursos del régimen subsidiado y al SISBEN, [en linea] http://www.supersalud.gov.co/Prensa/Comunicado-Cumbre-secretarios.pdf.
Asi vamos en salud. Aseguramiento georeferenciado, [en linea] http://www.asivamosensalud.org/inidicadores/aseguramiento/
grafica.ver/15 [revisado el 10 de julio de 2013].

Sobre estos procesos de actualizacion, ver Giedion, Panopoulou y Gémez-Fraga (2009).
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tutela y los enormes costos asociados a ella, previnieron un crecimiento mas eficiente y acelerado de la
cobertura en salud.

En el afio 2009, este fue justamente uno de los argumentos en los que el gobierno se baso para
declarar una emergencia social y economica en el sector salud. Segun explicd el gobierno en ese
momento, los altos costos de los servicios no POS que eran constantemente concedidos mediante
acciones de tutela, y que debian ser financiados con los recursos del Sistema de Salud, ponian en riesgo
el cumplimiento de las demas obligaciones establecidas en la Ley 100, incluida la sostenibilidad y la
ampliacion de la cobertura universal”. El objetivo de la emergencia era poder adoptar, por via
administrativa, medidas para reducir el litigio en salud y aumentar los recursos para su financiacion.

No obstante, si bien en teoria este argumento parecia razonable, no pudo ser probado en la
practica. La misma Corte Constitucional llego a la conclusion de que no existia suficiente evidencia de
que el cumplimiento de 6rdenes de tutela estuviera impidiendo la ampliacion de la cobertura. De hecho,
segun la evidencia presentada por otros actores en el proceso y sintetizada en la sentencia C-252 de 2010
que declar6 inconstitucional la emergencia, se encontrd por ejemplo que muchos de los recursos del
sistema de salud estaban aplicados a financiar deuda interna para otros sectores, lo que llevaba a una
iliquidez no imputable a los servicios no POS. También encontrd que el aumento de los recobros se
debia parcialmente al hecho de que se habian modificado algunos de los requisitos de reembolso que
habian llevado a que se presentaran solicitudes de aflos anteriores. Finalmente, constatd que los
problemas financieros que podria causar el alto valor de los recobros no cumplia con los requisitos de ser
sobrevinientes y extraordinarios —necesarios para poder justificar una declaratoria de emergencia-, pues
eran circunstancias que llevaban varios afios desarrollandose.

Aun cuando es dificil probar judicialmente el grado de tensidn entre los costos del litigio en salud
y las dificultades en la ampliacion de la cobertura, es razonable afirmar que esta faceta del litigio
individual en salud —que alcanzd su mayor intensidad en 2008— impuso una fuerte tension sobre el
cumplimiento de los pactos de ampliacion progresiva de la cobertura universal y mayor equidad
planteados inicialmente en la Constitucion y, en parte, en la Ley. Como se ha sefialado en algunos casos,
una de las limitaciones para analizar los efectos del litigio en salud es la imposibilidad de contar con
analisis de contraste con grupos de control (Optar, Rakner y Ferraz, 2011). Este es justamente uno de los
casos en los que no es posible determinar con rigor estadistico cudles serian los resultados en la
ampliacion de la cobertura en ausencia del litigio en salud, pues no resulta posible analizar los resultados
de la ampliacion de la cobertura universal en un universo sin litigio. No obstante, algunos elementos son
indicativos de la relacion entre uno y otro.

En primer lugar, si bien es posible que no exista una relacion directa entre la ineficiencia en la
ampliacion de la cobertura y la financiacion de los servicios suministrados mediante acciones de tutela, es
razonable pensar que la segunda ha tenido un impacto en la primera. Tal como se menciono, es claro que
estas ultimas han consumido una porcidén importante del gasto en salud; y también ha consumido buena
parte de los esfuerzos de gestion y regulacion desplegados en el sector. De alli que sea razonable considerar
que con mayor disponibilidad de recursos, y menos casos para atender judicial y administrativamente, es
posible que la ampliacion de la cobertura habria avanzado de manera mas eficiente.

En segundo lugar, dado que existe una tendencia a que el litigio se concentre en la clase media y
alta, los intereses de estos sectores estan en cierta forma sobrerrepresentados, no sélo ante los jueces y la
Corte Constitucional, sino también ante el ejecutivo, que esta obligado a priorizar las érdenes judiciales

8 Ta emergencia fue declarada mediante el Decreto 4975 de 2009 que sefiald entre los considerando que justificaban la declaratoria de

una emergencia que “frente al referido aumento de los gastos, los ingresos del Sistema resultan insuficientes para la atencion de la
demanda de servicios y medicamentos incluidos y no incluidos en los Planes Obligatorios de Salud, a lo cual se agrega que el
Sistema debe, prioritariamente, sostener los niveles de aseguramiento logrados, asi como cumplir con la universalizacion de la
cobertura y con el disefio de un plan de beneficios comun a ambos regimenes que comprenda las prioridades bésicas de salud, segiin
lo ordenado por la Honorable Corte Constitucional”. A lo anterior agregd que “el orden social del pais se encuentra gravemente
amenazado, toda vez que se ha deteriorado de manera rapida e inusitada la sostenibilidad financiera del Sistema General de
Seguridad Social en Salud y, por lo tanto, esta en riesgo la continuidad en la prestacion del servicio publico esencial de salud, el goce
efectivo del derecho fundamental a la salud y la universalizacion del aseguramiento, con mayores repercusiones sobre la poblacion
pobre y vulnerable”, [en linea] http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto/2009/decreto_4975 2009.html.
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y la agenda que estas promueven, en lugar de las politicas publicas que no estan respaldadas por 6rdenes
judiciales. Estos intereses estan mas relacionados con el acceso a servicios de salud y medicamentos
sofisticados que con problemas como el de la ampliacion de la cobertura o la focalizacion de los
esfuerzos en los problemas de salud que aquejan mayormente a los colombianos, y en especial a las
poblaciones en situaciones de vulnerabilidad. Estos ultimos elementos son excepcionalmente
incorporados al litigio en salud, pues afectan sobre todo a las poblaciones mas vulnerables que son las
que menos litigan.

Lo anterior conlleva a una presion sobre algunos aspectos de la politica de salud en detrimento de
otros. Otro ejemplo de ello es el del tipo de prestaciones y servicios que se vuelven prioritarios cuando
se analiza la ampliacion de cobertura. En este caso el litigio privilegia una vision mas curativa e
individual de la salud que lleva a sacrificar aspectos mas globales y de salud publica de la politica como
los aspectos preventivos y de promocion.

Paradojicamente, los jueces también han sido, mediante otro tipo de decisiones judiciales,
instrumentos de desbloqueo institucional en el avance de los pactos sobre las metas cuantitativas y
cualitativas de universalizacion.

3. Los casos estructurales y la reconfiguracién del pacto

Aunque se puede afirmar que el litigio ha creado barreras en la consolidacion de los pactos para el
avance progresivo de la cobertura universal, también le ha dado sus impulsos mas significativos. En este
segundo tipo de decisiones, que se han concentrado al final de la década del 2000, no solamente se ha
impulsado la consolidacion de la cobertura sino que se ha reconfigurado el consenso, ampliando la
participacion de otros actores sociales y fortaleciendo su coordinacion y trasparencia en la fijacion de las
metas y su cumplimiento.

El primer elemento de esta reconfiguracion del consenso hacia la cobertura universal es el cambio
de la meta para el cumplimiento de la cobertura. En 2006, el gobierno nacional presentd un proyecto de
ley para reformar la Ley 100 de 1993. Entre otros incluyd una norma para fijar una nueva meta para la
cobertura universal puesto que la de 2001 no se habia cumplido. El resultado fue la Ley 1122 de 2007
que dispuso en el articulo 9: “El Sistema General de Seguridad Social en Salud alcanzard en los
préoximos tres afios, la cobertura universal de aseguramiento en los niveles I, II y III del SISBEN de las
personas que cumplan con los requisitos para la afiliacion al Sistema”. La importancia de la fijacion de
una nueva meta temporal en la consolidaciéon de la cobertura universal, fue que revivio la importancia de
cumplir con ese objetivo que habia sido fijado hacia casi tres décadas por el constituyente primario
cuando se definid el nuevo orden constitucional; pero en cierta forma reconocioé una cierta inequidad,
puesto que admitia planes de beneficios diferenciados para quienes estaban en el régimen contributivo y
quienes estaban en el subsidiado.

A este esfuerzo se sumaron dos decisiones judiciales que dieron un giro al patron de litigio
descrito con anterioridad. La primera fue la sentencia del 16 de mayo de 2007 adoptada por el Consejo
de Estado. Esta sentencia decidio una accidén popular en la que determind que los recursos que debian
destinarse a ampliacion de la cobertura del régimen subsidiado, con miras a alcanzar la cobertura
universal en salud, no habian sido destinados segiin el mandato de la Constituciéon y la Ley. Por esta
razén dispuso proteger los derechos colectivos a la moralidad administrativa y el acceso al servicio
publico de salud.

En la providencia se ordeno: i) la ejecucion de los recursos que debian ser destinados a la
ampliacién de la cobertura dentro del afio siguiente, ii) conforme a la asignacién que determinara el
organo de regulacion del sistema (Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud en ese momento),
iii) conforme a un conjunto de criterios y un cronograma claramente definidos por los 6rganos de
regulaciodn, iv) el cual debia ser presentado a un Comité de Verificacion y Seguimiento conformado por
los organos de control (Superintendencia Nacional de Salud, la Contraloria General de la Republica y la
Procuraduria General de la Nacion a través de la Procuraduria Delegada para la Vigilancia Preventiva de
la Funcion Publica), v) el cual ademas deberia recibir informes bimensuales y debia monitorear el
cumplimiento de la meta de cobertura universal fijada nuevamente por el Plan Nacional de Desarrollo.
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El efecto de esta sentencia en el consenso por la ampliacion de la cobertura universal puede ser
clasificado como un efecto de “desbloqueo institucional” (Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco,
2010, pag. 48). El bloqueo en este caso combinaba fallas de coordinacion profundas entre los diferentes
actores y captura de la inversion de los recursos del sistema en otros intereses y prioridades del gobierno,
en detrimento de la proteccion del derecho a la salud. Desde luego, esta situacion no era ampliamente
conocida por la opinion publica y debilita la tesis de la tension entre los recursos que financian el litigio
y las restricciones en la cobertura universal en los términos que el gobierno pretendia presentarlo en
2009. Uno de los efectos de esta decision fue obligar al ejecutivo a contribuir efectivamente al pacto
fijado por la Constitucion y el Congreso, destinando los recursos al cumplimiento de las obligaciones
establecidas en las normas legales. Asimismo, mediante la creacion de una mesa de seguimiento integro
otros actores sociales relevantes como los drganos de control, estimulando la carga de coordinacién y los
deberes de trasparencia en el cumplimiento del pacto por la cobertura universal.

En esta misma linea una decision posterior le dio un segundo impulso a este proceso mediante la
sentencia T-760 que constituyd un hito en la jurisprudencia en salud. Esta sentencia acumuld 22 procesos
de tutela en los que se presentaban diferentes facetas del problema del litigio. El primer avance en esta
decision fue el reconocimiento explicito del derecho a la salud como un derecho fundamental auténomo en
contravia de la tradicion jurisprudencial de considerarlo un derecho social que sélo era fundamental cuando
estaba en conexidad con otro derecho como la vida o la integridad fisica. El segundo avance es que
reconocio que la aproximacion “caso por caso” resultaba insuficiente para proteger el derecho fundamental.
Por ello decidi6 adoptar decisiones mas alla de los casos concretos e identificod los problemas estructurales
que daban lugar al litigio en salud, de los cuales los casos estudiados eran s6lo un reflejo e impartio
ordenes al regulador para que adoptara medidas para su resolucion.

En cuanto a las metas cuantitativas de cobertura universal la Corte no adoptd ninguna medida
especifica —como hizo en otras materias- sino que avalo los pactos existentes y cre6 mejores condiciones
para que su cumplimiento fuera transparente. La Corte destacd el compromiso por parte del legislador y del
ejecutivo en alcanzar la universalidad. También reconocio el esfuerzo que habia sido adelantado por el
Consejo de Estado en la sentencia antes citada y que ya habia llevado a acciones especificas en la
ampliacion de cobertura® particularmente en el periodo previo a la sentencia. No obstante, reconocié que
habiendo incumplido el plazo fijado originalmente en la Ley 100, era necesario adoptar todas las medidas
para cumplir el nuevo plazo fijado por el legislador en la Ley 1122 de 2007%. En la parte resolutiva de la
decision ordend: “al Ministerio de Proteccion Social que adopte las medidas necesarias para asegurar la
cobertura universal sostenible del Sistema General de Seguridad Social en Salud, en la fecha fijada por la
Ley —antes de enero de 2010—". Adicionalmente, cre6 una carga de argumentacion en caso de que dicha
meta no fuera cumplida, precisando que en caso de que alcanzar esta meta sea imposible, deberan ser
explicadas las razones del incumplimiento y fijarse una nueva meta, debidamente justificada.

Esta primera decision fue importante para la consolidaciéon del consenso en torno a la
universalizacion del derecho a la salud al menos en tres aspectos. En primer lugar, partié por reconocer
los consensos ya alcanzados en otras ramas del poder publico y los usé como punto de partida. La
sentencia no interrumpio ni entorpecid esos acuerdos, sino que cre6 condiciones para fortalecerlos. En
segundo lugar, promovio escenarios de coordinacion entre los distintos agentes relevantes —en la misma
linea que antes habia buscado el Consejo de Estado—, pues estuvo acompafiada por un proceso de

6% Mencion esta sentencia: “En cumplimiento de esta orden, el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud ha proferido distintos

acuerdos en el aflo 2008, entre los cuales se encuentran: el Acuerdo 377, ‘Por el cual se establecen los criterios de aplicacion de los
excedentes financieros de la Subcuenta de Solidaridad del Fondo de Solidaridad y Garantia-FOSY GA para darle cumplimiento al fallo
del Consejo de Estado’; el Acuerdo 383, ‘Por el cual se adicionan recursos a la Subcuenta de Solidaridad del Fondo de Solidaridad
Garantia, FOSYGA aprobado mediante el Acuerdo 376, para dar cumplimiento al fallo del Consejo de Estado con fecha de ejecutoria del
12 de noviembre de 2007 y se dictan otras disposiciones’; y el Acuerdo 384, ‘Por el cual se fijan los criterios de distribucion de los
recursos del FOSY GA para ampliacion de cobertura del Régimen Subsidiado en la vigencia 2008 y se dictan otras disposiciones.”

Sefialé Gobierno Federal: “Gobierno Federal destaca el compromiso general de las instituciones del Estado con el propésito de lograr
la cobertura universal. Ello representa un gran avance en la aplicacion del principio de universalidad de la seguridad social en salud,
contemplado en el articulo 48 de la Constitucion. Al mismo tiempo, en vista de que ya se ha presentado un incumplimiento del
término fijado en la Ley 100 para la universalizacion de la seguridad social en salud, enfatiza la necesidad de cumplir con el nuevo
plazo que ha fijado el legislador para alcanzar la meta de la cobertura universal.”
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seguimiento fuerte. En este ha participado el gobierno, que tiene a su cargo la implementacion de la
universalidad, pero también agentes de la sociedad civil, 6rganos de control, organizaciones de
pacientes, de profesionales de la salud y la misma Corte Constitucional.

Finalmente, en tercer lugar, abrid un espacio de didlogo y seguimiento al cumplimiento de las
metas de ampliacion de cobertura. De un lado, reconocié la complejidad de un proceso como la
implementacion de la universalizacion e indicd que era admisible que se presentaran dificultades.
Reconocidé también un amplio margen al gobierno para tomar las decisiones acerca de como alcanzar la
meta de la cobertura universal. Sin embargo, le impuso una carga de argumentacion que lo obliga a
hacer mas trasparente el proceso y que abre las oportunidades para que otros actores relevantes puedan
opinar. Esto ha obligado al gobierno a presentar un plan especifico para la universalizacion, a precisar
los recursos previstos para financiarla, a explicar ante la Corte Constitucional y ante los demas actores
del proceso de seguimiento cudles metas se han cumplido y justificar las fallas en su cumplimiento asi
como a participar en audiencias publicas con estos actores™.

Aunque la meta de cobertura universal no ha sido alcanzada ha habido una clara trasformacion en
la manera como este aspecto de la politica es abordado. Por ejemplo, el gobierno paso de explicar la falta
de cobertura universal en los altos indices de litigio en salud —como hacia en 2009— a explicar en 2012
que no tenia ninguna limitacién econdmica, pues habia asegurado los recursos para la cobertura
universal sostenible, pero que por razones técnicas no habia logrado depurar las bases de datos y afiliar a
la poblacion desafiliada®’.

La Corte también adopté una decision especifica en relacion con la equidad y la cobertura
universal, consistente en la igualacion de los beneficios en ambos regimenes. Al revisar el avance en la
unificacién, la Corte encontré que aun cuando la meta era el afio 2001, en el afio 2008 no se habia
realizado ninguna accidn orientada a su cumplimiento efectivo. De alli la Corte concluyo que existia:
“una violacion de la obligacién constitucional de cumplimiento progresivo a cargo del Estado
consistente en unificar los planes obligatorios de beneficios, para garantizar el derecho a la salud en
condiciones de equidad. Si bien se trata de una obligacion de cumplimiento progresivo, actualmente el
Estado desconoce el minimo grado de cumplimiento de ella puesto que no ha adoptado un programa, con
su respectivo cronograma, para avanzar en la unificacion de los planes de beneficios (...)”. Con base en
lo anterior, la sentencia adoptd dos o6rdenes. En el caso de los menores de edad ordeno que la unificacion
se diera en un plazo corto determinado. En cuanto al resto de la poblacién ordend que se adoptara un
programa con fechas y metas precisas. En cumplimiento de esta decision la Comisién de Regulacion en
Salud, que es el o6rgano de regulacion que reemplazo al Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud,
adoptd el Acuerdo 004 de 2009 unificando el POS para los menores de 12 afios. Posteriormente, adopto
el Acuerdo 11 de 2010 que amplid la unificacion hasta los 18 afios. El Acuerdo 27 de 2011 unifico la
cobertura para los mayores de 60 y finalmente estd el Acuerdo 32 de 2012 que unificé completamente la
cobertura de ambos regimenes.

Los anteriores son efectos del litigio en la universalizacion y la equidad que podrian ser
catalogados como directos y materiales segun la clasificacion de Rodriguez Garavito. Son directos
porque hacen parte de las acciones ordenadas por el juez a las partes del caso concreto y son materiales
porque implican “cambios tangibles en la conducta de grupos o individuos” (Rodriguez Garavito, 2012,
pag. 539). A estos efectos deben sumarse otros indirectos, que no hacen parte de lo decidido
directamente por el juez, pero que también implican modificaciones especificas en la forma de actuar de
los actores relevantes. Uno de estos efectos es la incidencia que ha tenido el litigio en la actuacion del
regulador que ha adoptado diferentes decisiones, no como consecuencia de una orden judicial especifica,
sino como una respuesta al litigio individual masivo. Algunas de las inclusiones puntuales de servicios
antes de que se adoptara la sentencia T-760 de 2008, son ejemplo de ello®. Estas inclusiones fueron el

66 .. .. . . .
Para conocer todas las decisiones de seguimiento evaluando el cumplimento de esta orden véase [en linea]

http://www.corteconstitucional.gov.co/T-760-08/Autos%20especificos/Orden%2029/.

Véase Auto 133A de 2012 de Gobierno Federal Constitucional de Colombia.

Para ver en detalle el desarrollo de los procesos de diagnostico y reaccion ante el litigio en salud por parte del regulador véase
Uprimny y Duran (2013a).
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resultado de una reaccion sistémica del regulador ante el litigio masivo por ciertas prestaciones. Sus
consecuencias beneficiaron a todos los usuarios del sistema mas alla de los litigantes de los casos
concretos y con frecuencia estas mejorias fueron dispuestas para ambos regimenes como el Unico
esfuerzo tendiente a la unificacion (Giedion, Panopoulou y Gémez-Fraga, 2009).

A lo anterior se deben sumar también aquellos efectos del litigio que no se materializan en cambios
tangibles pero comportan “modificaciones culturales o ideologicas” en relacion con los temas que plantea
el litigio (Rodriguez Garavito, 2012, pag. 539). Un ejemplo de ello es la trasformacion que ha sufrido la
manera en la que se perciben los problemas relacionados con el acceso a los servicios de salud y con el
sistema en general. El intenso litigio en salud durante casi dos décadas ha llevado a una importante
apropiacion de los temas de salud por parte de los ciudadanos y de las organizaciones de derechos
humanos, que a su vez ha traido como consecuencia su priorizacion en la agenda de los distintos gobiernos.
También ha llevado a que estos problemas hayan pasado de ser formulados en términos de “crisis
institucional” a problemas del “derecho a la salud” (Rodriguez Garavito, 2012, pag. 540).

En conclusion, se podria afirmar que en esta segunda etapa el litigio ha contribuido a la
construccion de los pactos hacia la cobertura universal y la equidad mucho mas de lo que los ha frenado.
De hecho ha promovido consensos mas realistas y con un soporte técnico politico mucho mas amplio,
que involucran a las tres ramas del poder publico y a otros actores sociales que estaban tradicionalmente
excluidos. Pero ademas se han dado en el marco de nuevos escenarios que permiten la reconsideracion y
el permanente ajuste de los pactos, exigiendo en todo caso una argumentacion clara y explicita que
permite también el ejercicio del control sobre ellos.

4. Conclusiones: el litigio como barrera y como impulso de los
pactos por la universalizacion

La primera conclusion al revisar los efectos del litigio en salud y los consensos por la cobertura
universal, es que estos han sido ambivalentes. De un lado, en el caso del litigio individual, que ha sido
masivo y que involucra prestaciones positivas y que estan fuera del plan cubierto, se generan los
problemas de inequidad y desbalance financiero. Aunque no sabemos cual es el alcance de la tension con
la cobertura universal, es claro que este tipo de litigio crea barreras significativas. De otro lado, las
decisiones colectivas y estructurales han impulsado la consolidacion de estos pactos desbloqueando
institucionalmente su cumplimiento, precisando las metas, haciendo mas transparentes los procesos de
cumplimiento, flexibilizando las condiciones de construccidon de los pactos e incluyendo nuevos actores
en su definicion.

Los resultados para los ciudadanos también han sido ambivalentes. De un lado la unificacion de los
planes de beneficios ya se consolidd, salvando la vida de quienes se veian afectados por la imposibilidad de
acceder a prestaciones basicas y creando un impacto significativo en los usuarios menos favorecidos del
sistema que eran los que tenian una cobertura menos robusta. De otro, el avance de las metas cuantitativas
ha sido mas limitado, pues como puede constatarse en la grafica 2 ya expuesta, la cobertura para el aflo
2011 se mantenia en 91,6%. No obstante, estas decisiones han creado condiciones de posibilidad para que
el avance de la cobertura sea sostenido y se consolide en el corto plazo. Segun sefialé la Corte en el Auto
133A de 2012: “El Ministerio manifestdé que al cierre del afio 2014, técnicamente existird cobertura
universal al lograr el aseguramiento del 99,65% de la poblacion DANE”.

Este contexto también deberia permitir avanzar hacia formas mas equilibradas de proteccion
judicial en las que se privilegien las decisiones con un efecto general —no individual— debatidas en los
escenarios democraticos y reglamentarios definidos por la Constitucion y la Ley, pero en las que se
mantenga flexibilidad para los casos verdaderamente extremos, siguiendo la vocacion humanista y de
proteccion individual que también esta reflejada en el texto constitucional. Una propuesta en este
sentido® seria el ajuste de los mecanismos de proteccion judicial para que, en principio, los jueces acogieran

Esta propuesta fue formulada por uno de los autores de éste articulo mientras se desempefiaba como magistrado encargado de
Gobierno Federal Constitucional. Ver aclaracion de voto de Rodrigo Uprimny a la sentencia T-654 de 2004, disponible [en linea]
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los planes de salud disefiados por las autoridades democraticas y reguladoras, en respeto del principio
democratico y de sus competencias técnicas. Esta regla general solo admitiria excepciones cuando resultara
claro que la prestacion excluida afectada intensamente la salud, pone en riesgo la vida de la persona o parece
discriminatoria. En esos casos, el juez podria exigir de estas autoridades una justificacion especial y mucho
mas fuerte de los motivos de la exclusion, presumiendo que esas prestaciones médicas se entienden incluidas
en el derecho a la salud. Si las autoridades democraticas o reguladoras no cumplen con esa justificacion
exigente, entonces el juez podria ordenar por tutela su inclusion. Conforme a esa vision, corresponde al
proceso democratico definir el alcance de esos programas, pero el juez constitucional, al exigir una especial
justificacion de ciertas omisiones o regresiones en el disefio de esos planes, racionaliza la deliberacion social
y politica sobre el derecho a la salud.
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K. Pactos y politica social: otros procesos de pacto
en América Latina

Fabian Repetto™

Las presentaciones de Marcus Melo”' y Juanita Durédn han sido sin duda muy inspiradoras. Quisiera
extraer de ellas algunos elementos generales que entiendo aportan a la discusién mas general acerca de
pactos y politica social. Lo haré por separado en cuanto a cada uno de ambos aportes, aunque
seguramente habra muchos vasos comunicantes entre una presentacion y otra.

Considero que es muy pertinente, en la presentacion de Melo, avanzar en lo referido a los
incentivos. Se trata de una linea argumental que ha tenido mucho eco en la region en los wltimos afios
pero que requiere complementarse, pues en América Latina conviven demandas ciudadanas por nuevos
contratos sociales con distintas expresiones de neocorporativismo. En este sentido emerge un aspecto
importante que Melo comentd brevemente, pero que creo recoge parte de la discusion general del
seminario, que es recuperar la dimension de pactos que generan ganadores y perdedores. Y esto pone en
el centro de la escena el tema del conflicto que, definitivamente en un escenario de nuevos avances, ojala
de avances en la politica social de la region, algunos que ganaron mucho en los afios noventa van a tener
que perder. Por ende, colocar esto en el centro es recuperar la dimensién del conflicto; ahi cobra
protagonismo un factor de singular importancia, como plataforma y como teléon de fondo; lo referido a
tres décadas ininterrumpidas de democracia politica en América Latina.

El tema de pactos se ha planteado en distintas dimensiones, mas globales o mas sectoriales. (Cual
es el alcance de esos pactos? Considero que en el caso especifico del enfoque de Melo para el caso
brasilefio, esta inscrito en la linea de los pactos globales, a diferencia de un pacto mas puntual, sectorial,
como es el caso que presenta Duran de Colombia.

Un asunto que quisiera recuperar, que entiendo constituye un tema de singular desafio en la
region, esta relacionado con el rol de las clases medias en este nuevo escenario de la politica social
latinoamericana. En clave de incentivos, cabe analizar el impacto del “descreme” ocurrido en la tltima
década del siglo XX, que alejo a los sectores medios del uso de los servicios de la politica social en
general. Ello jerarquiza la pregunta acerca de qué incentivos tienen los sectores medios para presionar a
las élites politicas y a los actores sociales mas organizados para establecer pactos que los incluyan. ;O es
que, definitivamente, la opcion mercado sigue siendo la preferida para sectores medios con cierta
capacidad de compra?

Otro punto fundamental consiste en recuperar el tema de las capacidades; y no solo desde el punto
de vista administrativo y fiscal, que por supuesto son condicidn necesaria, sino también en lo referido a
las capacidades politicas. Y en esto emergen dos cuestiones. Por un lado, ;qué tipo de capacidades
estatales se requieren en América Latina para enfrentar la desigualdad en sus multiples dimensiones y
expresiones? Hoy estd claro, y el ejemplo chileno es emblematico, de que una cosa es construir
capacidades para enfrentar pobreza y otra es el tipo de capacidades para enfrentar desigualdad, con todo
lo que eso implica en materia fiscal, en materia de pactos intergubernamentales y otros. Por otra parte,
hasta donde, y es esta una vieja discusion liderada por Theda Skocpol en su momento, se requiere cierto
fortalecimiento de capacidades para intentar cambiar hegemonias “desde arriba”, lo que sin duda
requiere matizarse porque seguramente ¢stas no se pueden cambiar solo desde arriba, ni sélo desde
abajo. Tanto en el caso brasilefio como en el caso colombiano, contar con un entorno constitucional con
un enfoque en derechos es una condicion necesaria. Para expandir derechos sociales, las constituciones
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Director del Programa de Proteccion Social del CIPPEC, Argentina.

El autor se refiere a la presentacion a cargo de Marcus Melo con el titulo “Pactos en torno a la proteccion social en Brasil a partir de la
Constitucion Federal”, centrada en como el marco constitucional brasilefio y el pacto social y politico que encarna, han influenciado las
politicas sociales adoptadas en afios recientes. Debido a los tiempos de edicion previstos para esta publicacion y la apretada agenda de
este autor, desgraciadamente no fue posible concretar una version escrita de su presentacion. No obstante, esta puede consultarse [en
linea] http://dds.cepal.org/proteccionsocial/pacto-social/seminario/docs_programa/pdf/Presentacion-Marcus-Melo.pdf.
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en ambos paises no son puntos de llegada pero tampoco son puntos de partida. Mas bien son hitos
importantes de procesos de vida democratica de los dos paises, donde es clave la movilizacion y la
participacidn social preexistente como camino para abrir ventanas de oportunidades.

Por supuesto, también lo marcaba Melo, un activo que existe hoy en la region para avanzar hacia
pactos sociales tendientes a conformar una nueva matriz de bienestar, tiene que ver con esta virtuosa
combinacién de estabilidad econdmica, crecimiento y mayor espacio fiscal. Esto, por supuesto no es
homogéneo en la region, pero vale la pena preguntarse qué pasaria con esos pactos redistributivos en un
contexto de cambios negativos en la vida econdmica, no solamente por el precio de las commodities
coyunturales, sino ante un escenario eventual de conflictos estructurales en las economias
latinoamericanas. En ese eventual contexto, ;hasta donde la conjuncion de capacidades politicas y
administrativas acumuladas lograria amortiguar retrocesos posibles en las reformas sociales alcanzadas
en aflos recientes? En sintesis, no es lo mismo hacer pactos en crecimiento que hacer pactos en
retrocesos del crecimiento.

Para concluir esta serie de comentarios que inspird el aporte de Melo, cabe recuperar la
importancia que tiene, en cualquier debate sobre pactos sociales, econdmicos y politicos, el tema del
poder legislativo y judicial. Definitivamente, la cuestion de los pactos no es algo que compete solo al
ejecutivo y sus conflictos internos (por ejemplo entre areas sociales y las de hacienda o finanzas), o del
ejecutivo con actores socio-econdomicos poderosos, tal es el caso de empresarios y sindicalistas.
Entonces, ;cuenta América Latina con poderes legislativos y judiciales capaces de generar sostenibilidad
de eventuales pactos sociales?

En cuanto a la presentacion de Durdn, ella nos entregd una mirada centrada en un sector en
particular, y en ese camino recupera una tendencia critica de gran actualidad en la region, relacionada
con la creciente judicializacion de los derechos sociales, en este caso en un contexto post constitucional.
Cabe recuperar un elemento presente en el caso colombiano, que también lo esta en el caso brasilefio y
que se vincula al hecho de que en un periodo como el de los afios noventa, de fuerte ataque politico-
ideologico al universalismo, emerge, al menos en el plano discursivo, y de ciertas creencias en actores
clave, la idea de avanzar en materia de cobertura de caracter mas universal.

Otro elemento a resaltar del planteo de Durdn, es la discusién siempre renovada entre lo
contributivo y lo no contributivo, en tanto tiene multiples denominadores comunes con el debate actual
de la politica social en América Latina y del tema de los pactos. Definitivamente, cualquier debate
sustantivo sobre pactos deberd abordar la pregunta sobre como se financian esos pactos en tanto grandes
acuerdos, sea a nivel global o incluso de caracter mas meso, como puede ser la proteccion social. Claro
estd que cuando se hace referencia a lo contributivo y lo no contributivo, no se esta haciendo mencién
solamente a una cuestion fiscal, de cdmo se financian los acuerdos y las reformas sociales, sino también
a un conjunto de creencias y valores. En parte de América Latina, por ejemplo los paises que tuvieron
durante un periodo del siglo pasado una matriz estado-céntrica, atin hoy dan muestra de intereses muy
consolidados alrededor del modelo contributivo, representado por un conjunto de actores muy poderosos
cuyos intereses es muy importante colocar en el centro de la escena, porque gran parte de la pregunta por
los pactos también remite al papel activo o pasivo, con capacidad de veto o sin ella, que en cada uno de
nuestros paises, en cada uno de los sectores sociales, tienen los sindicatos. El caso colombiano nos
muestra que la judicializacion de los derechos sociales puede ser promovida por quienes tienen
capacidad de voz, usando el viejo argumento de Hirschman. La pregunta central, por ende, es qué
acontece con aquellos que no tienen una fuerte capacidad de voz y que sufren la vulneraciéon de sus
derechos sociales. Esto vuelve a colocar el tema de qué poderes judiciales existen en América Latina y
cual es su papel en la proteccion de los derechos sociales que, muchas veces, derivan de pactos generales
o sectoriales. Al respecto, un caso bien emblematico suele ser el referido a los derechos de la nifiez y
adolescencia. En tiempos recientes ha habido avances normativos y de politicas publicas importantes
destinados a cambiar el paradigma pre-existente; no obstante, estos avances suelen enfrentar la
resistencia de funcionarios judiciales atn inscritos en la ideologia de un abordaje ajeno al enfoque de
proteccién de derechos.
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Es evidente, entonces, que cualquier construccion politica de nuevos pactos sociales pro-derechos
que no incorpore la pregunta -y la estrategia correspondiente- de como se pueden neutralizar eventuales
actores de veto, que pueden ser a veces los poderes judiciales pero en otras ocasiones las burocracias
publicas, los empresarios o los sindicatos por citar ejemplos clasicos que no agotan la lista, implicaria
quedarse a mitad de camino en el disefio, formulacion y puesta en marcha de pactos progresistas. Esto
significa, por ende y para concluir, que los pactos juegan su propia suerte no sélo en los instantes
emblematicos de sus promocionadas firmas ante la opinién publica, sino en el dia a dia de la
implementacion de sus politicas sustantivas.
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V. Democracia, politicas publicas y proteccion
social en Europa y América Latina

A. ¢Es importante el discurso en la politica de construccién de
pactos sobre proteccién social? Experiencias internacionales

Vivien A. Schmidt”

Los debates sobre cuestiones relacionadas con la consolidacion del bienestar social, me han hecho
pensar en como establecer un paralelo entre las experiencias de América Latina y las de Europa aunque,
por supuesto, seria imposible. No obstante, si hubiera que hacerlo de todos modos, gran parte de la
discusion sobre los momentos de la constitucionalizacion y democratizacion que trajeron consigo la
aparicion de los derechos sociales y los Estados de bienestar, me hace remontar a las experiencias de los
primeros periodos de la posguerra y el nuevo acuerdo socialdemocrata. Por ello, la mencion a los
proyectos de Beveridge, Marshall, y otros fue muy oportuna, ya que en Europa ese fue el momento en
que hubo una especie de consolidacion del compromiso con la socialdemocracia y los tipos de derechos
sociales que los europeos han disfrutado desde entonces. Pero lo interesante e importante de ese
continente es que dicho pacto socialdemdcrata ha sido desafiado de manera sustancial y con dureza, por
las ideas neoliberales a partir de los afios ochenta. Por ese motivo, me referiré esencialmente a la
renegociacion de los pactos sociales y el intento de recuperar algunos de los derechos o expectativas
laborales y sociales.

> Profesora titular de la Catedra Jean Monnet de Integraciéon Europea y de Relaciones Internacionales y Ciencias Politicas en la

Universidad de Boston, donde es Directora fundadora del Centro para el Estudio de Europa.

Con motivo del seminario que dio origen a la presente publicacion y como aporte sustancial al proyecto "Pacto Social para una
Proteccion Social Inclusiva”, la Dra. Schmidt preparé un documento que explora con profundidad y mayor detalle varios de los
temas abordados en este texto. Se titula "Does discourse matter in the politics of builiding social pacts on social protection?", esta
publicado bajo la serie Politicas Sociales N° 178 de la CEPAL, y se encuentra disponible en inglés y espafiol [en linea]
http://www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/publicaciones/xml/0/50600/P50600.xml&xs|=/publicaciones/ficha-
i.xsl&base=/publicaciones/top_publicaciones-i.xslt.
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En tanto la historia de América Latina se ha concentrado en establecer una base soélida de
derechos sociales, de democratizacion, de participacion de la ciudadania en los movimientos sociales y
su insistencia en obtener mas derechos sociales, entre otros, lo que se aprecia en la Unidén Europea es la
renegociacion de todos esos logros. Desde luego, y por razones bien conocidas, en los afios setenta se
sucedieron las dos crisis del petrdleo frente a lo cual se imponia la necesidad de una respuesta. En la
Unioén Europea, en Europa en general y también en los Estados Unidos, por supuesto, todas las ideas de
respuesta fueron neoliberales. No olvido que en América Latina y, de hecho, en Chile, el neoliberalismo
también tiene su historia, pero me centraré, claro estd, en Europa y otras experiencias internacionales.

1. La politica de los pactos sociales y la proteccion social:
éimporta el discurso?

Para todo buen estudioso de las ciencias sociales, en especial de las ciencias politicas, la pregunta seria,
(por qué habria que detenerse en esto? A menudo se escucha: “Bueno, lo que la gente dice no es mas
que palabreria barata, lo que importa es conocer sus intereses y, a partir de ello, se sabra lo que hara cada
quien”. Pero en mi profesion y los tipos de argumento que expongo, me parece que el discurso siempre
importa. No solo en el éxito de los pactos sociales, sino también en su fracaso. En lo que se refiere al
cambio del contenido del pacto social a partir de los afios ochenta, bajo la influencia de la globalizacién
y le neoliberalismo, no se trata unicamente de las ideas, sino que también es cuestion de debates
politicos y politicas. Se trata de procesos interactivos de negociacion y comunicacion, es decir, que los
agentes de politicas hablen entre si y negocien qué tipo de reformas serian convenientes y necesarias.
Pero también es cuestion de comunicarse con el publico en general. Hay que intentar legitimar todo esto
e incluir al publico en el debate, por lo que se puede decir que, efectivamente, es cuestion de poder y
coaccion, pero no se trata solo del poder de coaccidon e imposicion que tienen algunos intereses. También
se trata del poder de persuasion, y esta claro que los pactos sociales mas exitosos son aquellos donde se
ha logrado persuadir a la gente de hacer las cosas de otra manera.

Asi pues, lo primero que haré es definir el institucionalismo discursivo y plantear en qué medida
este encaja con otros tipos de institucionalismo en las ciencias sociales. Luego me referiré a las diversas
ideas respecto a la proteccion social, lo que en esencia implica analizar la forma en que el acuerdo de la
posguerra ha sido cuestionado por las ideas neoliberales, porque es evidente que las ideas también son
importantes. Debo aclarar la razon por la que utilizo el término “discurso”, aunque esto espantaba a mis
colegas de las ciencias politicas, sobre todo al principio, cuando me decian: “Ah, ;cémo se te ocurre
hablar asi? Es un término demasiado posmoderno; nadie te tomard en serio, Vivien. ;Por qué no usas el
término conversacion?” Lo que sucede es que “discurso” no solo se refiere al contenido de lo que se
dice, o sea, a las ideas, sino también a los procesos interactivos, y por eso preferi ese término. No se trata
solamente de las ideas cambiantes sobre la proteccion social, sino de las interacciones discursivas: quién
habla con quién sobre qué, cuando y donde. Presentaré algunos ejemplos comparativos a fin de ilustrar
los tipos de pactos sociales e interacciones discursivas a que me refiero.

2. ;Como se explica el discurso?, ;qué es el institucionalismo
discursivo?

Como acabo de puntualizar, aunque el contenido de lo que se dice es importante, no se trata solo de eso,
sino que hay que referirse a las ideas en tres diferentes niveles de generalizacion. Creo que eso es
primordial. En materia de politicas, al nivel mas superficial existen ideas; ademas, hay programas de
politicas, que son ideas programaticas mucho mas amplias, como los paradigmas de Kuhn, y también
hay filosofias profundas. Y si nos preguntamos qué cambia y qué no, las filosofias arraigadas en la
socialdemocracia, el neoliberalismo y el liberalismo en general son las que mas tardan en cambiar; los
programas de politicas pueden evolucionar mucho mas rapidamente, pero en cualquier caso pueden
perdurar mas que las politicas especificas. También hay que pensar en los tipos de ideas, cognitivas y
normativas: los argumentos cognitivos aluden a la necesidad y la validez cientifica (social) de las ideas;
los argumentos normativos se refieren a su legitimidad y su concordancia con los valores (antiguos o
emergentes) de la estructura politica. Luego estan las distintas maneras de presentar las ideas: puede ser
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en forma de narrativas, marcos, practicas, mitos, metaforas, simbolos, recuerdos colectivos, y muchas
otras formas utilizadas en la bibliografia especializada.

Pero no se trata simplemente de ideas, aunque gran parte de la literatura sobre ciencias politicas se
mantiene en ese ambito. También habria que ver quién dijo qué a quién, dénde, cudndo, como y por qué.
Con esto me refiero a un discurso coordinativo en el ambito de las politicas, y esto implica que los
agentes politicos se retinan y dialoguen. Se puede pensar en comunidades discursivas sobre politicas, ya
sea en tanto comunidades epistémicas de personas con ideas afines o coaliciones promotoras que
también incluyan a los agentes politicos, ademas de toda la variedad de formas en que aquellos que no
son agentes politicos ni de politicas contribuyen a generar ideas para la reforma de los sistemas de
bienestar y la reforma laboral. Por supuesto, también estan los agentes de politicas que tienen el poder de
promulgar normativas y politicas publicas. Por lo tanto, hay un discurso coordinativo en la creacion de
ideas acerca de las politicas. Pero ello no quiere decir que esas ideas sean lo que se lleve a la practica.
Un problema frecuente en la bibliografia sobre politicas es la suposicion de que una vez que se hayan
definido las ideas y exista una coalicién que las promueva, ya todo esta resuelto. Pero no es asi, pues hay
otra parte del proceso interactivo y discursivo en la esfera piblica que también debemos examinar: el
discurso comunicativo en la esfera politica.

El discurso comunicativo es el marco en que los lideres politicos suelen insertar las ideas
desarrolladas en el discurso coordinativo dentro del ambito normativo y reproducirlas en un lenguaje
asequible al publico en general. Alli se produce el debate y la deliberacidon con la intervencién de los
medios de comunicacion, precisamente, como ‘mediadores’ junto con los lideres de opinion. Es
importante pensar en las dos facetas de las interacciones discursivas: no solo es cuestion de como
elaborar las politicas, sino de como persuadir a los demds de su necesidad. En ese contexto me refiero a
los emprendedores en materia de ideas, que son los protagonistas, que pueden ser agentes politicos o de
politicas, y que promueven tales ideas. En la bibliografia se habla de emprendedores de politicas, pero
los emprendedores en dichos ambitos tienen distintas formas y motivos para hacer lo que hacen.
Recientemente, se me ocurrio que debiamos clasificar a los emprendedores en ideoldgicos, pragmaticos
u oportunistas. Los emprendedores ideoldgicos creen de veras en lo que hacen. Margaret Thatcher es un
ejemplo perfecto de ello. Un emprendedor mas pragmatico es el que puede creer o no en la filosofia de
base, simplemente quiere obtener resultados, y lo mas probable es que no crea en ningtn tipo de filosofia
de base, pero esta dispuesto a hacer concesiones. Tal vez Tony Blair sea un emprendedor pragmatico,
aunque algunos afirmarian que mas bien fue ideoldgico, en tanto otros dirian definitivamente que no,
que Blair fue un oportunista total.

En cuanto al concepto de emprendedores oportunistas, ya sabemos lo que significa. Berlusconi es
un ejemplo perfecto. Pero lo importante es que, cuando se piensa en los emprendedores ideoldgicos,
sobre todo en lo que a reformas se refiere, solemos percibirlos con una perspectiva desde arriba. Muchas
veces se cree que los emprendedores ideologicos son cierto tipo de lideres politicos o lideres de politicas.
Pero no, pues en esta categoria también se pueden incluir los movimientos sociales, cuya perspectiva
parte desde la base. De hecho, muchas de las ideas mas importantes en cuanto a la reforma del sistema
de bienestar han emanado de las bases, para luego ser asumidas por los agentes politicos y de politicas
que las usan como punto de partida. Lo mas importante es que el siguiente elemento de este enfoque es
que hay que pensar en el contexto institucional. Uno de los problemas principales de quienes se centran
en las ideas y el discurso es que hacen demasiado énfasis en su importancia, y no hablan de los limites o
restricciones que existen, ni del efecto que tiene el contexto institucional en cuanto a generar
limitaciones u oportunidades.

Tampoco tengo reparos en referirme a los otros tipos de institucionalismo, los tres
neoinstitucionalismos mas antiguos: el de la eleccion racional, que se centra en los incentivos, y
también el institucionalismo histérico enfocado en senderos de dependencia (path dependency). En
tanto la eleccion racional se centra en los actores racionales, personas que saben, hacen y logran lo
que quieren, siempre en torno a los intereses, el institucionalismo histérico no se centra en actores
sino en las instituciones que en gran medida restringen y determinan lo que pueden hacer los actores.
Esto también es importante, pues las instituciones son decisivas, pero no lo determinan todo, y parte
del problema es que con el institucionalismo histérico se pasa de una especie de determinismo
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economicista de la seleccion racional a una suerte de determinismo historico o institucional. También
existe el institucionalismo socioldégico que se concentra en la cultura y la forma en que esta se
enmarca, y es mas afin al institucionalismo discursivo, pero tal enfoque también tiene limitaciones. Si
se acepta el criterio de que la cultura condiciona al individuo, ese enfoque puede parecer que da un
caracter determinista a la cultura. El motivo por el que concebi el término “institucionalismo
discursivo” es, en primer lugar, que apenas hay cabida para las ideas y el discurso en dos de los otros
tres institucionalismos (excepto el socioldgico, que si se basa mucho en las ideas), pero en realidad
ninguno de los tres sirve para explicar la dinamica del cambio o la continuidad. Lo que mas me
interesa es encontrar la clave de “como explicar el cambio”. De hecho, en el debate de ayer, cuando se
empezo a hablar del cambio, todo gird6 en torno a las ideas de las personas, a los lideres
emprendedores, o a los movimientos sociales desde la base que aportan ciertas ideas y participan en
deliberaciones, entre otras cosas. Por lo tanto, en parte, la razén de proponer el institucionalismo
discursivo no es reemplazar los demds institucionalismos, sino afirmar que estos ultimos ya nos han
revelado gran parte de lo que necesitamos saber, y por eso pueden facilitar antecedentes para un
enfoque institucionalista mas discursivo. Ese es el tema sobre el que me referiré en adelante.

Solo para ser mas especificos, el marco institucional formal es vital para la negociacién de pactos
sociales, asi como para la reforma del Estado de Bienestar y de los mercados laborales. Examinemos,
por ejemplo, las estructuras politicas simples frente a las complejas. En las estructuras politicas simples,
donde la actividad de gobierno se canaliza por lo general a través de una sola autoridad, suele haber un
estilo unitario y estatista de formulacién de politicas e instituciones mayoritarias. Entre las estructuras
politicas complejas, estdn los sistemas federales o regionales, corporativistas y de representacion
proporcional. Y podemos adentrarnos mas en el tema, por ejemplo, determinando si los mercados
laborales presentan relaciones coordinadas o descentralizadas. Pero es importante sefialar, en cuanto a
los contextos institucionales, que también hay un aspecto discursivo. ;Cual es el significado que
trasuntan las ideas? ;Cual es la ldgica de la comunicacion? Ademas, en las diferentes culturas y paises,
hay significados dispares para iguales vocablos, distintas 16gicas de la comunicacion, de lo que la gente
espera y de quién habla con quién.

Por citar solo un ejemplo, en Francia y el Reino Unido, que tienen estructuras politicas simples y,
con frecuencia, un unico sistema de actores en las areas de las politicas economicas y laborales, para
legitimar las politicas formuladas por una ¢lite reducida, el elemento mas importante es el discurso
comunicativo hacia el ptblico en general. Por el contrario, en Alemania y los paises escandinavos hay
un discurso coordinativo mucho mas importante entre los agentes de politicas para llegar a un acuerdo
entre la gama mas amplia de actores involucrados en la toma de decisiones y un discurso comunicativo
bastante mas atenuado hacia el publico en general.

3. Las cambiantes ideas filosoficas sobre la proteccion social y
los pactos sociales

Como he indicado en la introduccién: nuestro punto de partida en el periodo de posguerra es el pacto
socialdemocrata. Si se quiere explicar esa etapa segun los conceptos de Kuhn, se puede decir que este es
el paradigma neokeynesiano. Pero también podemos recurrir a Polanyi y hablar del movimiento social
de posguerra en oposiciéon al movimiento de mercado de los afios veinte, con garantias para los
trabajadores en materia de derechos laborales, funciones de coordinacion salarial y protecciones sociales,
partiendo del supuesto de que estas condiciones aumentarian con el paso del tiempo. Luego vino el
desafio de los afios setenta, con el fin del sistema de Bretton Woods y las dos crisis del petroleo. El
neoliberalismo se mantuvo a la espera durante todo el periodo de posguerra, con ideas que se habian ido
formando durante mucho tiempo, pero que se afianzaron en este periodo. En el libro titulado Resilient
Liberalism in Europe’s Political Economy [El liberalismo resiliente en la economia politica de Europa]
(publicado en coautoria por Cambridge University Press en septiembre de 2013), se analiza la
importancia de las ideas neoliberales en toda una gama de sectores y paises diversos. Los autores del
libro coincidimos en que el desafio neoliberal comenzo, esencialmente, en los afios setenta, aunque se
dejaba entrever desde antes, con ciertas ideas basicas que probablemente sean bien conocidas aqui en
Chile. El neoliberalismo se centra en los mercados competitivos, el libre comercio y la movilidad del
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capital; esta respaldado por un Estado exiguo que promueve la flexibilidad de los mercados laborales;
promulga reformas estructurales y reduce la dependencia de la seguridad social, entre otras cosas. Lo
que se puede apreciar es que estas ideas desafian en particular las relaciones corporativistas, estan a
favor de que las empresas esencialmente fijen los salarios y se descentralicen los mercados laborales,
eliminando los sindicatos en muchos casos (aunque esto depende de la variante de neoliberalismo, pues
en el ordoliberalismo definitivamente no ocurre asi), y que el Estado de Bienestar se reduzca a un
minimo basico. Creo recordar que ayer alguien mencioné el impuesto negativo sobre la renta; es cierto,
pero se trata de un minimo basico y se supone que no vaya mas alld de ese nivel, pues la idea es
promover la responsabilidad individual.

4. Del acuerdo de la postguerra hasta hoy

Resulta interesante sefialar que hay distintas fases en las politicas: antes me referi a las ideas filosoficas
subyacentes del neoliberalismo, pero ademas han habido diversas etapas en relacion con las ideas y
programas de las politicas aplicables a la reforma laboral y del bienestar. Desde mediados de los afios
setenta hasta principios de los ochenta, los programas neoliberales se centraban en la reforma
macroecondomica. Margaret Thatcher vino y dijo: “todo es cuestion de monetarismo”. Especificamente,
las politicas de saneamiento de las finanzas publicas (fiscal consolidation) y de respaldo de la moneda
que tuvieron a Alemania como precursora, sirvieron como ejemplo para el giro thatcheriano que se
reprodujo en un pais tras otro en el resto de Europa. Después vinieron otras politicas, pues al hacer las
reformas macroeconomicas ¢ imponer la austeridad presupuestaria que estas implicaban no quedaba
dinero para el bienestar. Es muy sencillo. Resultaba mucho mas dificil financiar todas las protecciones
sociales, por lo que se observo un cambio de enfoque sobre el trabajo y el bienestar. No he mencionado
que también se procedio a la privatizacion, la desregulacion y cosas por el estilo, pero eso no forma parte
de este documento.

Durante los afios ochenta y noventa, la atencion se centrd en la reforma del trabajo y el bienestar.
En cuanto al trabajo se decidio facilitar los despidos y la contratacidn, crear mas puestos de trabajo a
tiempo parcial y temporales, y descentralizar la negociacion hasta los niveles de sector y empresa. En la
esfera del bienestar, los nuevos riesgos sociales se contrapusieron a los antiguos. Resulta interesante
sefialar que surgié un nuevo discurso sobre los riesgos sociales del momento. Al mismo tiempo, en
relacién con los riesgos sociales anteriores, lo que en esencia se tratd de hacer fue contraer las nominas
de la seguridad social, restringir las prestaciones, reducir los costos de los servicios sociales y, si no era
posible deshacerse de esos servicios, se debian mercantilizar y someterlos a la competencia. No obstante,
si la idea era reducir las prestaciones en el caso de los riesgos sociales anteriores (relacionados con los de
adentro, es decir, los beneficiarios del Estado de Bienestar de posguerra), en el caso de los que nunca
habian tenido esas prestaciones (los de afuera, es decir, las mujeres, los jovenes, los inmigrantes), se
insistio mucho mas en el trabajo.

Las propias politicas se referian a la activacion de los mercados laborales, incluida la educacion,
la capacitacion, las oportunidades de trabajo, el subsidio al empleo para jovenes y desempleados, asi
como los servicios de guarderia para que las mujeres pudieran ir a trabajar. En este caso, lo que solia
suceder era que se reducia la igualdad de resultados y se aumentaba la igualdad de oportunidades. Mas o
menos entre los afios 2000 y 2010, todo este proceso continud, aunque también se hizo hincapié en
politicas mas activas sobre los mercados laborales, y el modelo danés gané muchisimos adeptos. Sin
embargo, cuando se desatd la crisis de la zona del euro en 2010, la Unién Europea (UE) propugno la
austeridad y las reformas estructurales para los paises que enfrentaban dificultades. Las diferencias entre
las reacciones de los paises del norte y del sur eran patentes: por lo general los del norte promovian la
austeridad ordoliberal. Pero luego profundizaré mas sobre ese tema.

5. Cambios en las ideas sobre el papel del Estado

En los afios ochenta, solo se hablaba de retiro del Estado, pues los neoliberales conservadores
reclamaban mas espacio para los mercados. Sin embargo, como se sabe, desde el instante en que se
procediéd a la desregulacion total, resulté ser que nada funcionaba y hubo que volver a imponer
regulaciones. Pero los neoliberales no tenian ninguna filosofia a este respecto. En la filosofia basica del
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neoliberalismo, no habia ninglin programa de politicas que los orientara sobre esto. Las nuevas ideas
solo fueron posibles con la llegada de los socialdemdcratas, de mediados a finales de los afios noventa,
quienes propugnaban una mayor intervencion del Estado. Los socialdemocratas se inspiraron en el
neoliberalismo y pensaron: “Esta bien, combinaremos algunos aspectos del neoliberalismo con la
socialdemocracia y todo funcionard; si no, ;de qué otro modo vamos a retomar el poder?”. Su solucion
consistié en dar mayores potestades al Estado para hacer que los mercados funcionaran mejor. Pero es
evidente que esto contravenia los principios cardinales del neoliberalismo, que se basa en limitar las
funciones del Estado. Sea como sea, se paso de la contraccion al aumento de la intervencion de Estado.
A partir de la segunda década de este siglo, o sea, la de 2010, lo que se observd fue una intervencion
mucho mayor del Estado supranacional de la UE, que deseaba reducir el alcance de la seguridad social y
poner en marcha reformas estructurales, sobre todo en los mercados laborales. Era cuestion de austeridad
ordoliberal y pactos sociales restrictivos.

En el libro que mencioné sobre el neoliberalismo, fui coautora del capitulo sobre el Estado donde
se afirma que la transformacion del Estado neoliberal, en lugar de alguna forma de neoliberalismo estatal
da como resultado un “neoestatismo liberal” porque, si bien el Estado se hace mucho mas neoliberal,
también es neoestatista. El Estado tiene una presencia mucho mayor que antes, pero de un tipo diferente
a la del pasado. Asi pues, si nos fijamos en lo que sucedio con el trabajo o los mercados laborales, hubo
un triunfo del neoliberalismo. Los Estados Unidos y el Reino Unido quebraron a los sindicatos aunque,
como veremos, Irlanda actud de manera diferente.

Resulta interesante sefialar que en la Europa continental y septentrional, ya que no podian
deshacerse de los sindicatos si querian seguir la linea del corporativismo, se optd por la via de la
liberalizacion gestionada con principios corporativistas. Se buscaba concertar nuevos pactos sociales
para promover la competitividad de las empresas. Otro dato interesante es que las politicas de activacion
de los mercados laborales dieron resultado en algunos paises, como Dinamarca, pero no en otros, como
el Reino Unido. Este tema serd retomado mas adelante.

Pero, en esencia, en lo que se refiere al trabajo, el neoliberalismo triunfé. En cuanto al bienestar,
el resultado fue lo que Maurizio Ferrera, en otro capitulo del libro ya mencionado, describe como
“neoasistencialismo liberal”, o sea, una nueva sintesis. Es que en realidad la socialdemocracia sigui6
siendo la filosofia subyacente; el neoliberalismo no la suplantd en absoluto. La socialdemocracia se
mantuvo como ideario aunque se le hubieran superpuesto ciertas politicas neoliberales. De este modo se
promovieron algunas politicas especificas influenciadas por el neoliberalismo, como la verificacion de
ingresos/asistencia condicionada (means-testing), pero persistio el compromiso basico con la
socialdemocracia.

Por eso, incluso en los paises escandinavos que son o fueron plenamente socialdemocratas, se
constato la liberalizacion de los mercados, aunque sin renunciar a la igualdad y al universalismo. Dicho
esto, tengo muchisimos amigos suecos que aseguran que me equivoco, que todo quedo atras, que no hay
mas que ver el marcado aumento de la desigualdad, y que la socialdemocracia esta acabada... pero eso
es discutible. Anton Hemmericjk ha descrito los cambios en los sistemas de bienestar con el término de
Estado de Bienestar basado en la ‘inversion social’, que es otra forma de decir algo muy similar a lo que
afirma Ferrera.

6. ¢Qué podemos decir de los procesos discursivos?
¢ Como explicar estos cambios en las ideas?

Aqui debemos utilizar los conceptos de discurso coordinativo y comunicativo, y hablar de cémo se
interrelacionan. No basta suponer que, una vez que los agentes de politicas lleguen a un acuerdo valido,
los lideres politicos tendran un discurso legitimador para llevar adelante dicho acuerdo. Lo que se
requiere para que haya interacciones discursivas exitosas es, en general, que el discurso coordinativo
entre los agentes de politicas no solo sea eficaz y genere buenas ideas, sino que los lideres politicos lo
difundan en términos asequibles al publico en general, que lo legitimen, que concuerden con los valores
nacionales y ese tipo de cosas. Uno de los problemas que hemos visto en Europa es que no siempre es
tarea facil trasponer las ideas a un discurso comunicativo que llegue eficazmente al publico en general.
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Recordemos los afios noventa: Gerhard Schroder realizo una visita al Reino Unido, habloé con Tony
Blair, y penso: “Caramba, la tercera via es fantastica”. Regres6 a Alemania, hablé de la tercera via y
todos se rieron de él. Luego fue a Francia, se reunié con Lionel Jospin y llegd a la conclusion de que “tal
vez sea mejor aplicar un enfoque mas socialista”. De vuelta en su pais, se volvieron a reir de él y le fue
peor aun. Entonces comprendié que necesitaba generar un discurso comunicativo de resonancia
nacional. En realidad él nunca lo consiguié (como se verd mas adelante), pero el discurso coordinativo
de sus ministros con los actores sociales si funciono.

Ya hemos hablado de los emprendedores ideologicos, como lideres ideologicos que profesan las ideas
que tratan de instituir, y de los lideres pragmaticos dispuestos a transigir, pero nos quedan los
oportunistas que, por supuesto, estan mas interesados en obtener y conservar el poder, pero que
también pueden generar ideas que den buenos resultados, o que, con mayor frecuencia, adoptan ideas
y luego las rechazan. Jacques Chirac, entre 1986 y 1988, fue el mayor neoliberal que se haya
conocido. Pero al perder las elecciones, se quedd sin discurso. Ese fue el fin del neoliberalismo en
Francia. Silvio Berlusconi, en su campaifia electoral de 1994 y también en el afio 2000, tuvo un
vigoroso discurso neoliberal, basado en la necesidad de “cambiarlo todo”. Esto entusiasmd mucho a
los neoliberales y, de hecho, a muchos que no lo eran, porque pensaron que “habia que hacer algo para
salir de un Estado disfuncional”. Pero cuando asumid el poder, lo tnico que le interes6 fue promulgar
medidas que le permitieran resolver sus propios problemas legales. Fue todo un oportunista y dejé de
lado el neoliberalismo. En conclusion, los oportunistas son problematicos, pero a veces también
contribuyen al cambio.

Como ya he dicho, el contexto institucional es muy importante, y en este caso hay que diferenciar
entre economias de mercado liberales, coordinadas, influenciadas por el Estado, y las emergentes.
Quienes estén familiarizados con la diversa bibliografia que existe sobre las variantes del capitalismo,
las economias de mercado liberales son las de los Estados Unidos, el Reino Unido y los demads paises de
habla inglesa en su mayor parte; las economias de mercado coordinadas son las de Alemania, Suecia y
gran parte de Europa continental y septentrional en general; y entre las economias de mercado
influenciadas por el Estado (término de mi autoria) se encuentran, por ejemplo, Francia, Italia, Grecia y
Espafia, es decir, paises donde el Estado siempre ha desempefiado un papel importante y lo sigue
haciendo. Estos contextos institucionales, econdmicos y politicos también establecen las pautas y reglas
aplicables a las negociaciones de los pactos sociales. Volvemos a referirnos entonces a las estructuras
politicas simples, de un solo actor, frente a estructuras complejas que cuentan con multiples actores. El
contexto también depende de las instituciones politicas: la forma en que estas se configuran también es
muy determinante en cuanto a las vias de participacion en los pactos sociales. En resumen, las
instituciones econdémico-politicas no son las unicas que definen ese contexto, las instituciones politicas
también influyen. A continuacidn, abordamos algunos ejemplos.

7. Economias de mercado liberales: el Reino Unido e Irlanda

Resulta interesante observar que, si se comparan el Reino Unido e Irlanda, se concluiria que ambos
paises tienen economias de mercado liberales. Tienen mas o menos el mismo tipo de configuracion
institucional, asi como instituciones politicas y politico-econdmicas analogas y, por lo tanto, todo
deberia desenvolverse de modo similar. Pero no es asi. En realidad sus experiencias son muy distintas en
el ambito laboral. En cuanto al régimen de bienestar son muy similares. Pero lo mas interesante es que,
en los afios ochenta, a pesar de que Margaret Thatcher estaba comprometida ideologicamente con la
reforma neoliberal, se vio frustrada por la resistencia de las profundas raices socialdemocratas que aun
primaban en lo referente al bienestar. Thatcher tuvo mucho éxito con las reformas macroecondmicas, las
microecondmicas, el quiebre de los sindicatos, la apertura de las empresas a una mayor competencia y
todo le fue muy bien, excepto en lo que se refiere a la reforma del Estado de Bienestar. Contraponia
constantemente a los pobres “inutiles” u “ociosos”, a los pobres “meritorios”, pero el publico britanico
respondio: “No, no, somos demasiado correctos para caer en eso”. Eso es una broma, pero el discurso de
Margaret Thatcher, en lo esencial, no logré impactar al publico. Pero mas adelante llegé Tony Blair con
un discurso que si funciond. Entonces consumo la revolucion thatcheriana. Blair dio un mayor papel al
Estado a través de programas asistenciales de empleo y en su discurso afirmaba: “el Estado de Bienestar
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no es una hamaca, sino un trampolin; no es cuestion de limosnas, sino de dar una mano”. Genial. Y
funciono; la gente se convencid de que habia que cambiar.

En lo que se refiere al trabajo, lo que se ve en los mercados laborales es, por supuesto, que
Thatcher tuvo un éxito rotundo en cambiarlo todo mediante el quiebre de los sindicatos. Y a partir de
ahi, el trabajo quedd completamente descentralizado en términos de salarios y de contratos. Pero en
realidad Irlanda es el caso mas interesante si deseamos hablar de un discurso plena y profundamente
coordinativo con los sindicatos y la sociedad civil. Irlanda es el lugar que debemos estudiar, porque
desde principios a mediados de los afios ochenta los irlandeses hicieron lo mismo que Margaret
Thatcher y aniquilaron los sindicatos. Pero luego repensaron las cosas, porque sobrevino una gran
crisis economica y no sabian qué hacer, y hallaron la solucion en los pactos sociales. Lo interesante es
que no solo negociaron con los trabajadores, sino también con la sociedad civil. Tal vez esto
solamente funcione en paises pequefios, pero el Gobierno irlandés convoco a los actores principales,
los lideres de los distintos grupos, los trabajadores y la sociedad civil, incluso al sector agricola, y los
puso en cuatro salas distintas. El Taoiseach (Primer Ministro) iba de sala en sala y negociaba con
todos. Y llegaron a alguna forma de acuerdo. Esto funcioné muy bien hasta la crisis financiera de
2009. Otros estudios sugieren que no fue simplemente que se reunieron y hablaron, sino que tuvieron
como punto de partida un documento de trabajo, de modo que primero hubo un discurso coordinativo
mas pequefio y luego uno amplio con todos los interlocutores sociales. Elaboraron un documento
estratégico a través de las comunidades epistémicas, y esto facilitd el discurso coordinativo, cuya idea
central era ‘;coémo lograr que Irlanda sea competitiva?’ He mencionado antes el poder de persuasion,
pero también se requiere mucha negociacion.

8. El caso de las economias de mercado coordinadas:
Alemania y Suecia

Alemania es un caso interesante porque experimentd un estancamiento: aunque se necesitaba comenzar
las reformas desde los aflos noventa, no se hicieron. Perdia competitividad, hasta que Schroder propuso
las reformas Hartz IV. En realidad no fue él quien las propuso, sino una comision creada para tal efecto.
Antes de eso, el sector empresarial asumi6é un discurso comunicativo extremadamente neoliberal para
decir que no se podia seguir asi y los lideres lo utilizaron como inspiracion. Pero no sucedi6 casi nada,
en parte porque Schroder no logré comunicarse efectivamente y dijo que ponia el asunto en manos de los
interlocutores sociales. Durante largo tiempo no ocurrié nada, hasta que se puso en marcha la comisiéon
que produjo las reformas Hartz IV. En concreto, esta comision propuso reformas importantes a las
pensiones y al seguro de desempleo.

Por otro lado, Schroder no intentd legitimar el cambio diametral que experimentaron las
pensiones que la gente consideraba como derechos de propiedad; tampoco legitimo la idea de que se
perderian los tipos de prestaciones que antes existian. Esta fue una de las causas de que los
socialdemocratas perdieran las siguientes elecciones. Fue posible llegar a un acuerdo sobre las reformas
gracias a la dimension coordinativa, donde los ministros ejercieron un liderazgo de ideas en su calidad
de agentes ideoldgicos. Pero lo mas importante en este caso, lo que explica el gran valor que tienen los
pactos sociales, es que a lo largo de la década siguiente, se garantizd la negociacion con los trabajadores
en cuanto a la contencion salarial (wage restraint). Ademads, esto no gener6 ningin crecimiento de los
salarios reales de los trabajadores alemanes, de tal modo que, llegada la crisis de 2010 y la necesidad de
rescatar a Grecia, Angela Merkel creyd que reflejaba el sentir del publico aleman cuando dijo: “No, no.
Los alemanes ahorramos, trabajamos mucho, a diferencia de los griegos, que son perezosos. No habra
rescate”. Y, por supuesto, ya se conoce el resultado: después de todo Alemania tuvo que rescatar a
Grecia en mayo, cuando resulté mucho mas costoso, no solo por el monto del rescate, sino por los
programas de austeridad que se le impusieron a Grecia.

Con relacion a Suecia, lo interesante es que desde 1982 no ha tenido lugar ninguna coordinacion
nacional de las negociaciones salariales y, en consecuencia, cuando llegaron las reformas del régimen de
bienestar en los afios noventa, después del gran descalabro de la economia de ese pais, los interlocutores
sociales no quisieron negociar. Entonces, para legitimar lo que creian que debian hacer, los lideres del
gobierno emprendieron amplias consultas, no solo con los lideres sindicales, que no iban a declarar nada
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oficialmente, sino con el publico a través de un proceso deliberativo descentralizado, en busca de dar
legitimidad a la reforma mediante la celebracion de reuniones en las comunidades locales. Quiere decir
que, si no se consigue hacer participar a los interlocutores sociales, lo que hay que hacer es convocar a la
sociedad civil a través de las comunidades.

9. Economias de mercado influenciadas por el Estado: Italia

En lo que respecta a Italia, lo interesante es que a mediados de los afios noventa predominaban los
lideres oportunistas que tomaban medidas no liberales y, de vez en cuando, en esa década hubo lideres
tecnocraticos y pragmaticos que se las arreglaron para elaborar un discurso muy exitoso. Decian:
“Tenemos que entrar en la Unién Econdmica y Monetaria, es cuestion de orgullo nacional, la UE es el
vincolo esterno”, una entidad externa que imponia obligaciones, pero también traia nuevas
oportunidades; incluso aceptaron un impuesto europeo, siendo el unico pais de la UE que lo hizo. Y
resultd: el gobierno logré hacer suficientes reformas como para convertirse en miembro de la Union
Econémica y Monetaria. Berlusconi, de quien ya hemos hablado, utilizo el discurso del neoliberalismo
sin respaldarlo con resultados. En el caso de Mario Monti, lo interesante es que al principio dominaba
adecuadamente la retérica y la realidad. Tenia un discurso neoliberal que reflejaba béasicamente los
principios de la Union Europea y también hizo reformas. Pero al final, las reformas, en su contenido, no
dieron el resultado necesario, sino que afectaron a todos, aunque el impacto se hizo sentir mucho mas
entre la gente comun.

10. Economias de mercado emergentes: Brasil y Sudafrica

En este caso diria que el proceso de reformas del Brasil condujo a modalidades nuevas y productivas de
discurso coordinativo y comunicativo sobre el trabajo y el régimen de bienestar. Alli se generd un
sistema nuevo y sostenible de seguridad universal basado en la inclusion social fiscalmente viable. Pero
mi argumento seria que el Presidente Lula no solo tenia un discurso comunicativo persuasivo acerca de
la justicia social y la reforma econdmica que encontr6 eco en los ciudadanos y las empresas, sino que
cred las condiciones para un discurso coordinativo que incluyera a los trabajadores en la elaboracion de
politicas. Se trata, pues, de crear una comunidad mas inclusiva en materia de politicas. En Sudafrica, lo
interesante es que se intento crear el tipo de economia de mercado coordinada que tenia Alemania en los
aflos noventa, pero se fracasd. En gran parte esto tenia que ver con las ideas. Los trabajadores
simplemente no se creyeron ese tipo de discurso. El resultado fue un gobierno debilitado que cedid a los
sindicatos un mayor control sobre la politica laboral, lo que termino siendo un caso de inclusion
disipativa. En conclusién, las buenas ideas y el discurso persuasivo son realmente importantes para la
construccion de los pactos sociales sobre proteccion social.
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B. Los pactos en la teoria y en la historia social de Europa y la
politica de los Estados de bienestar: algunas experiencias

Géran Therborn™

1. La politica de clases y el Estado de Bienestar europeo

La politica de clases ha sido un elemento central de la modernidad politica en Europa, desde sus
inicios en la Revolucion Francesa y las movilizaciones de la era posterior a Napoledn a favor de las
reformas parlamentarias en el Reino Unido. En Europa, la politica moderna hizo que las naciones o
pueblos se enfrentaran a los principes, la aristocracia y la alta jerarquia eclesidstica (Therborn, 1999 y
2011). Hacia finales de la década de 1830, los miembros de la clase obrera britanica partidarios del
cartismo organizaron el primer movimiento de masas a nivel mundial a favor del sufragio universal
(masculino). En el altimo tercio del siglo XIX, Europa era el centro mundial de los trabajadores
organizados y de la politica de clases, prefigurada en la Primera Internacional Obrera de 1864, con su
base principal entre los obreros y artesanos calificados y sindicalizados de Gran Bretafia y Europa
Occidental continental, con Karl Marx como secretario general y una estructura institucional
eslabonada con el movimiento obrero internacional actual, por medio de la Segunda Internacional de
1889. Posteriormente, su nicleo estuvo compuesto por un grupo de partidos socialdemocratas de corte
marxista de paises del centro de Europa Occidental.

Europa, junto a sus descendientes modernos, Nueva Zelandia y Australia, también fue precursora
de los Estados de bienestar, o sea, Estados de derechos sociales y de sistemas de seguridad y seguros
sociales. La politica de clases, los sindicatos y el bienestar estan clara y estrechamente relacionados. Los
derechos sociales se desarrollaron como resultado de la firmeza de la clase obrera y del temor que esta
inspiraba. El principal asesor del plan de seguridad social de Bismarck, que constituiria un modelo a
nivel mundial, habia sido testigo cercano del levantamiento obrero de la Comuna de Paris (en 1871),
desde el campamento de las tropas prusianas que asediaban Paris.

El posterior desarrollo social que condujo al surgimiento del Estado de Bienestar europeo estuvo
permeado por diversas ideologias hegemonicas, el conservadurismo cristiano en Alemania y Europa
Central; el republicanismo social en Francia; el liberalismo conservador en el Reino Unido; la
socialdemocracia en los paises nordicos, que mas tarde sirvieron de inspiracion a los progresistas de la
era posfascista en el sur de Europa; el corporativismo familiar de corte fascista en el sur de Europa que
con el advenimiento de la democracia intentd ponerse a la altura del resto del continente, con ambiciones
socialdemocratas y a menudo con formas de implementacion basadas en el clientelismo, y el comunismo
en Europa Oriental, que al principio se asemejaba a la socialdemocracia, aunque mas radical, y que
después quedo atras y fue sustituido por el liberalismo o conservadurismo anticomunista.

2. La politica de los pactos sociales

Las raices de los pactos sociales pueden encontrarse tanto en la tradicion de los contratos sociales de la
filosofia politica (el pactum latino es el contrato moderno), como en el lenguaje de las relaciones
internacionales. Ambas tradiciones se refieren a un acuerdo voluntario entre dos (o mas) entidades
separadas y autonomas, tratese de ciudadanos particulares o el pueblo y el gobierno soberano o
colectivo, o entre distintos Estados soberanos. Vista desde un angulo u otro, la politica de clases
europea, en que los estratos actuan como fuerzas sociales autoconscientes, autonomas y organizadas,
parece propensa a los pactos.

A partir de la teoria politica general mas reciente, se pueden enumerar algunas condiciones
favorables a los pactos:
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e El conjunto de actores clave deberia ser reducido, idealmente de dos o tres participantes, con
cierta independencia entre ellos y de una magnitud considerable, sin ser necesariamente
iguales, pues de lo contrario el pacto perderia credibilidad y legitimidad.

e Los actores involucrados en el pacto deberian tener capacidad de avenencia, es decir, de
liderazgo, de asegurar la unidad en su propio bando y el necesario poder de implementacion.

e Las relaciones entre los distintos actores tienen que basarse en cierta confianza reciproca
basica, 0 en una garantia de terceros, y en el reconocimiento mutuo de que se busca, de ser
posible, el beneficio de todos. Ello implica que todas las partes deben ganar algo, y en las
relaciones antagdnicas también significa que todas tienen que ceder algo.

Por su parte, las situaciones favorables a los pactos son las crisis, problemas o riesgos que
afrontan los actores clave, y el estancamiento en las relaciones de fuerza.

3. La politica del no pactar

La modalidad preestablecida de la politica es que los gobiernos rijan, bien o mal, con o sin éxito,
mientras intentan poner en practica sus programas de cambio o de continuidad, a través de la depuracion,
la anticipacidn, la canalizacion de quejas, la critica y la oposicion.

Las coaliciones parlamentarias habituales (una caracteristica constante de muchas estructuras
politicas parlamentarias con sistemas electorales de representacion proporcional), la participacion del
Congreso y el clientelismo patronal comparten con los pactos el rasgo de bilateralidad o multilateralidad,
pero no suelen designarse como “pactos” debido al caracter cotidiano y tedioso de las primeras y a la
estructura desigual y dependiente de los segundos.

4. Los pactos en la historia social de Europa

Los dos movimientos fundacionales del bienestar social en Europa, el periodo de Bismarck, desde la
década de 1880 hasta la Primera Guerra Mundial, y la etapa de Beveridge, desde el final de la Segunda
Guerra Mundial hasta la década de 1950, no deben nada a los pactos sociales. Tampoco se caracterizo
por los pactos el decenio de la gran expansion, desde inicios de los afios sesenta hasta comienzos de los
setenta. Todos se atuvieron, cada cual a su manera, al paradigma de los gobiernos como entidades
rectoras de la economia y la sociedad.

No obstante, esto no debe entenderse como una renuencia europea a los pactos, es decir, a
acuerdos especiales, amplios y trascendentes entre actores influyentes. En la historia europea del siglo
XX se registraron dos de esos momentos de construccién de pactos. Uno estaba relacionado con los
fundamentos constitucionales del Estado. Como expuse hace casi cuatro décadas (Therborn, 1977), la
democracia liberal ha sido historicamente una contradiccion in adiecto, en tanto el liberalismo del siglo
XIX y principios del XX solia verse en oposicion a la democracia, debido al temor por la suerte de los
derechos de propiedad bajo el control popular. La democracia liberal se derivd de la pujanza de las
fuerzas populares en su lucha por el derecho universal al voto, combinada con su incapacidad de derrotar
a los poderes de la propiedad, y la impotencia de estos ultimos para silenciar o suprimir a los
movimientos liberales. Por lo general, la solucion en Europa Occidental fue algun tipo de gran acuerdo
politico, como el Pacto de la Moncloa en la Espafia posfascista, que en torno a los afios 1920 habria sido
presentado como acuerdo, con connotaciones mas generales e imprecisas que un “pacto”.

El otro gran momento de pactos en Europa fue mucho mas trascendental para el desarrollo del
Estado de Bienestar, pero su alcance no fue comprendido en su época. Se traté de los acuerdos
nordicos entre los obreros y los agricultores de la década de 1930, que se lograron en Dinamarca,
Finlandia, Noruega y Suecia, y sentaron las bases de las posteriores politicas sociales
socialdemocratas. En un principio, los acuerdos estaban orientados a hacer frente a la crisis
economica, mediante el intercambio de la asistencia a los desempleados por subsidios agricolas. Los
partidos también eran muy conscientes de las implicaciones politicas. Los acuerdos permitieron
superar la crisis politica y evitar la creciente amenaza del fascismo, lo que condujo a estos paises a
adoptar un estilo de politica centripeta que atn perdura.
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La politica de clases europea deparé varias buenas bases para los pactos sociales. Las
organizaciones de clases autoconformadas a nivel nacional constituian un pequefio grupo de actores
influyentes autonomos. Durante mucho tiempo se profesaron escasa confianza, e incluso en la Europa
Occidental democratica los derechos sindicales no solian ser reconocidos por los empleadores hasta
después de la Segunda Guerra Mundial. Pero si hubo amplios acuerdos entre el capital y los trabajadores
y se desarrollaron instituciones de corporativismo democratico, sobre todo en la parte occidental del
continente y después de la Segunda Guerra Mundial. Esto tuvo algunos precedentes, desde el Acuerdo
de septiembre de 1906 en Dinamarca, el acuerdo de paz industrial de 1933 en Suiza y el Acuerdo
principal de procedimientos de 1938 en Suecia, con consecuencias de largo alcance para la gobernanza
bilateral centralizada del mercado laboral. Terminada la Segunda Guerra Mundial, se crearon amplias
estructuras corporativistas en Austria y los Paises Bajos.

Después de la Segunda Guerra Mundial, los sindicatos por lo general fueron reconocidos en las
democracias de Europa Occidental y se desarrollaron las tradiciones nacionales de negociacion y
acuerdos colectivos a gran escala, junto a la institucionalizacion del arbitraje y solucion de conflictos.
Las negociaciones sobre los mercados laborales también podian tener repercusiones en la politica social,
pues los sindicatos de muchos paises participaban en la administracion del seguro social. El proceso de
integracidon europea, iniciado con la Comunidad del Carbon y del Acero, siempre incluyd cldusulas de
consulta a las empresas y a los trabajadores, consagradas posteriormente en el Protocolo sobre la politica
social del Tratado de Maastricht sobre la Union Europea bajo la denominacién de “didlogo social”
europeo (De Munck y otros, 2012, ofrecen una amplia perspectiva acritica). En contraste con el
neoliberalismo mas agresivo del Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial, la Unién
Europea, con gran ayuda de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), consiguid que se
reconocieran las estructuras tripartitas de negociacion o, por lo menos, de debate, entre el capital, los
trabajadores y el gobierno, en la Europa Oriental poscomunista, aunque los sindicatos en esos paises por
lo general existen en las sombras.

En la primera parte de la actual crisis econdmica (la crisis bancaria, previa a la fase de “deuda
soberana”) los pactos de empleo eran frecuentes en Europa Occidental. Por lo general implicaban
concesiones de los sindicatos en cuanto a salarios y condiciones laborales, para que los empleadores
retuvieran a los trabajadores en lugar de despedirlos. Cuando estaban respaldados por los subsidios del
gobierno, como en Alemania y algunos otros paises, tales pactos podian tener un efecto significativo en
la reduccion del desempleo (Therborn, 2012).

No obstante, en la segunda fase de la crisis actual, se hizo notar marcadamente la ausencia del
“didlogo social” europeo, como lo pudieron comprobar en carne propia los chipriotas, griegos,
irlandeses, italianos, letones, portugueses y espafioles.

5. El acertijo de los pactos y la inclusién

De todas formas, casi ningn pacto europeo ha favorecido una mayor inclusion social; en el mejor de los
casos, los pactos laborales han tratado de reducir la creciente exclusion. ;Por qué? Los organizadores del
seminario de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) han puesto en la
palestra una interrogante que, hasta donde sé, nunca se ha planteado en las investigaciones de
especialistas europeos. El hecho de que este fendmeno tenga referentes empiricos en la América Latina
contemporanea hace que sea alin mas fascinante.

Cualquier respuesta en este momento solo puede ser hipotética y circunstancial. En parte se debe
claramente a la separacidon ocurrida en la Europa del siglo XX entre las politicas constitucionales, la
economia y la politica social. Por supuesto, una de las principales razones de la separacion relativa entre
la politica econdmica y social fue el hecho de que esta ultima se mantuvo al margen durante mucho
tiempo. Probablemente, también tiene que ver con la diversa estructuracion de las cuestiones sociales. El
Estado de Bienestar europeo del siglo XX no estaba interesado en la “inclusién”, sino en los “derechos”,
su extension y sus limites. Los grupos débiles con pocos derechos, las empleadas domésticas, los
trabajadores agricolas, los trabajadores estacionales, las minorias étnicas, carecian de influencia para ser
incluidos en los pactos. Es cierto que la pobreza era un problema, al igual que ahora, pero en la Europa
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del siglo XX se le veia principalmente a través del prisma clasista, de la conciencia de clase, la
organizacion de clase y los derechos de las clases.

6. Pactos recientes de adaptaciéon al mercado

No seria muy demagogico afirmar que los recientes pactos europeos son acuerdos de exclusion social.
Casi todos los intentos han tenido el objetivo de excluir a la mayor parte de las personas de las ventajas
de quienes estan mejor posicionados, o de un segmento importante de los ciudadanos medios. Pero tal
afirmacidn no seria muy correcta desde el punto de vista analitico, y es importante subrayarlo, porque de
otro modo habria sido muy dificil que se aprobaran dichos pactos en sistemas democraticos. El
argumento de su imposicion se ha basado en el riesgo, uno de los famosos tres tipos de “retdrica de la
reaccion” formulados por Albert Hirschman (1991). Si no se restringen las condiciones socioecondmicas
de quienes no pertenecen a las élites, su futuro y el de toda la sociedad estan en peligro. En el discurso
publico, se hace ver que un salario bajo seria mas “inclusivo” que un pago de transferencia, sin importar
si es igual o inferior a este. Sea cual sea la opiniéon de cada quien al respecto, parece una especie de
flagrante adoctrinamiento de derecha decir que una politica basada en la extension de la pobreza con
bajos salarios es una politica de “aumento de la inclusion social”.

Una forma mas adecuada y neutral de describir lo que esta sucediendo, seria caracterizar el
fendmeno como pactos de adaptacion al mercado. Sin que estos hayan llegado a dominar la escena social
europea, lo cierto es que han cobrado relevancia en las tltimas décadas. Para empezar, debe tenerse en
cuenta que todas estas practicas europeas recientes se aplicaron sobre la base de amplios Estados de
bienestar presumiblemente establecidos.

En la historia reciente de Europa ha habido tres grandes casos de pactos sociales de adaptacion al
mercado. El primero y mas importante a nivel nacional se dio en los Paises Bajos, gracias a una serie de
negociaciones y acuerdos entrelazados que se iniciaron con lo que se conocido como el Acuerdo de
Wassenaar de 1982 (que toma su nombre de un suburbio arbolado de La Haya), en el que se dio un
vuelco total al mercado laboral y el sistema de politica social de ese pais.

El segundo fue un fracaso politico, pero tuvo efectos socioecondémicos duraderos y de largo
alcance, en gran parte debido a que tuvo lugar en Alemania, la mayor economia de Europa, a principios
de la década de 2000. Comenzo6 como un intento de una amplia “Alianza en pro de puestos de trabajo”
tripartita, que se fue consumiendo por los conflictos y se transformo en un pacto bipartito del gobierno
socialdemocrata y el capital, por medio de la Comision Hartz (que debe su nombre a un alto directivo de
Volkswagen) y su “Agenda 2010”. Este programa costd6 a los socialdemocratas su posicion
predominante en el gobierno en 2005, pero de todas formas se puso en marcha.

El tercer gran ejemplo europeo de pactos recientes de adaptacion al mercado fue el acuerdo de
pensiones sueco (1991-1998), negociado principalmente entre la socialdemocracia y los partidos
burgueses, en gran parte en secreto, pero al que después hubo que sumar a los sindicatos, con lo que se
obtuvo un resultado favorable. La consecuencia esencial del nuevo sistema de pensiones fue el giro de
un esquema de “prestaciones definidas” basado en los derechos sociales a otro dependiente del
crecimiento economico, la demografia y la evolucion del mercado de valores.

Durante la crisis internacional de principios de los afios ochenta, los Paises Bajos habian pasado a
ser una zona de desastre, con la mayor tasa de desempleo de los paises de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE) (14% en 1984) y el menor indice de empleo, debido
sobre todo a la escasa participacion femenina en el mercado laboral, pero también por tener la mayor
tasa de discapacidad del mundo, superior en mas de cuatro veces a la de América del Norte (Therborn,
1989). La sombria situacion del mercado laboral fue compensada generosamente por un amplio Estado
de Bienestar que proporcionaba buenas subvenciones por desempleo, enfermedad y discapacidad,
ademas del apoyo al ingreso del sostén de la familia mediante desgravaciones fiscales familiares. Pero
esto era claramente insostenible a largo plazo. El Acuerdo de Wassenaar fue resultado de negociaciones
tripartitas entre el gobierno, los empleadores y los sindicatos y dio pie a una practica duradera en
relacion con el mercado laboral y a una serie de rondas de negociaciones de politica social,
principalmente entre los partidos involucrados en la perenne politica de coaliciones de los Paises Bajos,
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aunque también implicd a los “interlocutores del mercado laboral” y a una comisiéon parlamentaria
extraordinaria. En concreto, el proceso comenzo con un acuerdo en virtud del cual los sindicatos
accedieron a una estricta contencidn salarial, e incluso a la disminucion de los salarios reales durante
cierto periodo, a cambio de la reduccion de las horas de trabajo y la creacion de empleos a tiempo
parcial. Posteriormente, se redujeron las prestaciones sociales, se restringieron drasticamente las
prestaciones por discapacidad y se puso fin a la administracion corporativista bipartita. El Partido del
Trabajo pago un altisimo precio por su participacion en todo este asunto, con la pérdida de miembros y
votos, aunque no perdié su influencia en el perenne juego parlamentario de las coaliciones (Merkel y
otros, 2008: cap. 7).

En términos de empleo, el vuelco neerlandés ha tenido resultados bastante favorables. El empleo
ha aumentado de forma significativa, la tasa de ocupacion actual se ubica por encima de la media de la
OCDE, y el desempleo se ha mantenido bajo, muy inferior al 5% en los afios de crisis de 2008 a 2011
(Therborn, 2012). Esto se ha debido en parte a que los neerlandeses tienen una marcada preferencia por
el ocio. La mitad de los puestos de trabajo son a tiempo parcial y mayoritariamente esto ha sido por
eleccion voluntaria. La desigualdad general entre los ingresos ha aumentado, sobre todo en la primera
mitad de los afios noventa, pero muy poco (si se excluye a los que mas ganan) con respecto al salario por
hora (Salverda, 2011).

El Gobierno aleman encabezado por los socialdemdcratas bajo el liderazgo de Gerhard Schroder
(1998-2005) hizo dos intentos de pactos de adaptacion al mercado. Uno de ellos, la “Alianza en pro de
puestos de trabajo”, estuvo orientado a lograr un verdadero pacto social entre los sindicatos, los
empleadores y el Estado, centrado en la férmula de contencién de los salarios negociados por los
sindicatos a cambio de mas empleo gracias a una mayor flexibilidad del mercado laboral. El gobierno
tratd de allanar el camino mediante la derogacion de algunas restricciones de la seguridad social (en
general, de menor cuantia) impuestas por el anterior gobierno demdcrata-cristiano. Sin embargo, los
empleadores y los sindicatos no se pusieron de acuerdo ni en el diagndstico ni en las medidas y, en
contraste con lo que habia logrado el Gobierno neerlandés veinte afios antes, el Gobierno aleman no
pudo obligarlos constitucionalmente a ponerse de acuerdo bajo la amenaza de invalidar la negociacion
colectiva bipartita.

En lugar de ello, se recurrio a regular el mercado laboral mediante la legislacion, lo que quedaba
fuera del ambito de la negociacion salarial, partiendo de las recomendaciones de una comision especial
designada por el gobierno, con la participacion de algunos sindicalistas y empresarios, pero controlada
por expertos y presidida por Peter Hartz, un ex alto directivo de Volkswagen. Sus conclusiones fueron
promulgadas en marzo de 2003 bajo la denominacion de “Agenda 2010”. Definitivamente no se trataba
de un pacto social y los sindicatos estaban enfurecidos, pero tampoco era un ejemplo mas de legislacion
ordinaria, pues sus contenidos se derivaron de la labor de la conocida Comision Hartz, de caracter
extraparlamentario. La Agenda 2010 constaba de dos ingredientes principales, dejando de lado varios
proyectos injustificados que fracasaron y pronto fueron abandonados. El primero consistia en aumentar
la presion sobre los desempleados mediante recortes de las prestaciones y su duracion. El segundo
consistia en promover el empleo de menor calidad, mediante el estimulo a la subcontratacion laboral a
través de terceros y la exencion de impuestos para los “miniempleos” (Merkel y otros, 2008: cap. 5).

El resultado politico de la Agenda 2010 fue a todas luces negativo y Schroder perdio su cargo de
Canciller en 2005. Los efectos socioeconémicos de ese programa ain generan amargas controversias
(como se reflejé en la prensa alemana en el décimo aniversario, por ejemplo, en el diario Siiddeutsche
Zeitung del 9 y 10 de marzo de 2013). Alemania soporto bien la crisis de 2008 en términos de empleo,
sobre todo gracias a un nuevo acuerdo tripartito de trabajo de menor duracion en lugar de despidos,
financiado en un 43% por el Estado, un 36% por los empleadores y un 21% por los empleados (Bosch,
2011: pag. 267).

El sistema de pensiones ocupacionales para todos los trabajadores y empleados era el nticleo del
Estado de Bienestar sueco y de la politica social de posguerra en el pais. Una vez culminada la labor
exhaustiva de las comisiones gubernamentales de investigacion, con representacion de los partidos de
la oposicion y del mercado laboral, se sucedieron un referendo sobre el tema (en 1957), una eleccidén
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parlamentaria extraordinaria al respecto (en 1958), una sesion parlamentaria muy esperada en que la
propuesta del gobierno socialdemoécrata fue aprobada por mayoria (con la falta de un Unico voto
debido a la abstencion de un liberal) y una confirmacion final en las elecciones de 1960, en que la
oposicion liberal fue abatida y los empleados de cuello blanco comenzaron a identificarse sélidamente
con la socialdemocracia.

Sin embargo, a finales de los afios ochenta, algunos expertos actuariales y financieros comenzaron
a opinar que el sistema requeria una reforma, debido al envejecimiento de la poblacidn, el aumento de la
longevidad y la desaceleracion del crecimiento econdmico. El Ministerio de Hacienda en manos de la
socialdemocracia quiso tratarlo como un asunto de administracion de la cartera, pero la direccion del
partido considerd que la cuestion era demasiado importante para reducirla a esto. Por otro lado, cambiar
el sistema existente era un tema muy delicado, como enseguida se constatd en otros paises europeos. En
general se le considerd un gran éxito ya que sus muchos beneficiarios estaban satisfechos y fue la joya
de la corona de la politica social del movimiento de los trabajadores en Suecia. Sin embargo, alrededor
de 1990 o 1991, la alta direccion del partido concluyd que tenian que producirse cambios. Pero no
ocurridé nada en concreto hasta que los socialdemocratas perdieron las elecciones de 1991. La
responsabilidad de seguir adelante recayd sobre el nuevo gobierno de coalicion burguesa. Esa coalicion
también tenia buenas razones para actuar con cautela y evitar el debate y el conflicto publico. Los
partidos que la conformaban habian sido duramente golpeados en las contiendas en torno a la creacion
del sistema de pensiones, y ello habia perjudicado en particular al Partido Liberal, de donde a principios
de 1990 provino el ministro responsable de la reforma social. El resultado fue la creacion de un reducido
comité de alto nivel conformado por politicos parlamentarios de primera fila, sin representacion sindical,
aunque los lideres socialdemocratas mantuvieron informados a los principales dirigentes sindicales.

La coalicion y los socialdemdcratas lograron llegar a un acuerdo de principios antes de las
elecciones de 1994, y la propuesta se presentd al Parlamento en lo fundamental como un ajuste técnico
necesario, aunque los partidos de izquierda manifestaron su desacuerdo. Antes de las elecciones, se
acordd ademas que un nuevo grupo de trabajo, formado inicamente por representantes de los partidos
burgueses y la socialdemocracia, debia seguir trabajando en la aplicacién de los cambios, y asi lo
hicieron hasta 1998, cuando se invirtieron los colores del gobierno y de la oposicion oficial.

El cambio mas importante del nuevo sistema fue la supresion de los derechos a prestaciones
preestablecidas. Desde entonces nadie sabe con precision cudnto recibird con su pension, pues ahora
depende de la tasa de crecimiento econdmico, la esperanza de vida en el pais y el comportamiento del
mercado de valores. Hasta ahora, en practicamente todas las situaciones posibles, con el nuevo sistema
la mayoria de las personas recibira pensiones un tanto mas bajas. La direccion socialdemdcrata logro
convencer a los sindicatos de trabajadores manuales al destacar que el calculo de las contribuciones se
basaria en el total de los ingresos obtenidos a lo largo de la vida, en lugar del sistema anterior que se
basaba en los quince afios mejores, lo que daba mayor ventaja a ejecutivos y profesionales’.

Desde el punto de vista de la politica actuarial, el cambio de sistema de pensiones sueco de los
aflos noventa puede verse como un golpe maestro. Los derechos sociales quedaron abiertamente sujetos
a la evolucidn del mercado y de la demografia, sin que ello suscitara ninglin conflicto social ni politico,
y practicamente sin debate publico, lo que tal vez solo fue posible por ocurrir en el contexto de una
profunda crisis financiera nacional entre 1991 y 1995, que eclipsé cualquier otro tema.

7. Conclusiones

Como es natural, las personas de cualquier parte del mundo que se preocupan por los derechos y la
politica social, observan con interés las medidas e instituciones europeas. No hay que olvidar que el
concepto de bienestar fue un aporte europeo. Sin embargo, cada vez es mas evidente que los contextos
politicos y socioeconémicos de la politica social contempordnea en América, Asia y Africa son muy
diferentes a los de Europa. Esta situacion abre nuevos y dificiles panoramas ante los estrategas politicos

75 . . . . . N
Se recomienda la lectura de una tesis doctoral sobre el cambio de las pensiones de Suecia en los afios noventa, que fue de gran

utilidad al autor (Loxbo, 2007).
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y los especialistas en estudios comparativos. La iniciativa de la CEPAL sobre “pactos sociales para una
proteccion social mas inclusiva” ha abierto otra perspectiva sobre la politica social, diferente a las
experiencias europeas, y por lo tanto interesante y fascinante.

Todos los recientes pactos europeos de adaptacion al mercado, que subordinan los derechos
sociales a las imposiciones de este, tienen un caracter elitista orientado expresamente a sortear o
prescindir de la participacién popular y el debate publico, lo que se aprecia con mayor claridad en el
caso sueco. Se trata de pactos de exclusion politica y social. Y, definitivamente, no son recomendables a
los demdcratas de otros continentes.

Sin embargo, hay una idea social que ronda en la Europa actual, y ain més en otras regiones, que
podria generar una orientacion mas inclusiva. Se trata de la idea de la politica social, no solo como
“proteccion”, sino como “inversion social” en la salud, la educacidén, la capacidad de trabajo y la
sensacion de seguridad de toda la poblacion. Los pactos de inversion social inclusiva deberian formar
parte de la agenda social mundial.
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C. Hitos y horizonte del Estado de Bienestar en Espaina

Ludolfo Paramio’®

1. Precedentes

En su libro sobre la aparicion de los Estados de Bienestar, Flora y Heidenheimer (1981) sefialaban que lo
que llamaban ‘monarquias constitucional-dualistas’ podian introducir programas de seguridad social
antes de que lo hicieran las democracias parlamentarias, por el deseo de ganarse la lealtad de la clase
trabajadora frente al desafio de un movimiento obrero creciente y hostil que amenazaba la legitimidad de
sus regimenes. El caso que mejor se ajusta a esa hipdtesis es la legislacion social introducida por
Bismark en la Alemania guillermina, pero puede aplicarse igualmente tanto a la Espafia de comienzos
del siglo XX como a la de los tltimos afos de la dictadura del general Franco.

La diferencia al respecto estriba en que el régimen posterior a la Guerra Civil en Espafia era
claramente autoritario y que un factor que explicaria la evolucién de la legislacion social a finales de los
aflos sesenta y en los primeros setenta era la necesidad no sélo de neutralizar al movimiento obrero sino
también la de ganar una cierta credibilidad en un entorno europeo en el que el franquismo era una
llamativa anomalia, pero al que la estrategia desarrollista introducida con el Plan de Estabilizacién de
1959 buscaba asimilarse con el objetivo de entrar en la Comunidad Econémica Europea.

La agitada historia espafiola supuso una sucesion de avances y retrocesos antes de eso. El Instituto
Nacional de Prevision creado en 1908 durante la monarquia de Alfonso XIII, lanz¢6 la idea de un sistema
de seguros obligatorio que cubriera jubilacion, enfermedad, desempleo y maternidad, pero la llegada de
la dictadura del general Primo de Rivera congeld el proceso. Durante la II Republica, en 1936, estaba ya
elaborado un proyecto de ley para crear seguros de invalidez, enfermedad y muerte, y unificarlos con los
seguros de vejez, retiro obrero y maternidad ya existentes. Pero el golpe de Estado del general Franco,
ese mismo afo, y la Guerra Civil que le siguid, bloquearon el proyecto (Moreno, 2012, pag. 58).

En el primer periodo del régimen de Franco, hasta el Plan de Estabilizacion, tanto la ideologia
como las instituciones mostraban una clara influencia del fascismo italiano, que no sélo habia sido una
de las fuerzas que apoy6 al bando insurrecto durante la Guerra Civil, sino que poseia mayores afinidades
culturales e historicas con la derecha espafiola que el nazismo aleman. Esas afinidades se reflejaron en la
creacion de los sindicatos verticales, la Organizacién Sindical Espafiola (OSE) versiéon autoritaria del
gremialismo preconizado por la doctrina social de la Iglesia, pero sobre todo en la introduccion en 1938,
en plena Guerra Civil, del Fuero del Trabajo, primera Ley Fundamental del nuevo régimen, en buena
medida inspirada en la Carta di Lavoro italiana de 1926.

En 1942 se cred el Seguro Obligatorio de Enfermedad, cuyas insuficiencias practicas (entre ellas
la duracion limitada de las prestaciones) condujeron al crecimiento del mutualismo. Por otro lado,
aunque los distintos organismos relacionados con la prevision social —Instituto Nacional de Prevision,
Mutualidades Laborales y otras— dependian del Ministerio de Trabajo, las consecuencias negativas de
la multiplicidad de organismos que intervenian en la gestion de la politica social franquista esta fuera de
toda duda. La OSE, ademas, habia creado organismos propios como las Obras Sindicales 18 de Julio, la
Prevision Social o el Servicio del Seguro de Enfermedad (Molinero, 2003, pag. 326).

En los afios sesenta, la década del desarrollismo, las cosas comienzan a cambiar. En 1961 se
introdujo el seguro obligatorio de desempleo y en 1963 se establecid el salario minimo interprofesional y
se promulgd la Ley de Bases de la Seguridad Social, con pretensiones universalistas y segin el modelo
contributivo bismarckiano (Moreno, 2012, pag. 59). Un factor clave en estos afios es la evidente
insuficiencia del sistema educativo frente a las nuevas demandas del mercado de trabajo, que llevan al
gobierno a elaborar una Ley General de Educacion en 1970. Pero aquel afio fue también el del Juicio de
Burgos contra varios militantes de ETA para los que se pedia pena de muerte y el contenido racional de
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la ley quedé sepultado por las movilizaciones estudiantiles y de otros sectores sociales contra la
represion del régimen franquista.

2. Latransicion a la democracia

Asi, a la llegada de la transicion, Espafia contaba con un rudimentario sistema de bienestar, fragmentado
y poco financiado: un 8,6% del PIB, frente al 23% de Francia y al 28% de Alemania (Rodriguez
Cabrero, 2004, cit. en Moreno, 2012). Esto implicaba ante todo la necesidad de ampliar los recursos
publicos para el redisefio y la creacion de un verdadero (aunque modesto) Estado de Bienestar. La
oportunidad para hacerlo vino de la combinacidén de la crisis politica con una grave crisis econémica
provocada originalmente por el choque del petroleo, pero agravada por la paralisis de la politica
econdmica ante la enfermedad del dictador y en medio de un clima de fuerte movilizacidn social.

En las ultimas elecciones sindicales celebradas bajo el franquismo, en 1975, un 40% de los
enlaces y jurados electos eran seguidores de Comisiones Obreras (CCOO), de orientacion comunista, o
de la Unidén Sindical Obrera, de orientacion socialcristiana (Espina, 2007, pag. 226). La crisis del
franquismo, su carencia de legitimidad, significaba en la practica una gran capacidad de estas
organizaciones (clandestinas) para impulsar altas subidas salariales, mientras que el desempleo y la
inflacion crecian. Fue en este clima de doble crisis en el que el gobierno de la transicion lanzo las rondas
de negociacion conocidas ahora como Pactos de la Moncloa (por la sede de la presidencia del gobierno).

Tras las primeras elecciones democraticas de 1977, el gobierno de Adolfo Sudrez aprobd un plan
econdémico de urgencia cuyo objetivo prioritario era la lucha contra la inflacion, que alcanzo por esos
dias el 42%, mediante una politica de rentas pactada con los agentes sociales, a cambio de la cual se
prometia una reforma fiscal que permitiese dotar al Estado de una verdadera politica tributaria. Para ello
el presidente inicié una ronda de contactos con la patronal y los sindicatos, pero no se consiguieron
avances. Mientras que el Partido Comunista Espafiol (PCE) y CCOO se mostraron partidarios de un
pacto social, el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y la Unién General de Trabajadores (UGT) no
querian corresponsabilizarse de la politica del gobierno (Powell, 2001, pag. 204).

Fue este fracaso en el intento de llegar a un pacto social lo que llevo a Sudrez a convocar las
negociaciones para un pacto politico en octubre de 1977. El resultado fueron los Pactos de la Moncloa,
por los que, a cambio del apoyo al Programa de Saneamiento y Reforma Econdmica del Gobierno, los
partidos de oposicién obtenian el desmantelamiento de las instituciones corporativas del régimen
anterior; la democratizacion de instituciones economicas clave, como el Banco de Espafia; la extension
de la gratuidad de la enseflanza; la reforma de las relaciones laborales mediante la aprobaciéon de un
Estatuto de los Trabajadores, y una reforma fiscal y de la administracion tributaria en profundidad
(Powell, 2001, pag. 206-207).

Algunas de estas reformas solo se plasmarian tras la alternancia y la formacién del primer
gobierno socialista de Felipe Gonzalez en octubre de 1982, y los efectos estabilizadores de la economia
logrados en 1978 se perderian de nuevo con el segundo choque del petrdleo en 1979. Sin embargo, no
puede negarse el efecto fundamental de la introduccion del principio de concertacion entre los agentes
sociales para la nueva etapa democratica, sobre todo hasta 1986 (Paramio, 1990, 1992), y el parteaguas
que supuso para el gasto publico y la viabilidad de la modernizacion de la politica social la aprobacion
de la reforma fiscal promovida por el ministro Francisco Fernandez Ordéiiez.

Por ello es inevitable que los Pactos de la Moncloa hayan quedado como un momento casi
fundacional del régimen democratico y que se les invoque con cierta frecuencia (también en Espafia)
como un ejemplo de lo que se puede conseguir en momentos de crisis nacional si se impone el espiritu
de consenso. Sin embargo, conviene recordar que tal espiritu sélo puede ser invocado con éxito cuando
se da una estructura de incentivos que favorece el acuerdo entre los distintos actores (Paramio, 2002).

En el caso espafiol, en 1978 era evidente que el punto de partida, que llevaba al gobierno (o, al
menos, al ministro Enrique Fuentes Quintana) a considerar la necesidad de un pacto social era no sélo su
aun fragil legitimidad democrética, sino sobre todo la necesidad de crear un mecanismo de concertacion
que hiciera viable una politica de rentas capaz de domediar la inflacién. Y eso exigia la participacion y el
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compromiso de los sindicatos, como muestran los ejemplos contrarios de Gran Bretafia y —en menor
medida— Dinamarca en aquellos mismos afios.

Ahora bien, el pacto social era inviable porque una de las fuerzas sindicales emergentes (la UGT
socialista) entendia que aceptar el coste de reducir las subidas salariales frente a la inflacion afectaria
seriamente a su capacidad para presentarse como una alternativa creible frente a las mayoritarias
Comisiones Obreras. Estas, sin embargo, podian asumir ese riesgo por su fuerte implantacion y
credibilidad, y estaban dispuestas a hacerlo por disciplina y apoyo al proyecto estratégico del PCE.
Santiago Carrillo, el secretario general del partido comunista, se planteaba una estrategia similar a la de
Enrico Berlinguer en Italia, un compromiso histérico con la centro-derecha espafiola encarnada en la
Unioén de Centro Democratico (UCD) de Adolfo Suarez, para superar la division histdrica del pais entre
vencedores y vencidos.

Contra lo esperado por Carrillo, los resultados electorales del PCE fueron decepcionantes en 1977
(sobre todo comparados con los del Partido Comunista Italiano ese mismo afio), pero reforzaron su
conviccion en la necesidad de comprometerse en la gobernacion de la nueva etapa. Y eso dejaba al
PSOE de Felipe Gonzalez en una dificil tesitura: negarse a toda responsabilidad desde la oposicion para
el control de la crisis erosionaria su futura credibilidad como alternativa de gobierno. Por tanto, al
desplazar la arena de negociacion del pacto social al pacto politico, el gobierno podia contar con la
posibilidad de llegar a acuerdos. Asi fue, y en las negociaciones técnicas sobre el programa econémico
los representantes socialistas se mostraron ‘especialmente activos y eficaces’ (Powell, 2001, pag. 205).
Y con la contrapartida de las reformas politicas el partido socialista pudo lograr la aceptacion sindical
del programa econémico.

En lo que se refiere al sistema de Seguridad Social, “la transicion politica significo desmantelar el
sistema de seguros sociales corporativistas, que habian sido gestionados por las mutualidades laborales
en forma compartimentada [...] Los Pactos de la Moncloa incluyeron un capitulo sexto sobre la Reforma
de la Seguridad Social y el Seguro de Desempleo, en aplicacion de la cual se crearon una Tesoreria
General Unica y cuatro grandes 6rganos gestores especializados: el Instituto Nacional de la Seguridad
Social (INSS), el Instituto Nacional de Salud (INSALUD), el Instituto Nacional de Empleo (INEM) y el
Instituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO). Estos fueron los cimientos institucionales del
sistema universalista de seguridad social que habria de irse conformando paso a paso a lo largo del
ultimo cuarto del siglo XX (Espina, 2007, pag. 253-254).

3. Después de la alternancia

Aunque la reforma fiscal permitié un considerable aumento de los ingresos del Estado, y los gobiernos
de Felipe Gonzalez (desde octubre de 1982 hasta 1996) incrementaron la presion fiscal y el gasto
publico, el Estado de Bienestar espafiol creado en estos afios puede considerarse modesto, en el sentido
de que la universalizacion de sus prestaciones fue unida a niveles moderados de éstas en comparacion
con el entorno europeo. En 1992 el gasto publico en proteccion social habia pasado al 20,03 % del PIB
frente al 9,9 % de 1977 (Fernandez, 1992, pag. 236). En 2006, en un momento de fuerte auge de la
economia espafiola, apenas habia crecido en un punto frente al 27% de promedio de la Union Europea
(Moreno, 2009, pag. 8).

La prudencia en el incremento del gasto social fue perceptible ya en la Ley de Medidas Urgentes
para la Racionalizacién de la Estructura y la Accion Protectora de la Seguridad Social (1985), que
introdujo mayores plazos de cotizaciéon y un limite superior a las pensiones a la vez que incrementaba las
minimas. El propdsito no sdlo era hacer viable el sistema a medio plazo, sino también redistribuir a favor
de las pensiones correspondientes a las rentas mas bajas. En este mismo sentido se aprob6 en 1990 una
Ley de Pensiones No Contributivas para superar los limites protectores de un sistema concebido
exclusivamente como de reparto a favor de quienes hubieran contribuido a él.
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La iniciativa de mayor alcance fue sin embargo el llamado Pacto de Toledo (1995), un acuerdo
parlamentario sobre los mecanismos de actualizacién y reforma del sistema de pensiones, para hacer
posible su viabilidad y evitar que las pensiones se convirtieran en materia de disputa politica’’. En este
periodo “se mantiene la tendencia al crecimiento del nimero de pensionistas y se realiza un esfuerzo
para mejorar la cuantia de las pensiones, especialmente de las mas bajas, al tiempo que se toma plena
conciencia de las dificultades a las que se enfrentan los sistemas de reparto” (Moreno, 2009, pag. 71).

En 1985 se aprobd la Ley Organica de Educacion (LODE), cuyo propodsito fue garantizar la
educacioén universal, obligatoria y gratuita, hasta los 14 afios. Su rasgo mas singular fue la creacion de
la figura de los centros concertados para dar cabida en el sistema a los centros privados, en su mayoria
religiosos. El Estado financiaba sus gastos —pagando directamente a los profesores— para lograr la
gratuidad y reconocia el llamado ‘ideario de centro’, pero los contenidos de la ensefianza debian estar
sometidos a las directrices introducidas por la Ley, garantizando asi su cardcter democratico, que se
veia reforzado por la participacion de los padres de los alumnos en la gestion educativa. Se podian
crear o mantener centros privados que no entraran en el mecanismo de concertacion, pero el Estado
no los financiaria.

El propdsito de la creacion de la ensefianza concertada era doble. Por una parte se trataba de
evitar una ‘guerra de religion’, dado el peso de la Iglesia en la ensefianza privada y su especial interés
en este campo, en un pais que ademds habia sido confesionalmente catdlico hasta la aprobacion de la
Constitucion democratica de 1978. Pero otro factor fundamental era la imposibilidad a medio plazo de
construir y dotar centros publicos suficientes para garantizar la plena escolarizacion de los nifios entre
6y 14 afios.

En 1990 se dio un nuevo paso con la introduccion de la LOGSE (Ley de Ordenacion General del
Sistema Educativo), que elevaba la edad de la educacion obligatoria y gratuita hasta los 16 afios, con un
nuevo tramo (de los 12 a los 16 afios) de Educacién Secundaria Obligatoria (ESO) que debia preparar a
los estudiantes para el paso a la formacion profesional o al bachillerato como antesala de los estudios
universitarios. Esta ley fue desde el primer momento objeto de ataques conservadores por considerar que
la seleccidn de los nifios para optar por el trabajo o la universidad debia realizarse antes de los 16 afios, y
que la ESO supondria una disminucion de la calidad educativa. La batalla ha sido desde entonces la
exigencia de una definicion en edades inferiores de los llamados ‘itinerarios’.

Por ultimo, en 1986 se cred el Sistema Nacional de Salud a través de la Ley General de Sanidad.
Con ella se pretendia garantizar la universalidad de la asistencia sanitaria gratuita, para avanzar hacia la
cual fueron necesarios cambios legales posteriores, pero atn hoy la derecha espafiola fomenta la idea de
que determinados colectivos profesionales deben acudir a sus propios seguros mutuales de salud, no por
propia opcion sino por no estar incluidos en el SNS, lo que es simplemente falso desde el punto de vista
legal y mas que discutible desde el punto de vista constitucional.

En todo este periodo puede considerarse que el modelo de Estado de Bienestar creado, pese a su
voluntad universalista, que le alejaba del modelo bismarckiano y le aproximaba al beveridgiano,
mantenia un rasgo de lo que se ha llamado el modelo mediterraneo de bienestar (Moreno, 2009), en el
sentido de que se apoyaba de forma fundamental en las familias como mecanismos de bienestar. En
efecto, aunque la introduccion de la Ley de Integracion Social del Minusvalido (LISMI) ya en 1982,y
de servicios sociales locales y regionales, incluidas las rentas minimas de insercion, pretendia cubrir la
situacion de las personas excluidas del mercado de trabajo y en situacion de vulnerabilidad, se
aceptaba implicitamente que los cuidados familiares no podian ser sustituidos a corto plazo por
servicios publicos de atencion a los nifios y las personas dependientes (personas mayores y enfermos
crénicos sin hospitalizacion).

7 Enel segundo debate de las elecciones de 1993, el candidato conservador anuncid un fuerte recorte del gasto publico, y Felipe Gonzalez

le respondi6 calculando lo que eso podria significar de recorte en las cuantias de las pensiones. José Maria Aznar, sorprendido, no supo
disipar esa sospecha, y muchos observadores atribuyeron a este incidente su derrota en las elecciones de aquel afio.
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La nueva fase de gobiernos socialistas que comienza en 2004 marca un punto de inflexion en el
que uno de los principios guias es avanzar hacia la plena igualdad de derechos entre hombres y mujeres.
Como es sabido, por razones histéricas y culturales la atencion a las personas dependientes dentro de las
familias recae en su inmensa mayor parte sobre las mujeres, lo que implica la asuncion por éstas de una
doble jornada o un serio obstaculo para su independencia laboral y profesional. Por ello se aprobo en
2006 la Ley de Dependencia, que pretendia dotar de servicios publicos y subvenciones a las familias
para garantizar la autonomia de las personas dependientes sin forzar a las mujeres a mantener un papel
prioritario de cuidadoras.

La Ley de Dependencia se considerd un notable avance hacia un modelo mas ‘nérdico’ y menos
‘mediterraneo’ de sociedad de bienestar. Sin embargo su puesta en practica chocod con diversos
obstaculos vinculados a su financiacién, compartida por el Gobierno Central y por las Comunidades
Auténomas en un momento en que la competencia sobre las politicas sociales ya recaia sobre éstas, lo
que a su vez se tradujo en falta de voluntad politica en alguna de ellas que frend o retrasé su puesta en
practica. Asi, lo que debia haber sido ‘el cuarto pilar’ del Estado de Bienestar espafiol era aun una
realidad embrionaria al comienzo de la crisis de 2008.

4. Bajo el diluvio

Una vez que el reconocimiento del alto déficit de Grecia —enmascarado previamente por el gobierno
conservador de Kostas Karamanlis— hizo saltar en 2010 las alarmas sobre la solvencia de la deuda en
euros de algunos paises, especialmente Irlanda y los del sur de la UE, se impuso en la Eurozona una
politica de consolidacion fiscal a ultranza que implicaba fuertes recortes presupuestarios en los paises
afectados, con el muy poco realista objetivo de volver a un déficit del 3 % del PIB en 2013-2014. Ante
el fuerte crecimiento de la rentabilidad diferencial de la deuda de estos paises frente a la deuda alemana
—considerada segura—, la alternativa era recurrir a un rescate europeo, que exigia como contrapartida
drésticos recortes del gasto publico, o tratar de frenar el crecimiento de la ‘prima de riesgo’
introduciendo de forma voluntaria esos recortes.

El gobierno espafol optd por la segunda opcion: tratar de evitar el rescate o intervencion de la
economia espafiola por la ‘troika’ —la Comision Europea, el Banco Central Europeo y el FMI—
mediante la introduccion voluntaria de recortes del gasto. En mayo de 2010, poco después de que una
cumbre extraordinaria de la UE anunciara la creacion del Fondo de Rescate para los paises en problemas
—especialmente Grecia, al borde de la quiebra—, Zapatero inicié un giro drastico hacia politicas de
austeridad, en contradiccion con sus anteriores politicas de estimulo para intentar frenar la destruccion
de empleo, y con sus propias palabras de que nunca recortaria la politica social para hacer frente a la
crisis. Todo ello fue denunciado por la oposicién conservadora, que critic a la vez la insuficiencia y la
injusticia del ajuste propuesto.

Aunque el gobierno ya habia intentado anteriormente una reforma de las pensiones para elevar la
edad de jubilacién y aumentar los afios de cotizacion necesarios para obtener una pension, y habia
introducido una subida de los impuestos indirectos (IVA), el recorte de mayo se centrd en la congelacion
de las pensiones —excepto las mas bajas—, la reduccidn y congelacion del sueldo de los funcionarios y
una drastica reduccion de las inversiones. El mes siguiente realizé una reforma laboral sin acuerdo con
los sindicatos —contraviniendo una vez mas sus promesas anteriores—, lo que provoco la convocatoria
de una huelga general en el mes de septiembre de 2010. A partir de este momento, y aunque en 2011 se
logré un acuerdo con los agentes sociales para la reforma del sistema de pensiones, el gobierno del
PSOE vio surgir una creciente desafeccion entre sus electores mientras su politica econdmica recibia
continuas criticas de los sindicatos.

En elecciones anticipadas, el 20 de noviembre de 2011, el PSOE sufrié una severa derrota y el
conservador Partido Popular (PP) obtuvo la mayoria absoluta, con 186 escafios sobre el total de 350 del
Congreso de los Diputados. El nuevo gobierno, encabezado por Mariano Rajoy, olvidé inmediatamente
sus criticas contra el programa de ajuste de Zapatero y, alegando la grave situacion econdmica heredada,
emprendid un programa sistematico de recortes con el objetivo de alcanzar un déficit del 6,5 % del PIB a
finales de 2012. La cifra de hecho alcanzada oscila entre el 6,7 anunciado por el gobierno y el 7,0 que
estima Bruselas a la espera de la informacion mas precisa de Eurostat.
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Antes de hablar del impacto de la crisis sobre las politicas sociales conviene hacer dos
observaciones. La primera es que la crisis en Europa ha atravesado varias fases y que la estrategia
adoptada ante la crisis de la deuda es claramente discutible. Bajo el argumento de que los paises del sur
de Europa debian recuperar competitividad a través de una deflacion interna —por la imposibilidad para
los paises de la Eurozona de devaluar sus monedas y las catastréficas consecuencias de salir del euro—
se han impuesto plazos de consolidacion fiscal que forzosamente debian conducir a una recesion, lo que
esta teniendo consecuencias econdmicas y sociales dramaticas, incluyendo una creciente distancia entre
los electores y las instituciones politicas, ya que aquellos sienten que viven en democracias intervenidas
(Paramio, 2012; Fernandez-Albertos, 2012).

La segunda observacion se refiere a las ideas mas extendidas entre los ciudadanos de los paises
del norte de la Eurozona y a las proclamas de los economistas ortodoxos sobre los origenes de la crisis
en el sur de Europa. Una de ellas es que los niveles de déficit y deuda publica eran consecuencia de un
Estado de Bienestar infinanciable. Independientemente de lo que pueda haber sucedido en otros paises,
como se sefialaba anteriormente, el gasto social publico era antes de la crisis casi 6 puntos inferior al
promedio de la UE. Por otro lado Espaiia llega a la crisis con superavit fiscal (2,23 % del PIB en 2007),
y la deuda se habia venido reduciendo en afios anteriores, hasta ser solo del 36,1 % del PIB.

La modestia del Estado de Bienestar espafiol implica que carecen de fundamento las frecuentes
criticas por parte de economistas y empresarios conservadores acerca de que el origen de la actual crisis
econdmica es que Espafia estaba viviendo por encima de sus posibilidades. El gasto social sélo se
dispar6 bajo el efecto del brutal crecimiento de las prestaciones por desempleo a partir de 2008-2009,
cuando comenzd la hasta ahora imparable destruccion de empleo que ha llevado las cifras de
desempleados hasta el 26 % de la poblaciéon activa (6 millones de personas segin la Encuesta de
Poblacion Activa, 5 millones en los registros del INEM). El problema economico de Espafia es su fuerte
endeudamiento privado en el momento de estallido de la crisis y la consiguiente sequia internacional de
crédito, no el gasto ni la deuda publica.

El crecimiento del déficit y de la deuda publica espafiolas son consecuencia de las medidas
anticiclicas provocadas por la crisis, tanto las automaticas —gasto en desempleo— como las politicas de
estimulo —singularmente el Plan E de obras publicas de corta duracion—, pero el principal motivo de
desconfianza sobre la solvencia espafiola venia del muy alto endeudamiento privado creado por la
burbuja inmobiliaria de afios anteriores. Y la condicion de posibilidad de este endeudamiento privado —
de bancos, empresas y familias— fue el exceso de liquidez en euros provocado por el Banco Central
Europeo desde 2012 para contrarrestar el estancamiento de las economias alemana y francesa.

(Cuales estan siendo los efectos de las actuales politicas de recortes sobre el Estado de
Bienestar espafiol? Lo primero que debe subrayarse es que el gobierno de Rajoy —para desesperacion
de los economistas ortodoxos y del ala mas neoliberal del PP— no ha hecho hasta ahora de Ila
necesidad virtud y no pretende que los recortes nos aproximen a una sociedad mas eficiente, sino que
presentan los recortes como necesidades impuestas por la necesidad de reducir el déficit para poder
volver a crecer. Y por ejemplo han prorrogado los subsidios para los trabajadores que han agotado sus
subsidios de desempleo.

La falta de convicciones neoliberales explicitas no significa que las acciones del gobierno no
estén teniendo un alto coste social. Pero hay que recordar que gran parte de las politicas afectadas por los
recortes estan transferidas a las Comunidades Autéonomas, de forma que son éstas quienes los estan
llevando a cabo para reducir sus propios déficits, ya que fueron éstos los que se desviaron a finales de
2011 de los objetivos previstos: mientras que la administracion central tuvo un déficit del 5,1 %, las
Comunidades Auténomas sumaron casi tres puntos mas de déficit (2,94), lo que impidié alcanzar el
objetivo total pactado con Bruselas (6,0 %).

Mientras que las pensiones —a las que en 2013 no se ha actualizado conforme a la inflacion
anual— y el gasto en [+D son competencia del gobierno central, la educacion, la sanidad y las politicas
sociales estan transferidas a las autonomias. Por ello la reduccidn del déficit de éstas en 2012 a un 1,73
% se ha logrado a costa de los funcionarios autonémicos y de los gastos en educacion, sanidad y politica
social. La referencia a los funcionarios es clave, porque no sdlo se han recortado los sueldos, sino que se
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ha recortado también la plantilla de trabajadores del sector publico, despidiendo a los contratados
laborales y a los interinos.

Esto significa también menos personal en educacion y sanidad, lo que se traduce en una elevacion
del numero de alumnos por aula, una disminucién de servicios de urgencia en los hospitales y centros de
salud y una tendencia a cobrar servicios anteriormente gratuitos. Las politicas concretas varian segln las
Comunidades: mientras algunas se han mostrado mas que entusiastas con los recortes, otras (Andalucia y
Pais Vasco) se han mostrado reticentes, por ejemplo en la cuestion de la retirada de la atencion sanitaria
gratuita a los inmigrantes en situacion irregular.

Es dificil prever el dafio a medio plazo que los recortes pueden provocar en la sociedad espafiola.
Pero hasta ahora se podria afirmar que los dafios mas graves y perceptibles son consecuencia no tanto de
las estrecheces que atraviesa el Estado de Bienestar como de la destruccién de empleo. En un cierto
punto los dafios se combinan: la pérdida de poder adquisitivo de las pensiones puede ser una cuestion
grave en un momento en el que muchas familias, con todos o casi todos sus miembros en el desempleo,
dependen de los ingresos de los miembros mayores —de sus pensiones— simplemente para sobrevivir.
Asi, con la crisis, el modelo de bienestar espafiol es mds familiarista que nunca, lejos del suefio de
acercarse al modelo nordico.
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D. A modo de cierre: reflexiones sobre pactos sociales, Estado
de Bienestar y crisis econémica

Ernesto Ottone’

Agradecemos mucho esta invitacidon a participar. Siempre es bueno volver a casa aunque sea de pasada,
es lo que me sucede cuando vengo a la CEPAL. Haré mis comentarios acerca de lo planteado por G.
Therborn y L. Paramio desde América Latina. Lo primero y muy valioso a sefialar consiste en las
diferenciaciones que ambos ponentes hacen sobre diversas expresiones histéricas del Estado de
Bienestar. Muchas veces se discute en nuestra region acerca del Estado de Bienestar considerandolo
como un solo todo, como una experiencia Unica, y se dejan de lado las diferencias de conformacion y
recorrido que ellos han tenido y tienen. Al respecto, quisiera agregar algunas referencias que aparecen en
Le socialisme a [’épreuve du capitalisme, libro dirigido por Daniel Cohen y Alain Bergonioux, que
contiene los trabajos de un coloquio organizado por la Fundacidon Jean Jaures, en enero de 2011, en
Paris. En este se hace una puesta al dia de la relacion entre la socialdemocracia y el Estado de Bienestar.

Siguiendo ese analisis se encuentra un conjunto de aspectos sorpresivos, por ejemplo que al
hablar de Estado de Bienestar ndérdico, hablamos de experiencias muy diversas entre si. La experiencia
sueca, noruega y danesa son muy diferentes, para hablar de las mas tradicionales, y ain mas la
finlandesa. A la vez ellas se diferencian del Estado de Bienestar britdnico y los otros estados de bienestar
continentales. Me parece muy importante estudiar esas diferencias, para tener una comprension de su
sentido historico y la manera de enfrentar los actuales cambios, dificultades y crisis de esas experiencias
tan importantes para el mundo y en particular para América Latina.

Como sabemos, a partir del afio 2003 América Latina ha experimentado una etapa positiva de
crecimiento, con buenos indicadores econdmicos y sociales y con una capacidad de resistir y recuperarse
frente a situaciones tan graves como la crisis global de 2008. Después de un 2009 dificil, ya en 2010 sus
indicadores eran nuevamente positivos. Lecciones aprendidas y nuevas realidades de diversificacion
comercial impidieron la contaminacién financiera e introdujeron capacidades contraciclicas. Todo ello
provoca situaciones insospechadas, como que uno sea invitado a Europa para hablar de las buenas
practicas de América Latina. Uno se emociona mucho, porque normalmente lo invitaban para que uno
hablara de las malas practicas. Pero no hay que exagerar, en América Latina tenemos muchos problemas
todavia y estamos muy lejos de la construccion politica de un verdadero Estado de Bienestar.

Si parafraseamos muy libremente a Vargas Llosa, podemos decir que los conservadores en
América Latina, ante la pregunta de “;por qué se averié Europa?”, no cuando, sino por qué, responden
que la razdn se encuentra en la existencia de un Estado de Bienestar dilapidador que gasté lo que no
tenia, en consecuencia llegd un momento en que esto no dio mas y estan pagando las culpas. Por lo
tanto, nos advierten que no hagamos lo mismo en América Latina y no transformemos nuestro
crecimiento en una fuente de gasto social que siempre para ellos resulta exagerado.

Todo esto es bastante falso. Sabemos que desde antes de la crisis de 2008 el Estado de Bienestar
europeo enfrentaba problemas por las trasformaciones de la economia mundial, el cambio demografico y
las nuevas condiciones de la competitividad. La crisis de 2008, la creciente desregulacion financiera y
los problemas de la construccion europea estan en la base de la actual crisis que afecta sobre todo a una
parte de Europa. Sin embargo, es necesario prestar atencion a la supuesta irreversibilidad del Estado de
Bienestar en Europa. Me encantaria que asi fuera. La vida, sin embargo, me ha ensefiado que las
reversibilidades son mas fuertes de lo que uno cree. Creo que efectivamente hay muchos elementos
irreversibles en la conciencia social de la ciudadania europea con la experiencia del Estado de Bienestar.
Pero lo que sefiala un poco en broma Ludolfo Paramio cuando dice: ;qué va a pasar después de afios de
austeridad?, ;habra vida inteligente en Europa?, refleja que existe una situacion de deterioro que es muy
fuerte, que es muy grave y que le hace mal al progreso en el mundo entero. A veces decimos: jpero qué

"8 Director de la Cétedra Globalizacién y Democracia de la Universidad Diego Portales, Chile.
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bien, cambia la correlacion de fuerzas! Esta bien que los paises emergentes avancen, pero no olvidemos
que entre esos paises que surgen, como China, son pocos los que tienen sistemas democraticos. Asi que
también tenemos que ver el cambio en la geopolitica con cuidado, a mi me preocupa mucho un mundo
con una Europa venida a menos. Me preocupa porque quisiera que América Latina alcanzara un
desarrollo con bienestar y un desarrollo con democracia. Y, en consecuencia, la caida europea no es
solamente una caida del funcionamiento del Estado de Bienestar, sino que también implica un deterioro
muy fuerte del sistema politico.

Veo en esta caida politica la dificultad mayor que hoy dia esta atravesando Europa, que conlleva
peligrosos crecimientos populistas de izquierda y derecha poco afines a la idea europea y, peor aun, poco
afines a la democracia representativa y a la democracia fout court, que levantan con respaldos masivos
las banderas de la anti-politica.

Por ello creo que es bueno hacer el ejercicio de este seminario y examinar la historia. De hecho, el
Estado de Bienestar fue creado con sistemas capitalistas muy diferentes y con una vinculacion de lo
publico y lo privado muy distinta a la actual y funciond durante muchos afios bien, generando sociedades
de mayor bienestar y mas igualitarias. Sin embargo, si hoy seguimos la curva de igualdad y examinamos
el Gini europeo, vemos que sigue mas o menos el mismo camino de Estados Unidos; es decir, hasta los
aflos ochenta se produce una sociedad mas igualitaria y desde los afios ochenta hacia delante comienza
un aumento de la brecha de desigualdad con breves momentos excepcionales, pero siguiendo esa
tendencia general.

Ello estd relacionado con un proceso anterior que comienza en los ochenta: el proceso de
globalizacion, el surgimiento hegemodnico de un pensamiento neoliberal, todo lo que pasé entre 1980 y
1990. Ya a principios de los noventa surgio la necesidad de rediscutir la readaptacion del Estado de
Bienestar. Quienes mas avanzaron fueron los paises nordicos y no es casualidad que sean los que hoy
estan en mejor pie. También lo hizo la Alemania de Schroder.

Se produjeron nuevos pactos que en algunas partes tuvieron mejores resultados que en otros. En
Europa del Sur eso se hizo mucho menos. ;Por qué junto a esas readecuaciones no se avanzo mas en la
construccion europea y no se reguld mas el sistema financiero? ;Por qué no se aprovechd mejor la
primera reaccion contra el pensamiento neoliberal en los afios noventa?

Recordemos que, en los afios noventa, la socialdemocracia accedio al gobierno en muchos paises
de Europa. Sin embargo, debemos admitir que le faltdo audacia y pensamiento critico. Se acepté una
cierta naturalizacion del pensamiento neoliberal: parecia que todo funcionaba, habia crecimiento en los
paises desarrollados y también en los emergentes y eso adormecio la critica. Parecia una nueva version,
como nos dice Daniel Cohen, de los 30 gloriosos. Ello explica los limites y algunas ilusiones del
pensamiento de la tercera via, del progressive governance auspiciado por Blair y teorizado por Giddens
y en el cual particip6 todo el progresismo de la época. Si bien este pudo entender los limites del primer
Estado de Bienestar, recuperar peso politico y retomar los temas clasicos del reformismo, fue incapaz de
visualizar que en el centro desarrollado se estaba acumulando algo peligroso: una gran crisis del
capitalismo financiero desregulado que habia producido un aumento de la desigualdad con una caida de
los ingresos de sectores de las capas medias y las capas medias bajas, que habia sido ocultado por afios a
través del endeudamiento. Es asi como se acumularon productos financieros toxicos y se llego a la
debacle que afectdo a realidades diversas, porque Espafia, efectivamente no tenia los problemas de
Grecia, ni tenia tampoco los problemas de Italia respecto al manejo fiscal pero si un modelo de
desarrollo productivo unilateral. Entonces explota para todos y golpea por distintos lados.

Hoy, América Latina muestra una inédita capacidad de defensa frente a la crisis y estd en una
mejor situacion, aunque si la crisis global no se desempantana, ciertamente terminara siendo afectada
también.

Ello requiere repensar con mucha audacia qué significa hoy desarrollar un Estado de Bienestar,
teniendo claro que los antiguos actores ya no existen. O sea, considerando que hay cambios muy fuertes
de la composicidn socioldgica de las sociedades europeas y los viejos actores no existen. No va a renacer
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una tecnocracia francesa dirigista con de Gaulle a la cabeza; eso ya no va a existir. Entonces, esto se va a
tener que recomponer de una manera nueva que es dificil de imaginar. No sabemos como.

Ahora, ;cudl es la reaccidn frente a la crisis a nivel del mundo multilateral? Tenemos un primer
momento que es la reaccion de salvar la banca para evitar la catastrofe, surge el G20 y se pone muy
audaz. Pero poco a poco pierde su impetu inicial. En la primera reunion dicen: “vamos a regular todo el
capitalismo financiero”; en la cuarta reunion ya dicen mucho menos, y en la quinta, menos todavia. Es
decir, la apuesta multilateral es débil. Islandia tuvo una respuesta efectiva y heterodoxa, pero es un pais
pequeilo y los ultimos cambios politicos retrotraen las cosas. Irlanda, desde una perspectiva mas
ortodoxa, ha tenido ciertos avances y Alemania se ha protegido bien internamente a costa de una miopia
externa que terminard afectandola si no modifica su apuesta exclusivamente por la austeridad, pero en la
mayoria de los paises la situacion es complicada. Chipre, Espafia, Francia, Grecia, Italia y también
Portugal, aunque las situaciones son muy distintas, no terminan de encontrar una salida. Lo cierto es que
las recetas de austeridad sin impulso al crecimiento han generado en Europa un retroceso gigantesco y en
algunos paises un desastre de cohesion social y un grave deterioro de sus sistemas politicos. La post
crisis continla marcada por el signo de la desigualdad social creciente a la que se agrega una
profundizacién del deterioro de los sistemas politicos, de la politica, de los politicos y del concepto
mismo de la representatividad, que ha caido por debajo de la ley de gravedad en la opinién publica,
corroida por su incapacidad de hacer frente al entramado financiero y a la corrupcién publica y privada.

Ahora, jpor qué es muy importante para América Latina la solucién europea? Porque, de
alguna manera, América Latina ha tenido un crecimiento desde el afio 2003 en adelante, logramos
enfrentar bien la crisis, practicamente no tuvimos contaminacion financiera porque habiamos
aprendido de las crisis anteriores. Hoy en dia estamos en una situacion inédita con gobiernos muy
distintos, con politicas muy distintas, pero donde se ha avanzado en general, se ha avanzado incluso
en el tema de la igualdad, claro que a partir de nuestros altisimos niveles de desigualdad que hacen
aparecer las cifras malas que da Ludolfo Paramio para Espafia como un suefio de una noche de verano
para nosotros. Pero América Latina es la tnica regién que esta bajando la desigualdad. Poquito, muy
poquito, pero es la Uinica que lo estd haciendo.

En términos de pobreza, seguimos bajando. Entonces, se nos abre una posibilidad y tenemos un
espacio de crecimiento hacia adelante que es bastante grande. Un crecimiento que implica aprovechar las
oportunidades para dar respuesta a nuestros problemas estratégicos, que siguen siendo muchos y a los
que no me referiré porque ustedes los conocen: en lo fundamental pasan por nuestra fragilidad
democratica, nuestra ausencia de transformacion productiva y nuestra brecha de desigualdad
historicamente gigantesca.

Nuestra meta es lograr un Estado de Bienestar y perfeccionar, a través de la inclusividad, nuestros
sistemas politicos. El referente europeo en el imaginario latinoamericano es muy importante para
quienes luchan por lograr esos objetivos. Es muy grave entonces que ese referente se debilite. No porque
vamos a seguir exactamente el mismo camino, sino porque su éxito ayuda a correr la barrera del
bienestar y de que es posible conjugar libertad con mayor igualdad.

De las regiones emergentes, América Latina, es la que tiene mayores avances en términos de
algo que se acerca al Estado de Bienestar y que se combina con un sistema politico democratico
y la libertad de las personas. De alli la pertinencia de esta discusion, de alli el aporte valioso de
quienes la expusieron.
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E. Laimportancia de los procesos participativos: la experiencia
de las conferencias nacionales de politicas publicas del Brasil

Lais Abramo’®
Andrea Araujo®
Andrea Bolzon®

El objetivo de este articulo es contribuir al debate sobre los desafios institucionales para la construccién
de pactos sociales en América Latina, a partir de un andlisis sobre las conferencias nacionales de
politicas publicas del Brasil, en el contexto de una reflexion sobre el desarrollo de una gobernabilidad
democratica coherente y capaz de garantizar el respeto efectivo de los derechos sociales y economicos.
Sin duda, existen otras reformas y politicas que se han puesto en practica en el Brasil en los ultimos afios
y cuyo analisis también podria contribuir significativamente a esa reflexion, como, por ejemplo, la
politica de aumento del salario minimo, la Ley General de las Microempresas y Pequefias Empresas, la
Ley del Microemprendedor Individual y las politicas y programas dirigidos a la agricultura familiar. En
este articulo se considera, sin embargo, que el tema de las conferencias nacionales de politicas publicas
puede ser mas interesante para un proyecto de analisis comparativo en el ambito de América Latina,
tanto por su alcance como por su novedad. Se prestara especial atencion a la experiencia de la Primera
Conferencia Nacional de Empleo y Trabajo Decente (CNETD), celebrada en el pais en 2011 y 2012.

1. Las conferencias nacionales de politicas publicas

La propuesta de la Primera Conferencia Nacional de Empleo y Trabajo Decente se integra en la
estrategia, que caracterizd los dos mandatos del Presidente Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2006 y
2007-2010) y que contina en vigor en el gobierno de la presidenta Dilma Roussef (2011-2014), de
instituir amplios procesos de consulta y participacion social en diversas areas de las politicas publicas,
como parte de una nueva propuesta de relacién entre el Estado y la sociedad y entre la democracia
representativa y la democracia participativa.

Mas de siete millones de personas participaron en esas consultas, plasmadas en las conferencias
nacionales de politicas ptblicas, entre 2003 y 2012. Durante ese periodo, se celebraron 86 eventos de ese
tipo, que abarcaron mas de 40 areas sectoriales de las politicas ptiblicas (BRASIL, 2013a). Si bien varios
aspectos relativos al empleo y al trabajo habian sido discutidos ya en algunos de esos eventos, la Primera
CNETD constituyd la primera ocasion en la que el tema se abordo de forma general e integral, un
enfoque que fue facilitado y estimulado por la adopcidn del concepto de trabajo decente como referencia
fundamental para el debate. Este concepto incluye la proteccion social como una de sus cuatro

. . .. 82
dimensiones constitutivas

Este dato es aun mas significativo si consideramos que esas conferencias no constituyen un evento
puntual (una reunion de algunos dias de duracidn), sino un proceso que se desarrolla a lo largo del
tiempo, con etapas preparatorias (en la mayoria de los casos en el ambito municipal, intermunicipal,
estatal o regional, pero también, en ocasiones, en el &mbito sectorial o tematico y en espacios libres y
virtuales) que, normalmente, incluyen la eleccion de delegados o delegadas para las etapas siguientes.

El nimero y el alcance de las conferencias nacionales celebradas a partir de 2003 en el Brasil
representan el fortalecimiento del marco participativo previsto por la Constitucion de 1988 (Souza, 2012,
pag. 7). En efecto, la Carta Magna de 1988, conocida como la “Constitucion Ciudadana” y resultado de
una Asamblea Nacional Constituyente que reflejé la movilizacion social en el proceso de lucha contra el

7 Socidloga, magister y doctora en Sociologia por la Universidad de Sdo Paulo, Directora de la Oficina de la Organizacion

Internacional del Trabajo (OIT) en el Brasil.

Magister en Estudios Internacionales y Ciencias Politicas por el Instituto de Altos Estudios Internacionales y del Desarrollo de
Ginebra, Oficial de Monitoreo y Evaluacién de la Oficina de la OIT en el Brasil.

Socidloga y magister en Desarrollo Sostenible por la Universidad de Brasilia, Oficial de Proyectos de la Oficina de la OIT en el Brasil.
Véase una reflexion sobre el concepto de trabajo decente en Abramo (2010) y Abramo (2013).
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autoritarismo y a favor de una nueva democratizacion del pais en los afios setenta y ochenta del siglo
pasado, consagro el principio de la participacion social como forma de afirmacion de la democracia. La
Constitucion contiene una serie de disposiciones que amplian los derechos politicos y sociales y prevén
la descentralizacion administrativa y la incorporaciéon de la participacion de la ciudadania y de
organizaciones de la sociedad civil en la gestion de politicas publicas, particularmente en las areas de la
seguridad social (art. 194), la salud (art. 198), la asistencia social (art. 203), la educacién (art. 206), la
infancia y la adolescencia, las politicas urbanas y el medio ambiente.

Las conferencias nacionales, sin embargo, no nacieron durante el gobierno del Presidente Lula, ni
tras la promulgacion de la Constitucion de 1988. En realidad, se trata de una institucién que existe en el
pais desde hace décadas, pero que solo a partir de 2003 obtuvo notoriedad, debido a su diversificacion
tematica y a la amplitud de la movilizacion. Las cifras presentadas a continuacion manifiestan esa
dindmica: de las 127 conferencias nacionales celebradas entre 1941 y 2012, 41 tuvieron lugar en los
primeros 61 afios de ese periodo (1941 a 2002) y 86 en la ultima década (2003 a 2012) (BRASIL, 2013).
Aun teniendo en cuenta que el periodo entre 1941 y 2012 incluye 25 afios de regimenes autoritarios en el
pais, la diferencia sigue siendo muy significativa. En efecto, entre 1941 y 2002, el promedio de
celebracién de conferencias nacionales fue de 1,5 al afo. Considerando solo los afios de regimenes
democraticos (36 de esos 61 afios), el promedio sube a 1,7. Durante el periodo entre 2003 y 2012, en
cambio, el promedio fue de 8,6 conferencias nacionales al afio.

Por otra parte, hasta 2003, las conferencias estaban limitadas a unas pocas areas, entre las cuales
destacaban la salud y la asistencia social. Después de ese afio, los temas se ampliaron significativamente.
Predominan temas inéditos, aiin no regulados totalmente, como, por ejemplo, politicas para las mujeres,
promocioén de la igualdad racial, seguridad alimentaria, economia solidaria, trabajo decente, orientacion
sexual o personas con discapacidad.

Segun Avritzer (2012, pag. 8), las conferencias nacionales que se han celebrado en el Brasil se
pueden definir como instituciones participativas (a consecuencia, como ya se ha sefialado, de la accion
de la sociedad civil brasilefia durante el proceso constituyente, que dio lugar a un conjunto de
disposiciones constitucionales que preveian la participacion social en diversas areas de las politicas
publicas), convocadas por el gobierno federal y organizadas en los tres niveles de la federacion. El autor
resalta que algunas de las conferencias estan previstas por la ley y su convocatoria por parte del gobierno
federal es obligatoria, como en el caso de las areas de la salud, la asistencia social y el recientemente
creado sistema de seguridad alimentaria.

Las conferencias nacionales también se pueden definir como procesos participativos que reunen,
con cierta periodicidad, a los representantes del Estado y de la sociedad civil, para la formulacion de
propuestas relativas a ciertas politicas publicas (Souza, 2012). Son espacios en los que el gobierno y la
sociedad, por medio de sus representantes, entablan un dialogo de forma organizada y publica.

¢Un nuevo modelo de relaciéon entre el Estado y la sociedad?

Para el Gobierno Federal del Brasil, las conferencias forman parte de un modelo de gestion publica
participativa, que permite la formacion de espacios de negociacion, la creacion de consensos, el ejercicio
compartido del poder y la corresponsabilidad entre el Estado y la sociedad civil. Son un elemento
fundamental, aunque no el unico, de un nuevo modelo de relacion entre el Estado y la sociedad, que
incluye el fortalecimiento de la democracia participativa como complemento de la democracia
representativa. El objetivo del gobierno, resaltando su papel de “agente garante del derecho de
participacion social”, es “la transformacion de la participacion social en politica de Estado y en método
de gobierno”. En ese contexto, esta en curso un debate en el pais, con las organizaciones de la sociedad
civil y en el ambito del propio gobierno, sobre las directrices para la construccion de una Politica y un
Sistema Nacionales de Participacion Social (BRASIL, 2013b)83.

# Otro elemento de la propuesta del Sistema Nacional de Participacién son los consejos, definidos como espacios permanentes de

participacion social en la administracion publica. Los consejos, formados por representantes del gobierno y de la sociedad civil, han
desempefiado un papel relevante en el sentido de incorporar pautas e intereses de los sectores sociales que buscan el aumento de la
calidad y la universalizaciéon de la prestacion de servicios y destacan como instancias de construccion de derechos atn no
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La propuesta de una Politica Nacional de Participacion Social establece el papel del Estado como
el agente promotor del derecho humano a la participacién®. Directamente, correspondera al gobierno
federal (administracion publica directa e indirecta), pero indirectamente (mediante el fomento y la
articulacion), pretende llegar a los estados, municipios, entidades y movimientos sociales que, en el
ambito de su autonomia, decidan integrarse en el sistema nacional (BRASIL, 2013b).

Entre los objetivos propuestos para esa Politica Nacional de Participacion Social, destacan los
siguientes: promover y concretar las garantias del derecho humano a la participacion; estimular la cultura
de participacion social; fortalecer y perfeccionar la participacion social como método de gobierno y
gestion; construir una practica democratica, mediante la cual los ciudadanos puedan intervenir de forma
cotidiana en la agenda publica, en el proceso de toma de decisiones y en los foros de deliberacion
publica; promover la participacion social en la formulacion, acompafiamiento, monitoreo y evaluacion
de las politicas publicas; establecer canales de articulacion entre los gestores de la participacion social de
las tres instancias de gobierno: federal, estatal y municipal; instituir una red nacional de participacion
social, en la que se integren los 6rganos gubernamentales y las entidades y movimientos sociales de
actuacion nacional, regional y local; consolidar la relacién con la sociedad civil, apoyar sus iniciativas,
contribuir a su fortalecimiento, reconociendo, integrando y consolidando canales institucionales de
participaciéon social; consolidar el didlogo social entre entidades representativas de los movimientos
sociales y el Gobierno Federal; incentivar y promover programas de formaciéon y capacitacion de
gestores publicos y lideres de la sociedad civil, en torno al tema de la gestion participativa, y promover
la interlocucion con instituciones y entidades vinculadas a otros poderes del Estado, sobre el tema de la
participacion social (BRASIL, 2013a).

Finalidades y tipos de conferencias
Debido a que las conferencias, cuya amplitud y significado se han descrito anteriormente, son un
fenomeno relativamente nuevo en la realidad social y politica del Brasil, la bibliografia existente con
respecto a ellas todavia es limitada y aun hay muchos puntos de discusion y cuestiones abiertas sobre
registro o anélisis®.

A pesar de varios elementos comunes, las conferencias también presentan diferencias y
singularidades, relacionadas, por ejemplo, con la diversidad de autores y con el historial de movilizacion
social y de relacion entre el Estado y la sociedad que caracteriza cada uno de los diferentes ambitos de
politica publica abordados en las conferencias. Segun la naturaleza de esos factores, sus metas también
pueden variar. Dentro del objetivo general de convocar a los distintos actores politicos para la discusion
en el espacio publico y de conectar esa instancia de participacion con otras (como los consejos, las

reconocidos por el Estado. Hoy en dia en el Brasil existen diversos consejos en funcionamiento en los niveles federal, regional,
estatal y municipal, en varias areas de las politicas publicas. Son muy diferentes en cuanto a su composicion, atribuciones, estructura
y vinculacién, pero tienen en comun el propésito de control social de las politicas piiblicas y el fortalecimiento de la democracia
participativa. Entre 2003 y 2010, se crearon 19 consejos y otros 16 se reformularon para ampliar los espacios de participacion
(BRASIL, 2013c).

La definicion de la participacion social como un derecho humano fundamental ya constaba en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos (BRASIL, 2013Db).

Es necesario seflalar la importancia de los estudios, diagnosticos y evaluaciones sobre el tema que se han producido en el ambito del
Programa de Investigacion sobre Democracia y Participacion creado por la Direccion de Estudios y Politicas del Estado, de las
Instituciones y de la Democracia (Diest) del Instituto de Investigaciones Econdmicas Aplicadas (IPEA), en colaboracion estratégica
con la Secretaria Nacional de Articulacion Social de la Secretaria General de la Presidencia de la Republica, el Proyecto Democracia
Participativa (PRODEP) del Departamento de Ciencias Politicas de la Universidad Federal de Minas Gerais, el Instituto Polis, el
Instituto de Estudios Socioeconémicos (INESP) y el Instituto de Estudios Sociales y Politicos de la Universidad Estatal de Rio de
Janeiro. Este articulo, por su parte, se basa en una investigaciéon que abarca una dimension cuantitativa (un cuestionario aplicado
durante la realizacion de la etapa nacional de la Primera Conferencia Nacional de Empleo y Trabajo Decente y respondido por mas
del 80% de los 1.200 participantes) y una dimensién cualitativa (entrevistas en profundidad realizadas a més de 40 actores que
participaron en el proceso). Por otra parte, también incluye una dimension de observacion participativa de las autoras, que realizaron
y participaron directamente en la asistencia técnica prestada por la Oficina de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en el
Brasil al gobierno federal y a las organizaciones de empleadores y trabajadores, durante el proceso de organizacion y realizacion de
la conferencia. Un primer producto de esa reflexion, que incorpora algunos elementos del presente articulo, centrado en la discusion
de las relaciones entre los procesos de participacion social y las formas de didlogo social tripartito, fue presentado en el X Congreso
de la Asociacion Latinoamericana de Sociologia del Trabajo (ALAST), celebrado en Sdo Paulo en julio de 2013 y se publicara en la
Revista Latinoamericana de Estudios del Trabajo (RELET), con el titulo de “Tripartismo e participagdo social: potencialidades e
desafios do encontro entre dois processos na I Conferéncia Nacional de Trabalho Decente”.

84

85

153



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

comisiones tripartitas y otras), las finalidades especificas de las conferencias, segtn la tipologia definida
por el Instituto Poélis (2005), citada por Souza (2012), pueden consistir en: a) definir principios y
directrices de las politicas sectoriales; b) evaluar los programas en curso, identificar problemas y
proponer cambios para garantizar el acceso universal a los derechos sociales; ¢) dar voz y voto a los
diversos segmentos de la sociedad que reflexionan sobre el tema en cuestion; d) discutir y deliberar
sobre los consejos, y €) evaluar y proponer instrumentos de participacion en la concretizacion de las
directrices de la discusion presupuestaria, en un area determinada de la politica publica.

La clasificacion de Souza (2012, pag. 20), elaborada a partir de las “finalidades declaradas™ por
las conferencias nacionales celebradas entre 2003 y 2010, también puede ayudar a dilucidar sus
distintas naturalezas:

a)  Definicion de la agenda: difusién de ideas en la perspectiva de definir la agenda;
afirmacion de compromisos e introduccion de (nuevos) temas en la agenda publica;
articulacion entre actores, fortalecimiento de redes y espacio para intercambiar
experiencias; posible base para proponer politicas. Segliin el autor, esta caracteristica esta
presente en 26 de las 74 conferencias del periodo entre 2003 y 2010 analizadas por él
(35,1% del total).

b)  Evaluacion: diagnostico de una situacion o de la implementacion de una politica publica
ya existente, pudiendo provocar la renegociacion de esa politica. Segun el autor, esta
caracteristica esta presente en 30 de las 74 conferencias analizadas (40,5% del total).

c)  Participacion: cuando la conferencia se centra en la creacion, ampliacion o fortalecimiento
de espacios participativos para la gestién de las politicas publicas (presente en 31 de las 74
conferencias analizadas, el 41,9% del total).

d)  Propuesta de directrices: inclusion de aspectos de formulacion de estrategias o politicas
para garantizar derechos; articulacion entre estados y financiamiento de acciones;
identificacion de prioridades de accion para Organos gubernamentales, ademas de
intenciones de creacion o reformulacion de planes, programas, politicas y sistemas
(caracteristica presente en 56 de las 74 conferencias analizadas, el 75,7% del total).

Algunos resultados de las conferencias

Las evaluaciones sobre el tema disponibles hasta ahora, como la de Avritzer (2012, pag. 22), subrayan
que las conferencias se han constituido de hecho como espacios de didlogo entre el gobierno y la
sociedad civil para definir elementos bastante amplios de la agenda de una determinada politica publica.
El autor considera también que se ha producido una participacion efectiva de la sociedad en este proceso
y que ese hecho manifiesta la continuidad con las formas de participaciéon que surgieron en el Brasil
durante la redemocratizacion. Sin embargo, aun no estd claro en qué medida las decisiones tomadas en
las conferencias influyen, de hecho, en el comportamiento del gobierno (Avritzer, 2012, pag. 16).
Destacan los casos de las conferencias sobre las mujeres y la igualdad racial, que fueron fundamentales
para establecer pautas sobre esos temas incluso al interior del mismo gobierno, fortaleciendo la
Secretaria de Politicas para las Mujeres (SPM) y la Secretaria de Politicas de Promocion de la Igualdad
Racial (SEPPIR), creadas en 2003. Una de las contribuciones de esas conferencias fue, precisamente, la
construccion de un discurso (segin la expresion de Vivien Schmidt, compartida por varios actores e
instituciones) del Estado y de la sociedad civil sobre la necesidad, por ejemplo, de implementar una
politica de Estado de promocion de la igualdad racial, en un pais marcado fuertemente por el racismo y
por la desigualdad étnico-racial. Lo mismo se puede decir de las politicas para las mujeres, sobre el
medio ambiente, en favor de las personas discapacitadas o contra la homofobia.

En cuanto a los resultados logrados por las conferencias, destacan los siguientes: i) nuevos
programas, politicas y planes nacionales (por ejemplo, planes nacionales de politicas para las mujeres, de
politicas de promociéon de la igualdad racial, de los derechos humanos, contra la homofobia, etc.); ii)
propuestas legislativas que pueden modificar el alcance de las politicas publicas existentes; iii) creacion
de sistemas (Sistema Unico de Salud (SUS), Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS), Seguridad
Alimentaria), y iv) modificaciones de la gestion de las politicas publicas. Se puede afiadir que Avritzer
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(2012, pag. 8) considera que las conferencias han tenido un efecto significativo sobre las politicas
publicas “para las minorias” y sobre la ampliacion de las formas deliberativas de toma de decisiones
relativas a un conjunto mucho mas amplio de politicas.

2. LaPrimera Conferencia Nacional de Empleo
y Trabajo Decente

La Primera Conferencia Nacional de Empleo y Trabajo Decente (Primera CNETD) fue convocada en
noviembre de 2010 por un Decreto Presidencial. Sus principales objetivos eran examinar el Plan
Nacional de Empleo y Trabajo Decente (PNETD), creado por el Ministerio de Trabajo y Empleo en
2010 tras un intenso proceso de didlogo social tripartito (con la participacion activa de las centrales
sindicales, las confederaciones de empresarios y varios ministerios), y proponer directrices para la

elaboracion de una Politica Nacional de Empleo y Trabajo Decente

Para dirigir el proceso de organizacion de la Primera CNETD, se cre6 en mayo de 2011 la
Comisién Organizadora Nacional (CON), instancia tripartita y paritaria, coordinada por el Ministerio de
Trabajo y Empleo (MTE) y formada por siete representantes del Gobierno Federal, siete de las centrales
sindicales y siete de las confederaciones nacionales de empresarios, ademas de la OIT, con una funcion
de asistencia técnica, y del Foro Nacional de Secretarias de Trabajo (FONSET), como invitado. Entre
mayo de 2011 y agosto de 2012, la CON se reunid periddicamente para discutir y definir los diversos
aspectos politicos, institucionales y técnicos relacionados con la celebracion de la conferencia.

El reglamento interno de la conferencia preveia la organizacion de eventos preparatorios estatales,
en los que deberia discutirse el temario de la conferencia y deberian elegirse los delegados y delegadas
para su etapa nacional. También contemplaba la posibilidad de convocar conferencias municipales y
regionales. Entre septiembre y diciembre de 2011, se celebraron conferencias estatales sobre el trabajo
decente en 26 de las 27 unidades de la federacion (25 estados y el Distrito Federal), superando las
expectativas iniciales del gobierno y de los demds miembros de la CON. Los estados crearon sus
Comisiones Organizadoras Estatales segiin el molde de la CON vy, en casi todos los casos, celebraron
eventos preparatorios de tipo municipal o regional/intermunicipal. En muchos de esos estados, fue la
primera vez en que los actores tripartitos, o algunos de ellos, entraron en contacto y discutieron el
concepto del trabajo decente. También fue la primera ocasién en que muchas de las secretarias de trabajo
estatales organizaron o participaron activamente en la preparacion de una conferencia nacional.

Con el objetivo de garantizar que la eleccion de los participantes y de las vias de toma de
decisiones de la conferencia se basasen fundamentalmente en los principios del tripartismo caracteristico
de los procesos de didlogo social en el dmbito de la OIT87, el reglamento también preveia que las
delegaciones en las conferencias estatales y de distrito y en la conferencia nacional deberian estar
formadas por un 30% de representantes gubernamentales, un 30% de representantes de los empleadores,
un 30% de representantes de los trabajadores y un 10% de representantes de organizaciones de la
sociedad civil con una actividad reconocida en el mundo del trabajo. Definia también que las mujeres
deberian estar representadas entre los delegados en una proporciéon de al menos el 30%.

El temario de la Primera CNETD, definido por la CON, se organizd en torno a cuatro ejes
principales, cada uno de ellos dividido en diversos subtemas

Véase una descripcion detallada de este proceso en Abramo, Araujo y Bolzon (2013).

Véase un analisis de este tema en Abramo, Aratjo y Bolzon (2013).

Los temas y subtemas que formaron el temario de la Primera CNETD fueron los siguientes: a) Eje I (Principios de derechos
fundamentales en el trabajo): Igualdad de oportunidades y de tratamiento, especialmente para los jovenes, las mujeres y la poblacion
negra; negociacion colectiva; salud y seguridad en el trabajo; politica de aumento del salario minimo; b) Eje Il (Proteccion social):
Prevencion y erradicacion del trabajo infantil; prevencion y erradicacion de la mano de obra esclava y del trafico de personas;
informalidad; migracién para el trabajo; c) Eje Il (Trabajo y empleo): Politicas macroeconémicas de crédito e inversion para la
creacion de mas y mejores empleos; inclusion productiva de grupos vulnerables; sistema publico de empleo, trabajo e ingresos y
formacion profesional; microempresas y pequefias empresas, emprendimiento y politicas publicas de microcréditos; cooperativas e
iniciativas de economia solidaria; empleo rural y agricultura familiar; empresas sostenibles; empleos verdes y desarrollo territorial
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Esta fase preparatoria supuso la celebracién de 286 eventos, con la participacion de mas de
20.000 personas. Mas de 8.000 delegados y delegadas participaron en las conferencias estatales o de
distrito y casi 4.000 propuestas fueron aprobadas y enviadas a la CON para su sistematizacién y
posterior examen durante la Primera CNETD.

El desafio de transformar esa gran cantidad de propuestas en un conjunto mas reducido y
susceptible de ser discutido en cuatro dias de conferencia fue encargado a una Subcomision de
Sistematizacion y Redaccion de Informes, también de caracter tripartito y paritario, creada en el
ambito de la CON, con la ayuda de consultores externos. El resultado de ese trabajo fue un informe
que contenia 639 propuestas.

La etapa nacional de la Primera CNETD tuvo lugar entre el 8 y el 11 de agosto de 2012, en
Brasilia. Recibieron acreditacion 2.007 personas, entre ellas 1.058 delegados, 156 invitados (con voz
pero sin derecho a voto) y 130 observadores (sin voz ni voto). Del total de delegados acreditados, el
33,5% representaban a organizaciones de trabajadores, el 31,6% a organizaciones de empresarios, el
28,5% al gobierno (federal o estatal) y el 6,4% a organizaciones de la sociedad civil. Esto significa que,
en la practica, los representantes de los trabajadores y de los empresarios superaron ligeramente la cifra
del 30% establecida en el reglamento interno, los del gobierno estuvieron ligeramente por debajo de esa
proporcion y los de la sociedad civil fueron significativamente menos numerosos que el 10% previsto
para ese segmento.

Hubo un 60% de participantes varones y un 40% de mujeres. A pesar de esa diferencia, se
cumplid y se superd la recomendacion del reglamento interno, que establecia un minimo de un 30% de
mujeres en las delegaciones. El grupo con una distribucion de género mas equilibrada fue el de la
sociedad civil (50% de hombres y 50% de mujeres) y el menos equilibrado fue el de los empresarios
(70% de hombres y 30% de mujeres)gg.

En torno al 80% de los participantes de la Primera CNETD eran adultos, con edades entre 30 y 59
afios. La representacion de la sociedad civil presentd la mayor proporcion de jovenes (19%) y la de los
trabajadores la menor (apenas un 2,7%).

En lo referente a la raza o el color, se registrd la siguiente composicion: 54% de personas
blancas y 41,8% de personas negras. Llama la atencion el alto nivel de educacion de los participantes:
mas del 80% habian accedido a los estudios universitarios. Sin embargo, la presencia de personas con
ese nivel educativo era mayor entre los representantes de los empresarios y del gobierno, mientras
que, entre los trabajadores, eran mas numerosas (34%) las personas cuyo maximo nivel educativo era
la enseflanza secundaria.

El significado de la Primera CNETD
La celebraciéon de la Primera Conferencia Nacional de Empleo y Trabajo Decente represento, sin duda
alguna, un cambio de escala en el compromiso que asume el pais con la promocion del trabajo decente

desde 2003°°.

Debido por un lado a la amplitud de su tematica y sus objetivos (relacionada con el hecho de
haber sido organizada a partir del concepto de trabajo decente) y, por otro, al tratarse de una experiencia
inédita y compleja y proponerse como un punto de convergencia entre los procesos mas clasicos del
diadlogo social tripartito y los procesos de participacion social que caracterizan a las conferencias
nacionales, la Primera CNETD presentd varios elementos de las tipologias relativas a las conferencias
nacionales de politicas publicas descritas en este articulo (Souza, 2012; Instituto Polis, 2005).

Si se analizan sus similitudes con las demds conferencias, se puede decir que la Primera CNETD
también tenia como objetivos especificos definir principios y directrices de una politica sectorial (en este

sostenible, y d) Eje IV (Fortalecimiento de los actores tripartitos): Mecanismos e instancias de dialogo social, en especial la
negociacion colectiva.

Los datos utilizados sobre la composicion por sexo, raza, color, escolaridad y edad de los participantes provienen del cuestionario
utilizado por la OIT durante la Primera CNETD.

Véase una descripcion detallada de este proceso en Abramo, Aratijo y Bolzon (2013).
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caso, la Politica Nacional de Empleo y Trabajo Decente), evaluar programas en curso (en este caso, el
PNETD), identificar problemas y proponer cambios, asi como dar voz y voto a los diversos segmentos
de la sociedad vinculados al tema en cuestion.

La conferencia tuvo, sin duda, una marcada caracteristica de definicion de la agenda en relacion
con el trabajo decente, segun la categoria definida por Souza (2012) (difusion de ideas en la perspectiva
de creacion de agenda; afirmacion de compromisos e introduccion de nuevos temas en la agenda
publica; articulacion entre actores, fortalecimiento de redes y espacio para intercambiar experiencias), en
especial en los ambitos estatal y municipal. En varios estados y municipios en los que se celebraron las
etapas preparatorias de la CNETD, por primera vez se incorpor6 a la agenda publica el tema del trabajo
decente. Como parte de las deliberaciones de 11 conferencias estatales, se asumieron compromisos de
elaboracion de agendas estatales de trabajo decente. Sumando esta cifra a las dos agendas estatales
anteriormente existentes (Bahia y Mato Grosso) y a tres estados que también decidieron realizar
esfuerzos en ese sentido después de la conferencia, el resultado es que 16 estados, de un total de 26 que

. . . .91
realizaron conferenc1as, asumieron €s€ cCompromiso

La Primera CNETD también desempefid la relevante tarea de incorporar/ampliar la presencia de
diversos actores politicos en el espacio publico y conectar esa instancia de participacién con otras ya
existentes en relacion con los temas del mundo del trabajo (como las diversas comisiones ttigartitas y
tripartitas “plus” en funcionamiento en el pais), tal como se define en la tipologia del Instituto Polis’. En ese
sentido, también tuvo una marcada caracteristica de participacion, segun la clasificacion de Souza (2012).

En cuanto a la evaluacion (diagnéstico de una situacion o de politicas y programas en curso y
propuesta de modificaciones), una categoria de analisis que también esta incluida en las dos tipologias
relativas a las conferencias nacionales, la cuestion es mas compleja. El “diagnostico de la situacion”,
entendido como el analisis de la evolucion del perfil del trabajo decente en el pais, sus avances y sus
desafios principales (tanto en el &mbito nacional como en el de las unidades de la federacion), fue un
elemento significativo en casi todas las conferencias estatales™. A la vez, la evaluacién del PNETD
también era uno de los objetivos de la Primera CNETD, mencionado en su reglamento interno, y con ese
objetivo se elabor¢ el texto de referencia de la conferencia. Sin embargo, durante el curso del proceso, la
Comision Organizadora Nacional decidid sustituir la discusion de la evaluacion del plan por una
discusion mas general de propuesta de directrices para una futura Politica Nacional de Empleo y Trabajo
Decente. Por lo tanto, esa evaluacion finalmente no se realizo.

Dialogo social tripartito y participacion social
La mayoria de las conferencias de politicas publicas que se han celebrado en el pais se caracterizan por
una dualidad entre el gobierno y la sociedad civil, con la presencia, en algunos casos (como en las
conferencias de salud y asistencia social), de los beneficiarios de las politicas o servicios publicos. La
Primera CNETD fue la primera que definid el tripartismo paritario entre gobiernos, empresarios y
trabajadores como eje central de representacion y decision.

La experiencia de la CNETD muestra que esa convergencia de procesos fue extremadamente rica,
pero no estuvo libre de desafios y complejidad.

! Véase una reflexion sobre la importancia y el significado de las agendas subnacionales de trabajo decente en Abramo (2010) y

Abramo, Araujo y Bolzon (2013).

Véanse una lista y un analisis de las diversas instancias de didlogo tripartito y tripartito “plus” en funcionamiento en el pais en
BRASIL (2011).

Tanto a partir del diagndstico realizado por la Oficina de la OIT en el Brasil (OIT, 2012) como de los diagnosticos especificos
realizados en los estados por los organizadores de las Conferencias Estatales de Empleo y Trabajo Decente (CEETD), como por
ejemplo Sergipe. Conviene sefialar que, con el objetivo de contribuir a la realizacion de diagndsticos estatales sobre el trabajo
decente como parte del proceso de preparacion de las CEETD y teniendo también en cuenta el objetivo de creacion de agendas
estatales sobre el trabajo decente (que, como se ha mencionado, finalmente fue asumido como un compromiso tripartito en 11
CEETD), se celebraron, a solicitud de FONSET, seis talleres regionales de capacitacion que abarcaban todas las grandes regiones del
pais, dirigidos a la creacién y el analisis de indicadores de trabajo decente, como parte de la asistencia técnica prestada por la OIT al
proceso de la CNETD.
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La primera cuestion sobre la que hay que reflexionar consiste en el hecho de que, cuando la
distribucién de poder entre el gobierno, la sociedad civil y los usuarios o beneficiarios de una politica
publica se modifica con la presencia de tres partes organizadas y representadas de forma paritaria, se
produce un cambio de la dindmica de participacion del gobierno, que pasa a tener que actuar, en
numerosos casos, ya sea como mediador entre las otras dos partes o como decisor.

En el caso de la Primera CNETD, el gobierno participd como sujeto de didlogo, exponiendo sus
posturas, pero también, al mismo tiempo, con el papel de facilitar, mediar y acoger acuerdos y actuar
como garante de estos. Esta participacion fue significativa en el curso del proceso y mostré que uno de
los papeles fundamentales que desempefian los gobiernos en los procesos de didlogo social es
precisamente el de velar para que sus resultados, en forma de recomendaciones o acuerdos, se traduzcan
en la aplicacion de politicas concretas.

El papel del poder publico se vuelve aun mas complejo en un proceso como el de la Primera
CNETD, que se propuso reglamentariamente incorporar por lo menos dos de las tres instancias de la
federacion (el nivel federal y el estatal) y que, a lo largo de su celebracion, termind por asumir también
una dinamica municipal mayor de lo que se esperaba. Destaca la importancia de la movilizacion de las
secretarias estatales de trabajo y del Foro Nacional de Secretarias de Trabajo (FONSET) como
elementos fundamentales en la etapa preparatoria de la CNETD. Sin su participacidn activa, el proceso
no habria tenido el alcance y la amplitud que adquirio.

La dinamica de la relacidon entre los estados y el ambito nacional, tanto por parte del gobierno
como de los trabajadores y empresarios, tampoco estuvo libre de desafios. Entre los elementos que
explican esa complejidad, se pueden destacar dos: i) el hecho de que las experiencias estatales se
caracterizaron, mas que la nacional, por la participacion de actores que iban mas alla del tripartismo
clasico, es decir, de la presencia de representantes de los gobiernos, organizaciones de empresarios y
organizaciones de trabajadores; ii) la dificultad en muchos casos de lograr una representacion efectiva de
las organizaciones centrales de empresarios y trabajadores, especialmente los primeros, en el ambito
estatal y, sobre todo, en el municipal.

A pesar de las dificultades, se observa un significativo fortalecimiento de los estados durante el
proceso de la conferencia y, después de la misma, con la perspectiva de elaboracion de las agendas de
trabajo decente. Las Secretarias de Trabajo y el FONSET aumentaron su visibilidad y se reforzaron a
través de la interaccion mas frecuente con las organizaciones de trabajadores y empresarios y de la
celebracion de las conferencias estatales.

El otro tema relevante que debe considerarse se refiere al desafio de garantizar el protagonismo de
los actores tripartitos, al mismo tiempo que se abria la posibilidad de contar con espacios mas amplios de
participacion social, una caracteristica basica de las conferencias nacionales celebradas hasta entonces.
Las normas reglamentarias para la formacion de las delegaciones y de los mecanismos de votacion de la
conferencia, definidas por consenso en un proceso de discusion tripartita y paritaria que tuvo lugar en
el seno de la CON, constituyeron un intento de analizar este tema. El establecimiento del quérum del
30% para la aprobacion de las propuestas en todas las instancias de las conferencias municipales y
estatales, asi como en los grupos de trabajo y las sesiones plenarias tematicas de la CNETD, tenia como
objetivo explicito garantizar la expresion de las posturas de cada uno de los tres grupos hasta la tltima
fase del proceso, aunque fuesen minoritarias en comparacion con las otras. A la vez, el establecimiento
del criterio de mayoria simple (50% + 1) en la sesion plenaria final intentaba permitir la definicion de las
posturas mayoritarias al final del proceso. Sin embargo, ese mecanismo, a pesar de haber sido discutido
y acordado a lo largo del proceso de preparacion de la Primera CNETD, no pudo ponerse en practica
como estaba previsto, de manera que se abordasen adecuadamente las situaciones mencionadas. En
efecto, los representantes de los empresarios decidieron suspender su participacion en la conferencia a
partir de la tarde del segundo dia. En su opinion, una serie de problemas logisticos y de realizacion de
los trabajos estaban dificultando el cumplimiento del reglamento interno de la Primera CNETD y
poniendo en peligro la calidad del didlogo y el respeto de las proporciones de los distintos representantes
establecidas en el reglamento interno de la conferencia (BRASIL, 2013d). Ante esa situacion, la CON
realizo un gran esfuerzo de didlogo, intentando llegar a un consenso que permitiese celebrar la sesion
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plenaria final. A pesar de ese esfuerzo, los representantes de los empresarios mantuvieron su postura de
suspender su participacion en la conferencia. En consecuencia, en la tarde del ultimo dia de la
conferencia, se decidio celebrar la sesion plenaria final, aunque no estuvieran presentes los empresarios.
Se presentaron y aprobaron las propuestas consensuadas en los grupos de trabajo, asi como algunas
propuestas prioritarias de los representantes gubernamentales y de la sociedad civil. Una comision de
representantes de los empresarios asistio a la sesion plenaria final, para explicar su postura y declarar
que la actitud asumida por ellos no representaba una ruptura con el proceso de la conferencia, aunque si
una suspension de su participacion. También reafirmaron su disposicion a “continuar participando en el
dialogo social destinado a la promocidn del trabajo decente en el pais” (BRASIL, 2013d), indicando que
su asistencia hasta el final de la Primera CNETD era una demostracion de ese compromiso

A pesar de todos esos problemas, se aprobaron 225 propuestas por consenso O por mayoria
calificada (mas del 80% de los votos de los presentes), es decir, el 35% del total de propuestas
presentadas para su discusion (BRASIL, 2013d).

3. Consideraciones finales

Como se ha discutido a lo largo de este articulo, la celebracion de la Primera CNETD se integra en el
marco de una tendencia, acentuada en el pais desde 2003, de crear amplios procesos de consulta y
participacidn social en las diversas areas de las politicas publicas, en los que, a lo largo de los ultimos
afos, han participado millones de personas. La celebracion de la conferencia fue un paso crucial para el
fortalecimiento de la promocidén del trabajo decente como politica de Estado, definida y monitoreada a
través de mecanismos de consulta tripartita.

La celebracion de la Primera CNETD forma parte de una trayectoria de apropiacion y
negociacion progresiva entre los actores tripartitos en el Brasil, en relacion con el tema del trabajo
decente, y establece un punto de encuentro entre esa trayectoria y el proceso de celebracion de
conferencias nacionales de politicas publicas.

La celebracién de la conferencia supuso grandes desafios y representd una innovacidén en
términos de la trayectoria del trabajo decente en el Brasil. Constituyd un punto de inflexion, ya que, a
través de ella, la discusion sobre el trabajo decente experimentd un cambio de escala, se diversificd,
se adentrd en nuevos territorios y movilizo a nuevos actores. La Primera CNETD ampli6 la discusion
sobre el trabajo y los espacios de participacion tripartita, fortaleciéndolos en el ambito estatal y
llegando hasta los municipios. En este proceso, las discusiones sobre el trabajo decente adquirieron
mayor legitimidad e institucionalidad.

La celebracion de mas de 280 eventos subnacionales preparatorios de la Primera CNETD, en los
que participaron mas de 20.000 personas en todo el territorio nacional, demostr6 el poder movilizador
del concepto de trabajo decente y de su agenda. Asimismo, se realizaron avances en el ambito
subnacional, con la perspectiva de elaboracion de agendas estatales de trabajo decente en varios estados
de la federacion, ademas de Bahia y Mato Grosso, que ya habia creado sus agendas en 2007 y 2009,
respectivamente, y algunos municipios. También se produjo un fortalecimiento de las Secretarias
Estatales de Trabajo y del FONSET.

La Primera CNETD fue una experiencia novedosa y estd prevista su continuidad, tanto a través
del proceso de elaboracion de una Politica Nacional de Empleo y Trabajo Decente como de la intenciéon
expresada por el gobierno federal de convocarla periodicamente. Su segunda edicidon estd prevista para
2016. Sin embargo, el hecho de que su celebracion no esté prevista constitucionalmente da lugar a una
cierta incertidumbre en cuanto a su futura existencia.

La Primera CNETD, en si misma y como parte del proceso mas amplio de celebracion de las
conferencias nacionales, constituy6 un elemento fundamental de una nueva propuesta de relacion entre
el Estado y la sociedad y permitié el fortalecimiento de la democracia participativa como complemento
de la democracia representativa. También fue una oportunidad de aprendizaje relevante para todos los

% Véanse una descripcion y un anélisis mas detallados de este proceso en BRASIL (2013d) y Abramo, Araujo y Bolzon (2013).
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actores que participaron en ella directa o indirectamente. Su balance mas positivo fue la ampliacion de la
discusion entre los actores tripartitos en los tres niveles de la federacion y entre diversas instancias del
Estado y organizaciones de la sociedad civil, sobre la necesidad de fortalecer el proceso de participacion
democratica en torno a la elaboracion de una politica publica en un area tan importante como la del
empleo y el trabajo decente. Se trata de una contribucion significativa a la ampliacion y consolidacion de
los espacios democraticos de dialogo social en el Brasil, de una forma coherente y que puede fortalecer
los procesos de inclusion social actualmente en curso en el pais.
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F. ¢Es posible la construcciéon de Estados de Bienestar tardios?
Pacto social y gobernabilidad democratica

Sonia Fleury”

El tema de la desigualdad e inequidad ha adquirido centralidad en los debates actuales justo cuando el
principal instrumento creado para combatirlos y hacer posible la compatibilizacion de la democracia con
el capitalismo, el Estado de Bienestar o Welfare State (WS), encara dificultades para asumir los desafios
planteados en la coyuntura actual. Se trata de los desafios sociales, representados por la transicion
demografica y la masiva incorporacion de las mujeres al proceso productivo; los desafios econdémicos
que se refieren a la incapacidad de financiacion de politicas redistributivas en una etapa del proceso de
acumulacion dominada por los intereses financieros y, por ltimo, los desafios politicos, que aluden a la
crisis de gobernabilidad de los gobiernos democraticamente electos por su incapacidad de atender las
demandas ciudadanas.

La centralidad politica adquirida por el tema de la desigualdad plantea la necesidad de retomar la
discusion sobre los modelos de desarrollo y pactos de poder, pero bajo el primado de la justicia social
que rige las sociedades democraticas. Ese debate involucra al menos tres dimensiones: la dimension
moral, que esta anclada en la profundizacion de los derechos humanos como marco normativo que debe
gobernar las acciones de los Estados democraticos en la comunidad internacional; la dimension politica,
que trata de la cultura civica y de los arreglos institucionales que aseguran la legitimidad del ejercicio del
poder, y la dimension econdmica, identificando la desigualdad como resultante de la crisis global, pero
también las medidas tomadas para enfrentar sus efectos (Traub-Merz, 2012).

En el campo de la proteccion social, en especial en sociedades de economias en proceso de
desarrollo, son muchas las cuestiones que se plantean acerca de la capacidad para asegurar, en la
coyuntura actual, las bases morales, politicas y econdmicas que nos permitan enfrentar el desafio de
eliminar la pobreza y reducir la desigualdad, cuando el modelo del capitalismo organizado y del WS esta
siendo cuestionado en las sociedades de democracias consolidadas. Los afios dorados del capitalismo,
menos de tres décadas entre 1945 y 1973, fueron reconocidos como la etapa del capitalismo
administrado bajo la intervencion estatal, en funcion de las politicas keynesianas que buscaban el
equilibrio entre oferta y demanda por medio de la inclusion masiva en el mercado laboral en asociacién
con politicas redistributivas del WS. Pero, a partir de la crisis de la economia en la década de los
ochenta, los instrumentos que han permitido la convivencia entre capitalismo y democracia pasaron a ser
considerados culpables (Offe, 1984) de la pérdida del dinamismo econémico atribuida al crecimiento del
Estado y del gasto publico, ademas de la rigidez normativa impuesta por la regulacion estatal de las
relaciones productivas y laborales. Estas caracteristicas fueron consideradas como la causa de la
profundizacion de la crisis, ya que no permitian la rdpida adecuacién de la economia al contexto de
crisis. A partir de los afios ochenta, el discurso neoliberal de reduccion del Estado con disminucién de
gastos publicos pasé a ser hegemonico y en la década siguiente las agencias multilaterales impulsaron
fuertemente las reformas estatales y de los sistemas de proteccion social. Sin embargo, la crisis
financiera internacional de fines de 2008, aun cuando demuestra el fracaso economico y social del
recetario neoliberal y reabre el debate sobre los rumbos del WS, no fue capaz de sefialar la derrota del
neoliberalismo como ideologia dominante. Es decir, a pesar del consenso sobre el fiasco de las
explicaciones y recetas neoliberales, no fue posible construir una alternativa hegemonica en la que fuera
posible abrir caminos para repensar la cuestion de la proteccion social.

Lo paradodjico de esta situacion es que sabemos que las medidas preconizadas para enfrentar la
crisis fueron justamente las que han profundizado sus efectos. Entre ellas podemos sefialar la
desregulacion de los mercados, en especial la liberalizacion del mercado financiero, la indeterminacion
de la parte de las ganancias destinadas a los salarios y el endeudamiento de las familias para mantener

95 Catedrética en la Escucla de Administracién Publica y Negocios de la Fundacion Getulio Vargas.

161



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

sus patrones de consumo. El capitalismo se salvé de la crisis financiera gracias a las acciones del Estado,
pero la ciudadania ha pagado un precio demasiado alto debido a eso, pues el impacto de esas acciones
sobre el WS fue muy duro. Ello debido a que generaron un contexto de austeridad cuyas medidas
afectaron los salarios, el valor de los beneficios y el nivel de empleo, al mismo tiempo que han
provocado el incremento de los impuestos y la reduccion del consumo, aumentando a su vez la crisis y la
deuda publica (Gough, 2013).

En esa oportunidad la necesidad de un nuevo contrato social es exigida con base en las
transformaciones economicas y sociales de las sociedades contemporaneas, tales como los cambios en la
estructura familiar, la transicion demografica y los déficits de productividad y cambios en la estructura
ocupacional. Ese nuevo contrato debe tomar en cuenta un contrato generacional, un contrato de género y
un contrato de inclusion social que considere las transformaciones en el trabajo (Esping-Andersen,
2002). Sin embargo, la construccion de pactos en periodos de crisis econdmica y reduccion del poder del
Estado no es una tarea sencilla.

En las democracias desarrolladas econdmicamente ocurre lo mismo con relacion a la
reestructuracion de los Estados de Bienestar (WS), pues se impone el reto de equilibrar, en cada caso, las
tensiones entre la austeridad y la sdlida popularidad de los WS. En ese contexto, mas que una
consecuencia de las transformaciones en la economia global, la politica social seria el resultado de
renegociaciones, reestructuracion y modernizaciéon del contrato de pos-guerra, no del desmantelamiento
de los WS, como afirma Pierson (2001). En su opinidn, la existencia de apoyo politico debido a la
valoracién positiva de los beneficiarios y la inercia institucional fruto de su trayectoria (path-
dependence), ademés de los costos de un cambio radical, son factores considerados decisivos para
asegurar la preservacion de las politicas sociales. Una solucion para la desigualdad en ese contexto de
permanente rigor fue propuesta por la vertiente liberal en las politicas de activacion del trabajo,
coherente con la perspectiva de un WS ocupacional, donde las politicas redistributivas estdn insertas en
la dindmica del mercado laboral. Por su lado, los sistemas de modelo corporativo se resistieron a las
reformas estructurales, pero tuvieron que aceptar reformas marginales que elevaron primas,
disminuyeron beneficios y volvieron mas rigurosos los criterios de acceso a estos. En el caso de los
paises de régimen de proteccidon socialdemocrata, la fuerte valoracion positiva del WS ha permitido
conjugar alternativas redistributivas ex ante, como las que actian en el campo econdmico para generar
mas empleos y aumentar los salarios, con estrategias redistributivas ex post, como la redistribucion
fuertemente basada en el gasto social (Kerstenetzky, 2012).

Sin embargo, independientemente de la estrategia buscada con base en la experiencia anterior de
los sistemas nacionales de bienestar, la redistribucion contrasta con el predominio de la ideologia liberal
y con la dindmica econdmica en la cual algunos actores se desconectan de la base productiva en el
mercado nacional y asi se sobreponen a la articulacién politica que legitima el Estado nacional. Al
mismo tiempo, en todos los contextos pueden observarse cambios profundos, pues encontramos una
creciente interdependencia en la relacion publico-privada que amenaza con redefinir las premisas de la
desmercantilizacion implicita en los WS.

En América Latina los temas de la pobreza y la desigualdad ocuparon la agenda politica de forma
simultdnea como resultado de los procesos de democratizacion y movilizacion por la inclusion social y
la revision de los sistemas y de las politicas publicas inequitativas. Sin embargo, la inequidad en la
region es resultado de un proceso histoérico muy distinto de aquel que se presenta en los paises de
desarrollo econdémico y democracias consolidadas. Lo que ha sido caracterizado como un patrén
estructural de inequidad y exclusion en la region de América Latina es fruto de la concentracion de la
riqueza, la baja participacion de los salarios en la reparticion de ese producto y la permanente situacion
de marginacion econdmica y social de la poblacion inserta en el mercado informal de trabajo.

El aggiornamento de la agenda publica fue resultado de una coyuntura especial en la que
coincidieron factores como la debacle del modelo nacional desarrollista, la necesidad de insercion en la
economia globalizada con base en la competitividad y estabilidad monetaria, la pérdida de poder del
Estado y de los actores politicos —empresariado, sindicatos y burocracia— articulados en torno al modelo
de industrializacion sustitutiva de importaciones y la emergencia de una sociedad mas diversificada y
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compleja. Si bien la region fue caracterizada por la banalizacién de la pobreza, la desigualdad y la
exclusion, en el nuevo contexto politico de transicion y consolidacion de la democracia en economias en
desarrollo, América Latina viene alcanzando resultados sorprendentes en la reduccion de la pobreza e
indicadores sociales, aunque las desigualdades persistan y adquieran una nueva configuracion.

En otro momento afirmé que el problema central de gobernabilidad en América Latina estriba en la
convivencia paradojica entre un orden juridico y politico basado en el principio de igualdad basica entre los
ciudadanos y la preservacion simultanea del mayor nivel de desigualdad mundial en el acceso a la
distribucién de riquezas y a los bienes publicos. La pérdida de legitimidad del pacto corporativo y de los
actores tradicionales vinculados al Estado desarrollista requiere la construccion de un nuevo pacto de poder
que considere las transformaciones que se procesaron con la densificacion reciente del tejido social y que
sea capaz de incorporar plenamente a aquellos que hoy se encuentran excluidos (Fleury, 2003a).

Celso Furtado ya hablo de la economia politica del desarrollo econdmico al investigar como la
difusion del progreso técnico y los incrementos de la productividad no fueron capaces, en nuestras
sociedades, de terminar con el subdesarrollo, ya que esa politica estaba orientada a la satisfaccion de los
altos niveles de consumo de una pequefia minoria de la poblacion. Afirma, pues, que la permanencia del
sistema se basa, en su mayor parte, en la capacidad de los grupos dirigentes de suprimir todas las formas
de oposicion que su caracter antisocial tiende a estimular (Furtado, 1974)

En el caso de América Latina, cuyo desarrollo econdmico y social tiene como punto mas notorio
precisamente el elevado nivel de desigualdad y exclusion, la gobernabilidad democratica no puede
separarse de la busqueda de soluciones para la inclusion social y la reduccion de las desigualdades. La
elaboracion de mecanismos de integracion social, definida por Calderén como "la capacidad de la
sociedad para construir ciudadania activa, eliminar las barreras discriminatorias en el mercado y
diseminar una cultura de solidaridad" es nuevamente puesta en el escenario politico (Calderdn, 1995).

En América Latina el tema de la cohesion social ha sido fuertemente impulsado por la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) a partir de la revision de su énfasis inicial en la
modernizacion productiva como eje decisivo entre el crecimiento econdmico e integracion social. La
pobreza es identificada como una condicion que va mas alld del nivel socioecondémico o de la
satisfaccion de las necesidades basicas, pues ser pobre o excluido es fundamentalmente, la ausencia de
ciudadania (CEPAL, 2006). Asimismo, considera la proteccion social como un derecho bésico de
pertenencia a la sociedad, y para eso propone un pacto social de proteccion regido por los principios de
universalidad, solidaridad y eficiencia. Para alcanzar esos principios, defiende la redefinicion del
desarrollo segiin nuevas bases de productividad y redistribucion capaces de asegurar la disminucion de
las inequidades y, de esa forma, generar cohesion social y gobernabilidad democratica.

Como ha planteado la CEPAL, “los pactos conjugan, precisamente, la igualdad en términos de
deliberacion ampliada, de redistribucion de los frutos del crecimiento y de accesos a distintos eslabones
de la inclusion social que dan cuerpo a la plena titularidad de derechos” (CEPAL, 2012). Para ello, se
requiere acordar “caminos para conjugar el desarrollo orientado a los derechos con el disefio de
instituciones y politicas que permitan producir y asignar los recursos necesarios para darles un caracter
efectivo. Esto implica la construccion de pactos sociales entre los diversos actores del Estado y de la
sociedad civil, y una consecuente institucionalidad y autoridad sociales que otorguen fuerza y viabilidad
politicas para avanzar en esa direccion. En el marco de estos acuerdos, tendran que establecerse también
pactos fiscales para disponer de los recursos que se requieren para dar vida a los acuerdos del pacto
social” (CEPAL, 2006).

Para empezar a reflexionar sobre el tema de los pactos, constatamos que en los ultimos treinta
afios, y en funcidon de la democratizacion y estabilizacion econdmica, América Latina ha pasado por
diferentes demandas de “pactuacion”. Una de ellas son los pactos constitucionales de la transicion desde
regimenes autoritarios a la democracia y, posteriormente, hacia la consolidacion de la democracia.
Asociado al pacto constitucional encontramos el pacto politico, que estructura el sistema politico
democratico. Fundamentalmente, la reconstruccion de la esfera publica democratica implica un proceso
de cambios que requiere de la aceptacion e institucionalizacién del conflicto y la creacion de canales
legitimos en los cuales se procesa su negociacion. Pero esos no son requisitos facilmente aceptados en
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nuestras sociedades, ni por las élites dominantes ni por otras fuerzas sociales En otras palabras, el
desarrollo de una cultura de la democracia depende de la constitucion de actores sociales capaces de
desarrollar formas de organizacidn y recursos estratégicos que les permitan ser incluidos en procesos de
negociacion y construccion de proyectos hegemonicos.

Sin embargo, las posibilidades de generar estrategias de institucionalizacion del poder y cohesion
social estan delimitadas por la reduccion de la capacidad de maniobra del Estado nacional y por la
insercidén de estas sociedades en una economia globalizada, donde los efectos de las crisis financieras
globales son rapidamente trasladados desde el norte hacia el sur, profundizando la disyuntiva entre
economia/politica y estado/nacion.

El pacto social, a su vez, depende de acuerdos previos en relacion con el proceso de acumulacion
y el modelo econdémico. Por ello es necesario tener claro en qué medida el modelo de desarrollo y
acumulacion genera las condiciones de insercion productiva de la poblacion en sectores economicos
competitivos de los mercados nacionales, o suele basarse casi exclusivamente en la exportacion de
commodlities, con bajo valor agregado y alta vulnerabilidad ante las variaciones de los precios en el
mercado internacional. Por otro lado, la redistribucion esta condicionada por la capacidad reguladora del
Estado sobre los mercados y su capacidad impositiva sobre las ganancias, generando recursos fiscales
que suelen ser destinados a las politicas sociales. La consignacion prioritaria de los recursos fiscales
principalmente para garantizar la estabilizacion monetaria, con el ajuste fiscal para el pago de la deuda,
requisitos que son demandados como condicién para la insercion en la economia global, impide que las
demandas sociales sean contempladas por los gobiernos democraticos.

No se puede hablar de pacto social en sociedades en las cuales el pacto fiscal en vigor es
altamente regresivo, con los pobres y asalariados enfrentando impuestos sobre el consumo, mientras los
mas ricos y las empresas son subsidiados y desgravados en sus obligaciones impositivas. Es poco lo que
la politica fiscal hace para reducir la desigualdad en la region, pues los indices Gini de desigualdad por
ingreso antes y después de impuestos y transferencias en 2008 reducian la desigualdad en Europa en 19
puntos, en tanto solo lo hacia en 2 puntos en América Latina (OECD, 2009).

Es cierto que, incluso en un contexto de ajuste fiscal, en los ultimos afios ha sido posible
compatibilizar un crecimiento econdmico basado en la exportacién de commodities con la existencia de
politicas redistributivas, principalmente de transferencias condicionadas de gran impacto social y
politico, pero que poco representan en relacion con el gasto publico. La vulnerabilidad de esa estrategia,
totalmente determinada por los precios en los mercados internacionales, empieza a demostrar su
fragilidad y limites a partir de la crisis de las economias desarrolladas.

Esta breve reflexion permite afirmar que ninguno de los pactos mencionados esta todavia cerrado,
ni en relacién con las bases para la acumulaciéon y menos ain con relacién a las condiciones que
aseguren la redistribucion. Esa pugna se expresa en el hecho de que las constituciones se siguen
reformando asi como los sistemas de politicas y de proteccion estan en construccion y revision
permanente, y el modelo de desarrollo también estd todavia por ser formulado.

Un problema central para viabilizar los pactos econdmicos, politicos y sociales es que los
actores que participan de cada uno de esas arenas no son los mismos que son llamados a construir
consensos en otros ambitos. Eso genera una tension permanente porque del pacto econdmico
participan actores internacionales y corporativos, ademas de la burocracia del Banco Central y del
Ministerio de Economia y de Hacienda, pero de los pactos sociales solamente participan los actores
nacionales, sindicales, politicos y profesionales, cuya capacidad de anteponerse a las decisiones del
primer grupo es casi inexistente. Entonces, los diferentes pactos que estdn sobre la mesa entran en
contradiccion porque los actores que son llamados a hacer acuerdos no son los mismos para todos y,
ademads, tampoco participan en los pactos nacionales aquellos que definen los rumbos del proceso de
acumulacion en el &mbito global.

Otro problema fundamental que es fuente de permanentes tensiones tiene que ver con la
remodelacion de toda la estructura institucional heredada del modelo anterior de ejercicio del poder, al
mismo tiempo en que se busca generar innovaciones institucionales capaces de responder a las demandas
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actuales, generando también nuevas alianzas y coaliciones que pueden sostener y legitimar los gobiernos.
Entonces, es una construccién y una reconstruccion permanente del triangulo de poder que articula las
relaciones posibles y necesarias entre mercado, Estado y comunidad. Pero estamos redisefiando esas
relaciones en un proceso en que cada uno de ellos, mercado, Estado y comunidad, ha cambiado mucho y se
ha diferenciado y complejizado bastante durante esos tltimos afios. Sin embargo, la reflexién de Polanyi
(1980) acerca de la necesidad de intervencion del Estado como parte de un doble movimiento por medio
del cual el capitalismo se expande, pero pone en riesgo la sobrevivencia de toda la sociedad, sigue siendo
actual. Asi puede explicarse por qué en una regién con tales niveles de pobreza y exclusion se han
producido —y siguen surgiendo— modelos tan innovadores de institucionalidad democratica de caracter
participativo que buscaron ir mas alla de la representacion, con vistas a ampliar la agenda publica, incluir
nuevos actores y tematicas y agrandar los espacios institucionales de deliberacion y control social, asi
como generar formas de gestion compartida en nuevas estructuras descentralizadas y reticulares. Esa
capacidad de renovar la democracia se ha plasmado en una demanda ciudadana por la participacion que
esta tan arraigada en los movimientos sociales que se puede afirmar que se trata de una reivindicacion de
un derecho de quinta generacion, pues la ciudadania ademds de comportar los derechos civiles, politicos,
sociales y de tercera generacion, necesita incorporar esa nueva dimension de compartir el poder por medio
de instancias deliberativas de gestion de la cosa publica (Fleury, 2003b).

Sin embargo, las institucionalidades democraticas recién construidas se enfrentan a dificultades de
orden cultural, politico y econdmico. Estudios sobre las percepciones de las élites en Brasil demuestran que el
reconocimiento de la pobreza como principal problema de la region no conlleva la busqueda de explicaciones
estructurales para el fendmeno, ni a aceptar acciones afirmativas como formas de superarla. Sus temores
apuntan a como controlar las consecuencias, como la violencia y las altas tasas de criminalidad:

“Al parecer, lo que las élites ven como amenazador en la combinacioén explosiva de miseria con
desigualdades profundas es el hecho de que los que tienen poco o nada que perder tienen poco interés en
mantener el orden social” (Reis, 1998).

Otras dificultades son de orden politico, aludiendo al desencanto con la democracia en la medida
en que los requisitos basicos de una sociedad democratica, mas alla del sistema electoral competitivo, no
son cumplidos. La perspectiva de tener una democracia de ciudadanos, como es propugnado en un
documento del PNUD (2004), involucra una construccion permanente de una cultura democratica, una
institucionalidad que asegure la expansion de la ciudadania y una estatalidad que no sea trunca y esté
presente en las areas pobres y marginadas del pais. Tomando la ciudadania como el principal referente
de la gobernabilidad democratica, Calderon y Lechner consideran que los principales problemas radican
en el rezago de la politica con relacién al dinamismo de los cambios en las sociedades de América
Latina, ya sea en las formas de hacer y pensar la politica que las torne compatibles y representativas de
la compleja y diferenciada estructura social:

“Corremos el riesgo de una ‘modernizacion sin modernidad’; es decir, un proceso a espaldas o en
contra de la voluntad ciudadana y, por lo mismo, sumamente inestable, la gobernabilidad democratica se
ve cada vez mas afectada tanto por la incapacidad de las mayorias de participar en la recreacion y
adecuacion de las instituciones sociales, como por la incapacidad de estas por reconocer nuevos
derechos individuales y colectivos de los ciudadanos” (Calderén y Lechner, 1998).

Otro elemento a considerar es que la expansion de la ciudadania en la region sufre las
consecuencias de varios factores como el predominio del individualismo, la vertiginosa diferenciacion
social y los cambios politicos en relacion con los derechos e instituciones que componen ese estatus. Por
ejemplo, aun cuando los elementos sociales, politicos y civiles, asi como aquellos culturales y
ambientales de tercera generacion son indisociables como paradigma civilizatorio, existe un creciente
desplazamiento de las varias dimensiones de la ciudadania en términos espaciales y politicos. Si los
derechos civiles y politicos son cada vez mas resguardados por tratados internacionales, los derechos
sociales y culturales estan todavia definidos en el &mbito del Estado-nacion, cada dia menos empoderado
e incapaz de cumplir con los compromisos asumidos (Fleury, 2003b).

La existencia de poderosas corporaciones multinacionales o nacionales ha sido sefialada como la
mayor amenaza a la democracia, entendida esta como la participacion activa de las personas comunes en
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la definicion de la agenda publica, por medio de la discusion y en organizaciones auténomas (Crouch,
2000). A pesar de la sobrevivencia de los mecanismos formales de la democracia, el poder de las
corporaciones para definir la agenda publica es cada vez mas grande, lo que mina las bases del WS y del
igualitarismo, sustituyendo la solidaridad por el individualismo competitivo, positivamente calificado de
espiritu emprendedor o adjetivado como emprendimiento. El énfasis en la reduccion de la pobreza por
medio de las transferencias de ingresos es tributaria de la importancia que esa visién ha logrado en los
ultimos afios en la region, incluso con la confirmacién que de esa forma se genera un mercado interno
que vuelve los paises menos vulnerables a las crisis internacionales.

Al mismo tiempo, la construccion de sistemas de bienestar, fruto de los pactos sociales o
redistributivos, busca responder la pregunta de cdmo vamos a incluir a la poblacidon que estaba afuera de
un sistema de proteccion en una comunidad de ciudadanos, o sea una comunidad de individuos
igualados en la condicién de poseedores de derechos y deberes. La postulacion de una comunidad de
ciudadanos es la materializacion institucional y politica de la cohesion social y requiere de una nueva
articulacion entre crecimiento econdmico e inclusion social. Sin embargo, ese avance en la comprension
de la articulacion entre desarrollo econdomico y social no deja de ser sefialado como una parte de una
vision restrictiva de la cohesion social por autores que critican el énfasis otorgado al pacto fiscal y a las
politicas redistributivas. Sorj y Martuccelli reivindican la necesidad de comprender la cohesion social
mas alld de los componente materiales, afirmando que “los individuos, incluso en condiciones de
pobreza y de limitadas oportunidades de vida, son productores de sentido y de estrategias y formas de
solidaridad innovadoras, que no son inscritas a priori en la historia o en las estructuras sociales, aunque
sean obviamente influenciadas por ellas” (Sorj y Martucelli, 2008, pag.2).

La estricta vinculacién de la cohesidon con el combate a la pobreza también se ve relativizada por
las nuevas asimetrias en los patrones de inclusion y exclusion, sean simbolicas, tecnoldgicas o
materiales, derivados de la globalizacion, que generan una creciente diferenciacion de los sujetos y de
las demandas por reconocimiento de esa diversidad. La diferenciacion de los actores es fruto de un
proceso de democratizacion sin precedentes, que propicio la transformacion social en base a la mayor
individualizacion y autonomia de los sujetos, generando nuevas dinamicas culturales y sociales. Sin
embargo, los cambios en la sociabilidad no han sido seguidos por transformaciones similares en el
Estado y en la economia.

El desafio central de la cohesion social en América Latina se encuentra, pues, en la disyuntiva
entre la creciente penetracion de la logica del mercado en todas las esferas de la sociabilidad y de la
politica, restando cada vez mas poder a un Estado que no se ha modernizado suficientemente, pero que,
sin embargo, sigue siendo el fiador de los pactos sociales. Ese desafio estd en la base de la permanente
crisis de gobernabilidad e inestabilidad de los sistemas politicos en la region.

La problematica de la gobernabilidad involucra tanto el fortalecimiento de la capacidad del
gobierno para asegurar los bienes publicos en una sociedad, como también la existencia de normas y
valores compartidos -el capital social- que organicen la interaccion colectiva, generando condiciones
para una accion cooperativa entre los diferentes actores y agentes sociales.

El debate reciente en torno a las condiciones de gobernabilidad en América Latina intento
disociarse de la matriz conservadora que en los afios sesenta generd una intensa discusion acerca de las
relaciones entre modernizacion, desarrollo y gobernabilidad. En aquella oportunidad, la contribucion de
Huntington (1968) introdujo un nuevo parametro de evaluacion de los procesos de desarrollo en las
sociedades periféricas, mas alla de su capacidad de generar estabilidad politica (Fiori, 1995). Esta tesis
vinculaba la gobernabilidad con el exceso de demandas dirigidas al Estado en sociedades que
atravesaban un intenso proceso de modernizacion. La necesidad de orden, vista como imprescindible
para asegurar el desarrollo econdmico, paso a ser el valor que justificaba, en ese contexto, las soluciones
politicas autoritarias. El nuevo debate sobre la gobernabilidad en los afios noventa repone la discusion
sobre la necesidad de construccion del orden, pero en un contexto mas complejo porque se trata de
mantener el orden democratico en una sociedad mas diferenciada.

La discusiéon en torno al problema -identificado como cronico- del déficit o crisis de
gobernabilidad, retoma las hipdtesis explicativas tradicionales y afiade otras. Unos lo atribuyen al exceso
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de demandas generadas como consecuencia de la democratizacion, creando una desproporcion entre
éstas y los recursos disponibles. Otros ven en la fragilidad de la arquitectura institucional-politica -en
especial el sistema partidario y el funcionamiento precario del parlamento- el déficit que amenaza la
gobernabilidad. Finalmente, algunos autores sefialan la persistencia de un modelo econdmico
excluyente, con indices calamitosos de desigualdad y exclusion, como el factor central para la fragilidad
de las instituciones democraticas, cuya sostenibilidad deberia basarse en un cierto nivel de igualdad entre
los ciudadanos y que afiadiria nuevos matices a las dimensiones sociales e institucionales sefialadas.

Reis (2001) identifica, en la coyuntura actual, tres tipos de crisis de ingobernabilidad que
denomina como: ingobernabilidad de "sobrecarga", "pretoriana" y "hobbesiana". La ingobernabilidad
por sobrecarga corresponde a la crisis de las social-democracias iniciada aproximadamente hace un
cuarto de siglo. La crisis pretoriana se refiere a la condicion de precariedad institucional e inestabilidad
politica propia de muchos paises de la periferia del capitalismo mundial en el siglo XX, y la crisis
hobbesiana es fruto de las consecuencias politicas que se esbozan con los desdoblamientos sociales de la
globalizacion y de la reafirmacion del mercado, acopladas a la penetracion del narcotrafico (violencia
urbana, criminalidad intensificada e inseguridad). Para este autor, en esta ultima situacion lo que esta en
cuestion es la manutencion del orden y de la seguridad, problema constitucional de preservacion de la
autoridad del cual se ocupd Hobbes.

Si bien la cuestion del orden fue planteada como parte de las amenazas a la autoridad derivadas de
la conjuncion entre factores globales que conllevan a la mercantilizacion y ampliacion del poder del
narcotrafico, lo cierto es que las inseguridades asi generadas propician un clima favorable a la traduccion
de la gobernabilidad como aumento de la coercidn. El gran riesgo es que la vision de las élites sobre la
pobreza —en tanto amenaza al patrimonio y al orden— termine por volverse el hilo conductor de la
politica publica, en situaciones en las cuales la inseguridad se asocia a la crisis de autoridad. En esas
condiciones, las energias necesarias para suplantar las dificultades de construccién de Estados de
bienestar son desplazadas para implantar Estados coercitivos en nombre da la seguridad ciudadana. De
esa forma el autoritarismo pasa a prevalecer sobre la gramatica de la democracia, y el proyecto del
Welfare State puede devenir en un Warfare State (Fleury, 2012).

Esa tensioén entre autoritarismo y democracia siempre ha existido, pero no ha impedido la
construccion de sistemas de proteccion social tradicionales en América Latina. Sin embargo, la ausencia
de una perspectiva universal e igualitaria es la marca de esos sistemas, que alcanzaron a consolidarse con
diferentes niveles de exclusion y de estratificacion®. El hito actual es alcanzar la construccion de un
sistema de bienestar inclusivo e igualitario, superando la crénica segmentacion de los usuarios de
acuerdo a criterios politicos o economicos.

Eso requiere de la radicalizacion de la democracia, teniendo siempre en cuenta que estamos
tratando de la esfera de lo politico, por lo tanto de las disputas en relacion al poder. La democracia
supone entronizar los principios de reconocimiento, participacion y redistribucion en reglas e
instituciones (Fraser y Honneth, 2003; Young, 2000).

Sin embargo, la posibilidad de disociacion entre esos principios genera formas poco democraticas
de relacion entre gobierno y sociedad. El reconocimiento sin participacion y redistribucion suele devenir en
formas de manipulacion; la redistribucion sin participacién y reconocimiento de derechos caracteriza las
politicas de tutela; el reconocimiento y participacion sin redistribucion genera conflictos, creciente
judicializacion de la politica y deslegitimacion de los gobiernos. No parece posible un proceso de
desarrollo que ignore las tensiones politicas que se plantean en la region en relacion con cuestiones de
reconocimiento, participacion y redistribucion. Las contingencias de la subordinaciéon de los Estados a
intereses financieros, expresada en las deudas publicas y las alianzas electorales con élites conservadoras,
reducen sus capacidades de asegurar que las politicas publicas puedan contestar tales demandas
ciudadanas. Ese contexto, que se impone como restrictivo también en paises que tienen politicas de
bienestar consolidadas, se manifiesta como crisis social o politica permanente en nuestras recientes

% Véase Mesa-Lago (1978) y Filgueira y Filgueira (2002).
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democracias. Sin embargo, las posibles soluciones autoritarias se enfrentan a un contexto politico en el
cual, por primera vez en la region, predominan los valores e institucionalidades democraticas.

Si tomamos como base las condiciones que dieron lugar a la emergencia de la institucionalidad de
la socialdemocracia europea, en América Latina las posibilidades de construccion de un pacto social
como el WS son extremamente limitadas. Aun cuando el WS haya inaugurado un nuevo eslabdén
civilizatorio, también es cierto que tenerlo como un objetivo no significa poder copiarlo y trasladarlo a
otro contexto y otras condiciones identificadas por algunos autores como el escenario del
postindustrialismo, postfamilismo y postclasismo (Sung-Won, 2009). El hecho de que la teoria del WS
sea euro-céntrica no nos ayuda a pensar otros contextos en los cuales las demandas democraticas y los
cambios institucionales se plantean tan intensamente como en América Latina, pero en condiciones
totalmente distintas, como si la democracia social solo pudiera construirse en las situaciones donde se
origind. A diferencia de Europa, no tenemos las mismas condiciones para romper las relaciones
tradicionales de autoridad y solidaridad que han generado los lazos entre actores clasistas organizados y
establecido vinculos entre ellos y la construccion de Estados nacionales con poder de imputacion fiscal
en una pujante economia industrial.

Sin esas condiciones, pero con las ventajas y desafios de sociedades mas fragmentadas en
multiples identidades colectivas, con déficits de estatalidad y de capacidad de regulacion y de carga
impositiva a los intereses capitalistas, de todos modos osamos enfrentar el desafio de construir
democracias sociales. Seguramente, no sera un Estado de Bienestar centrado en el trabajo fabril y
masculino, ni basado en el compromiso intergeneracional que podra responder a los deseos de construir
una sociedad inclusiva y cohesionada en torno a los ideales de aceptacion de las diferencias, de la
universalidad de la ciudadania y del deber del Estado de garantizar seguridad, de forma descentralizada y
bajo una gestion compartida y controlada por los mecanismo participativos de la democracia
deliberativa. Esa construccion, que estd en curso, se construye y se derrumba a cada rato, pero que ya se
identifica como una originalidad regional, sera otro Estado del bienestar.

Si es cierto que no sabemos cabalmente cudl sera su formato y dinamica definitivos, conocemos
los riesgos y trampas que debemos evitar para no reeditar las caracteristicas de estratificacion y
exclusion de nuestras politicas sociales. Para concluir, entre esas lecciones aprendidas y advertencias
sobre riesgos podemos enumerar las siguientes:

1) El intento de construccion de pactos no puede dejar de considerar las enormes asimetrias de
poder y de recursos de los diferentes actores involucrados, en especial de los beneficiarios de las
politicas sociales. En esas condiciones, es fundamental que el Estado asuma un rol protagénico en la
defensa de los intereses de los mas destituidos, condicién sin la cual no serd posible realizar un cambio
significativo en los pactos de poder que reproducen condiciones de exclusion y estratificacion. Sin
embargo, los intentos de acercar el gobierno a los sectores marginados de la sociedad es siempre visto
como un retorno al populismo, estableciendo una relacion directa de tutela entre gobernantes y
gobernados, lo que es identificado como un peligro para la institucionalidad democratica. La aparente
inevitabilidad de preservar una secuencia en la cual los derechos civiles y politicos anteceden a los
derechos sociales en el desarrollo y expansion de la ciudadania, ademas de ser una lectura equivocada
del clasico analisis histdrico hecha por Marshall (Held, 1999), es también un falso argumento sobre la
relacidn entre autoritarismo y derechos sociales en la region (Fleury, 2004).

De esa forma, el dilema queda planteado entre el temor de rupturas populistas y el vaticinio de la
preservacion de una coalicidon reaccionaria. En el ultimo caso, quedariamos con una modernizacion
conservadora (Barrington, 1966) que, una vez mas, cambiaria algo para evitar transformaciones mas
profundas. A pesar de ello, hay que exorcizar el temor de la tutela de los mas pobres, pues la proteccion
social institucionalizada en base a criterios racionales y legales ha superado las criticas iniciales que
también fueron hechas al WS. La busqueda de la construccion de una vision hegemdnica sobre la
necesidad de proteccion social necesita enfrentar los conflictos que se plantean en lo inmediato acerca
del rol del Estado, las contribuciones fiscales y la regulacion del mercado.

i1) La postulacion de una universalizacion bdsica ha sido progresivamente asumida por los
organismos internacionales como el Banco Interamericano para el Desarrollo (BID), la Organizacion
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Internacional del Trabajo (OIT) y la CEPAL (Molina, 2005). Esa posicion es defendida, en las versiones
mas pragmaticas, bajo argumentos como la escasez de recursos fiscales y la necesidad de concentrarlos en
la cobertura universal de los riesgos esenciales y la compatibilidad entre universalismo y selectividad; en
las versiones mas ideologicas se fundamenta en la afirmacion de la desigualdad natural entre los
individuos. Empezando por la fragil defensa de las singularidades, a lo cual se aflade inmediatamente la
necesidad de selectividad en situaciones de escasez de recursos, podemos identificar innumerables
problemas en esas afirmaciones. La igualdad requerida en la esfera publica es politicamente construida,
puesto que en la naturaleza lo que encontramos es la diferencia (Arendt, 1993). La construccion politica de
un estatus igualitario es lo que transforma los individuos en ciudadanos, participes de una comunidad de
derechos y deberes, que es la base de la cohesion social. Por el contrario, el establecimiento de distintos
regimenes de proteccion, empezando con el basico para los mas pobres, ratifica la caracteristica
estratificacion de la politica social, responsable de perpetuar las diferencias y exclusiones que se producen
en el mercado. Es también la subordinacion a la 16gica de mercado que establece como clausula pétrea la
escasez de recursos para la distribucion social, sin cuestionar la recaudacion y la asignacion de los recursos
fiscales que benefician a los sectores mas pudientes. La estratificacion es gemela de la exclusion porque,
siendo una forma de menor precio, destituye a los individuos de la condicion de reconocimiento social
necesaria a la interaccion en sociedad a partir del mismo valor moral (Honneth, 2003).
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G. Algunas ideas en torno a los desafios institucionales para los
pactos en América Latina

Maria del Carmen Feijod”

El punto de partida de mi comentario a las contribuciones de Lais Abramo y Sonia Fleury se centra en el
interés de tomar las lecciones aprendidas en la implementacion de estos procesos de avances hacia
protecciones sociales mas inclusivas, formuladas alrededor de pactos sociales, tomando en cuenta mis
propios intereses personales sobre la Argentina y las caracteristicas propias de la situacion de mi pais.
Mis comentarios se van a centrar en tres aspectos, i) los contextos, ii) las arquitecturas y iii) las nuevas
realidades regionales.

La contribucion de Lais revisa herramientas para la ejecucion de los procesos de inclusion social
y promocion de la igualdad a partir de la experiencia brasilefia, y el de Sonia realiza un analisis mas
sistémico acerca de la viabilidad del éxito de esos procesos. En ambos casos quiero enfatizar la
importancia de los contextos para leer las dos contribuciones, ya que me parece que las presentaciones
no los remarcaron suficientemente o los tomaron como implicitos. Desde la mirada de otro pais, el
exitoso proceso brasileio no puede entenderse sin tener en cuenta los antecedentes nacionales, un
contexto que incluye dimensiones socio-politicas y culturales que, en un sentido, marcan los caminos y
las metodologias para hacer las cosas. Brasil ha sido siempre un pais especial, caracterizado por un
proyecto nacional, que no quemd los libros durante las dictaduras, en el que Itamaraty fue una cancilleria
sefiera en América Latina y que siempre fue capaz, pese a las diferencias, de anteponer su interés
nacional para definir sus propias politicas o posicionarse ante medidas tomadas por otros paises y que
eventualmente lo afectan. Decimos con frecuencia que es un pais que cuenta con una clase dirigente
solida —no so6lo de clase o de usufructuarios de los altos ingresos— sino de segmentos sociales,
empresarios, intelectuales, universitarios y movimientos sociales de distinto perfil, que tienen una
reflexion constante sobre la problematica nacional y que, ademas, ha construido un funcionariado apto
para enfrentar viejos problemas y buscarles nuevas soluciones. Entre esos viejos problemas se
encuentran los histéricos de exclusion y pobreza, que no duda en incluirlos en la agenda y que al
incluirlos los nombra y justamente en este seminario hemos discutido el rol que juega el discurso en la
produccion de las politicas sociales. Nombra a los negros como prefos, lentamente va asumiendo los
problemas de la exclusion, incluso de las poblaciones mas marginadas como la poblacion indigena. En
fin, dispone de un contexto cultural, de recursos humanos y de identificacion clara de los intereses
nacionales que ayuda a explicar el éxito.

En relacion con este trasfondo hay que colocar el papel que juegan los pactos en el desarrollo de
las politicas, asi como la actitud predominante hacia ellos, ya que es otro punto central en este debate.
Esta actitud puede definir muchos de los caminos o alternativas que pueden seguirse y, sobre todo, que
se consideran legitimas. Puede pensarse en un continuum que en un extremo ve al pacto como traicion o
entrega y en el otro lo identifica como una herramienta ttil que hasta puede ser idealmente una estrategia
de “win-win”. Uruguay y Brasil han sido paises mas pactistas, por lo menos frente a la forma argentina
de hacer politica. Esta disposicion a reconocer la legitimidad de los pactos también condiciona la lectura
de las experiencias. En lo personal tuve la oportunidad de participar en dos procesos de concertacion de
politicas en mi pais, idealmente conducentes a acuerdos o construccion de consensos. Uno de ellos fue el
Diélogo Argentino que se produjo en el aflo 2002 luego de la crisis que involucro la salida de De la Rua
del gobierno; el segundo fue un proceso de desarrollo concertado de una politica desde el Consejo
Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales para la implementacion del programa de transferencia
monetaria de Jefes y Jefas de Hogar Desocupados. Incluso en el marco de una crisis en que los niveles
de pobreza urbana alcanzaban al 57% de la poblacion, no resultd facil la construccion de los consensos
necesarios para la implementaciéon del programa, dominando, en lineas generales, intereses
particularistas y maximizadores de los beneficios sectoriales que s6lo amainaban frente al grado de

7 Coordinadora de la Red Educacion, Trabajo e Inclusion Social en el IIPE Unesco, Buenos Aires.
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amenaza que se producia en la calle. Esto no quiere decir que no se puedan aprender o construir
conductas mas pactistas pero si implica que, en buena medida, estdn determinadas por el contexto
preexistente y que generar condiciones para viabilizar los pactos es parte del proceso mismo de
construccion de los acuerdos.

Cabe preguntarse, visto a la distancia, sobre el papel que jugd en ese desarrollo el grado de
amenaza ocasionado por la persistencia y profundidad de la crisis. Hubo referencias al tema cuando
Goran Therborn se refirio al grado de amenaza como motor para el cambio en la experiencia europea de
construccion del Welfare State, pero no hablamos suficientemente del tema para la region. En alglin
sentido, el grado de amenaza y la percepcion de ella son parte del diagndstico que se hace sobre la
explicaciéon construida para dar cuenta de la pobreza y la exclusion de parte de la poblacion. Se trata de
una dimension ideoldgica, politica y cultural en la que todavia da muchas vueltas la vieja concepcion
victoriana de pobres no merecedores, desactivados en su capacidad de agencia tanto por la pobreza como
por la oferta de politicas sociales que los perpetian en roles dependientes de las transferencias estatales.
Por esto, seria muy interesante tener informacion acerca de como funciond este proceso en Brasil, el tipo
de resistencias presentadas ante este proceso de concertacion y las soluciones construidas. En el
documento de Sonia aparece una dimension relevante para esta discusion que es la cuestion de la
subjetivacion de los actores. Porque es en esta situacion, en esa capacidad al estilo Hannah Arendt de
construirse a si mismos como sujetos de derechos, que puede fundarse una plataforma de reclamo que
opere mas a favor de los pactos que de las amenazas.

En segundo lugar esta el tema de las arquitecturas institucionales de los Estados. Argentina, Brasil
y México son paises federales e integrados por estados subnacionales cuyo disefio genera problematicas
de gran complejidad desde el punto de vista operativo, en tanto hay competencias diversas entre el nivel
federal, estadual o provincial y también en el nivel municipal o de los gobiernos locales. Esto levanta
también el problema de los actores sociales diversificados y la disponibilidad de los recursos humanos
que cuenten con las capacidades adecuadas para operar en contextos de tan alta complejidad.
Conocemos ampliamente la superposicion de capas geoldgicas de politicas de los distintos niveles
jurisdiccionales, y las ventajas y desventajas que ocasiona el intento de coordinarlas o complementarlas.
En fin, que la arena de las politicas sociales en tanto espacio por la distribucion de los recursos no puede
estar libre de conflictos. Asi que, mas alla de las buenas intenciones, no es facil hacer politicas sociales y
seria interesante que en el debate las presentadoras incorporen los problemas propios de la gestion de las
politicas, las tradicionales y las nuevas, con sus practicas, solapamientos, efectos no deseados y caminos
posibles. Como hemos dicho, algunos son propios o se encuentran mas relacionados con
determinaciones que tienen que ver con la arquitectura de los paises. Otros, en cambio, tienen que ver
con la utilizaciéon que puede hacerse de las politicas sociales como instrumentos de construccion de
poder politico oficialista u opositor. En la contribucion de Sonia Fleury hay algunas referencias en esa
direccion sobre las tradiciones corporativas —por utilizar un término polisémico— que a veces han
saturado el conjunto de las practicas de politica social en la region y que no aparecieron en nuestras
conversaciones. Los problemas tradicionales de clientelismo, cooptacion, elitizacion de los cuerpos
politicos y administrativos son también variables de contexto, distintas de las anteriores, y ayudan a
pensar la viabilidad de repensar las politicas sociales y su implementacion para avanzar hacia plexos mas
complejos y mas integrados como los que implicarian los pactos. Este tema no es menor sobre todo
ahora que el desarrollo y diseminacidon de nuevas operatorias de politicas ligadas con disponibilidades
que provee la informatica estan cambiando la forma de gestion de las politicas sociales. Seria interesante
preguntarse como sobreviven los viejos vicios de la politica social tradicional ante estas nuevas
herramientas que parecen prometer transparencia infinita. ;Serd que la herramienta va a ser mas
poderosa que las tradiciones?

Por ultimo, el tema de las nuevas realidades politicas regionales que configura un escenario con, por
lo menos, una década de existencia y que no estuvo suficientemente presente en la discusion de todo el
seminario. Como hemos dicho, y en la medida que esta reunion trataba de la experiencia comparada con
Europa discutimos mucho en relacion con el proceso de la social democracia europea, cuya matriz
organizativa se expandi6 también al primer movimiento obrero de la regiéon pero que no da cuenta de la
realidad actual. Deberiamos volver a mirar lo que paso en relacion con los movimientos nacional-populares
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en América Latina, los que de hecho sentaron iniciativas o bases en direccion a la constitucion de estos
sujetos y este tipo de politicas redistributivas Cuando Lais dice “la experiencia de los espacios de
concertacion se inicio en 1940 no podemos dejar de explicarla por el varguismo y cuando se constituyd en
Argentina la nocion de trabajador, y aun de pobre como sujeto de derecho, eso fue el primer peronismo.
Seria interesante buscar las raices y continuidades de estas experiencias, asi como sus rupturas, porque
estamos siendo infieles a los analisis de la trayectoria de modelos socio-politicos propios de la region que,
en algin sentido, estan reapareciendo. Sobre todo, ahora que en la region se registra la produccion de
politicas distantes del paradigma eurocéntrico y conceptualizaciones ancladas en la postulacion de un buen
vivir latinoamericano, y que son modelos que tienen una enorme legitimidad porque sus ciudadanos los
votaron en procesos democraticos y competitivos, y que debemos evaluar cuidadosamente. Entonces,
(cuales son las posibilidades? Primero hay que preguntarse por las condiciones necesarias para que estos
procesos se puedan llevar a cabo exitosamente, y en ese debate hay que incluir esas dimensiones “blandas”
del desarrollo que finalmente terminan siendo menos blandas y mas determinantes que lo que esa
caracterizacion indica. Para operar en contextos de tanta complejidad hay que pensar también en las
condiciones discursivas, esas interpelaciones que definen por ejemplo qué es un pobre, como se convirtio
en pobre y cudles son las alternativas para la superacion de la pobreza. En fin, volver a pensar en la politica
que es la que le da marco y orientacion general a estas acciones.

A veces en estos debates aparece la necesidad de seguir identificando persistencias de un
resiliente pensamiento neoliberal. Tanto como esa sobrevivencia me preocupa mas la cuestion que
Octavio Paz entendid muy bien y es que ese pensamiento neoliberal se montd sobre vetas silvestres y
anarquicas del pensamiento regional que son anti-estatalistas. Estas tendencias tienen a pensar el Estado
como un ogro filantropico, amenazante para los mas excluidos porque el punto de igualdad que tienen
con los integrados es que pagan la misma proporcion de IVA a los consumos basicos en el marco de
regimenes tributarios regresivos. Y la tnica forma de destruir esa ligazon entre esa manera de pensar la
realidad y el neoliberalismo es construir solidos sistemas de democracia, de gobierno que como se dijo al
inicio, operen contra la fabrica que produce la desigualdad, que generen condiciones de vida dignas y
condiciones de respeto a su condicion de ciudadanos. Cada vez que un ciudadano de la region se ve
privado del acceso a sus derechos, va a la television y dice “yo tengo derechos porque soy un ciudadano”
y no dice, como sucedia tiempo atras, “tengo derechos aunque soy pobre”, creo que se nos indica el
camino del desafio que tenemos que recorrer para que la consolidacion de estos Estados de Bienestar
llegue lo antes posible, atendiendo a los intereses colectivos y en el marco de la valoracion de contextos
historicos y culturales en los que enraiza nuestra identidad.
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H. Problematizaciones en torno a los pactos planteados a lo
largo del seminario

Ana Sojo*

Como punto de partida del seminario, se esbozd desde la CEPAL la necesidad de examinar la
dimension de economia politica de los pactos, de considerar la dimension procedimental y politica del
pacto social, su viabilidad en cuanto a la accidén sobre conflictos de intereses, asimetrias de poder,
actores en juego, caminos para construir acuerdos, y estrategias discursivas. De alli la relevancia para
la CEPAL de examinar casos nacionales de construccion de pactos relacionados con la proteccion
social, cudl es su economia politica, sus circunstancias histdricas, sus mecanismos de negociacion, sus
estrategias discursivas.

Se discutieron los tres estudios realizados y el marco conceptual. Se consideraron a tal fin varios
enfoques de la ciencia politica que tienen una diversa capacidad explicativa para analizar las politicas
publicas en democracia. Para analizar el pacto desde varias perspectivas se explotod la diversidad de
herramientas analiticas: el pacto como ventana de oportunidad, como acuerdo que cuenta con la
anuencia de grupos y coaliciones dominantes o de los actores formales e informales con poder de veto
del sector, como acuerdo en torno a diagnosticos, instrumentos y modelos de accién publica, como
momento de continuidad y de reafirmacion de inercias previas o, por el contrario, como momento
excepcional de crisis y refundacion.

También desde la perspectiva de la CEPAL se fundamento la necesidad de convertir el cuidado en
un pilar de la proteccion social, y se analizaron los diversos puntos de partida institucionales en los
paises de la regidn, y la necesidad de actuar sobre la confluencia de actores —género, nifiez, personas
adultas mayores y con discapacidades— en la conformacion de sistemas nacionales de cuidado, cuestién
cuya relevancia se vio luego plenamente refrendada en las alusiones posteriores de P. Mufioz sobre la
tematica de Ecuador en esta materia, o en la presentacion sobre el caso de Uruguay.

El seminario dio lugar a una discusion muy rica, cuyos multiples elementos nutrieron una
tematizacion conceptual, que admite ordenarse en torno a cuatro ejes: qué cabe denominar pacto, los
actores y las asimetrias, los tiempos de los pactos, y la institucionalidad de los pactos.

1. ¢Qué cabe denominar pacto?

Como una sefial de alerta, se problematizaron los limites difusos de lo que se puede, o cabe, entender por
pacto. Qué cabe entender dentro del marco de un pacto, y qué seria simplemente privativo de la politica
ordinaria, donde permanentemente tienen lugar procesos de negociacion cotidiana; es el caso de la
politica parlamentaria.

2. Los actores y las asimetrias

Respecto del fundamento de los pactos se subrayo el conjunto de actores y su capacidad de
influencia y de poder. La necesidad de que se establezcan condiciones de confianza y de garantia, la
oportunidad de los pactos, si estos se dan cuando hay situaciones de crisis o de empate en relaciones de
fuerza, estan tanto en el planteamiento sobre la experiencia espafiola, como en la ponencia de G. Therborn,
o de Vivien Schmidt. La importancia del reconocimiento de que se buscan juegos de suma positiva.

En cuanto a los actores una tematica importante son las asimetrias. Los pactos pueden ser
buscados tanto por actores muy fuertes, como por actores débiles. ;Se transmite o perciben grados de
amenaza que pueden expresarse desde diferentes formas, no necesariamente so6lo desde la calle? Las
debilidades o las fortalezas de los actores pueden ser circunstanciales; por ejemplo, el de un poder
ejecutivo ante un inminente cambio de gobierno, o cuando asume después de que otro partido ha

% Oficial de Asuntos Sociales de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL.
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tenido 30 afos el poder. O bien las fortalezas pueden ser estructurales, como cuando los actores
excluidos o subordinados han estado fuera de la escena politica. Los pactos pueden ser espacios donde
se ejerce coercion por parte de los actores respecto del objeto en torno al cual se busca acuerdos, a la
defensa de los intereses de cada cual en el acuerdo, y a los valores que estan involucrados, como nos
sefiala Schmidt.

Otra tematizacion medular se refiere al concepto de pacto. Esto lo tematizo C. Serrano. Se trata de
encarar una disputa entre alternativas, se trata de un calculo de actores respecto de acuerdos acotados ex
ante o bien de un espacio que permite postergar salidas que resultarian conflictivas. En fin, ;como se
integra la ciudadania dentro de los pactos, o es un simple acuerdo pragmatico entre politicos? ;Como se
define en distintos escenarios de pacto quiénes participan y quiénes estan excluidos? ¢Implican los
pactos una ruptura o renuncia en aras del consenso, se trata de estrategias utilitarias pragmaticas, o del
reconocimiento de algo que trasciende los valores?

También se tematizd si los pactos acontecen dentro de un marco general en el que existe ya un
acuerdo respecto de la articulacion entre poder y saber: por ejemplo, cudl es el papel que cumple en
esos términos la tecnocracia. Considerando las asimetrias, también se sefiald por S. Fleury la
necesidad de considerar culturas hegemonicas que delimitan el campo de lo deseable y de lo posible, y
por lo tanto marcan el rayado de cancha como construccion social y politica, y determinan el ment y
los términos de lo pactado.

Es decir, se considerd la hegemonia como un espacio dinamico de conflicto y negociacion, lo cual
da luces acerca de la pregunta sobre cudles son los problemas que forman parte de la agenda publica,
como nos decia M. C. Feijod recordando a O’Donnell, y cudles no, y acerca de cémo acontece ese
proceso. Y con ello, la necesidad de entender el trasfondo de los pactos, aquello que no trasciende hacia
el ambito publico, pero que puede ser determinante respecto de los acuerdos y que por su naturaleza
tiene una opacidad, como lo sefialaba E. Rivera.

También se destaco la necesidad de preguntarse acerca de la forma como reaccionan los afectados por
los pactos; como lo sefialaba Kersting, cudles son sus percepciones, incluso cuando las pérdidas sean
pequefias. En materia de proteccion social, la importancia que tiene el rol de las clases medias, que mediante
diversos mecanismos de descreme fueron retirados de los servicios, como nos decia F. Repetto.

Por otra parte, se planted la relevancia de como se articulan politicamente los intereses de los
actores, si las articulaciones llegan a encarnarse en instituciones corporativistas o no; si las coaliciones
politicas son volatiles o si tienen una fuerte permanencia en el tiempo, como lo planteé L. Paramio para
Espafia y en otras experiencias que abord6 G. Therborn.

Fue tratada la relevancia del discurso respecto de los pactos, considerando los discursos
legitimadores de los actores, tanto en su mutua comunicacion como ante la opinion publica, el discurso
coordinador, y el comunicativo como distingue V. Schmidt. De alli la posible caracterizacion de los
lideres conforme a su uso del discurso, y la racionalidad e impacto diverso del discurso conforme a las
caracteristicas de los sistemas politicos.

3. Los tiempos de los pactos

El penultimo aspecto se refiere a los tiempos de los pactos. Por ejemplo, acerca del tiempo que se requiere
para lograr consensos, que pueden ser muy extensos y abarcar diversas etapas; por ejemplo, para construir
procesos de avance hacia la universalidad de la salud, que puede tomar décadas. Otro aspecto es como
estos consensos se administran politicamente, dado que los pactos tienen una dimension prospectiva y
pueden abarcar una perspectiva incremental. Por ejemplo, se acuerda una reforma de pensiones, pero los
cambios paramétricos no se imponen de la noche a la mafiana, sino de forma incremental.

Los tiempos posiblemente tengan relacion también con los determinantes de los pactos: si se
busca con ellos mayor inclusion social, o se trata de adaptaciones a la volatilidad macroecondmica y sus
efectos sociales; si se trata de tensiones, de considerar tendencias de largo aliento, como los cambios
demograficos, por ejemplo, tan relevantes en Europa hoy.

175



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

Otro aspecto es como se gestionan los resultados de los pactos, para tratar de consolidar sus
resultados. Destaca la necesidad de relacionar el pacto con los ciclos de la politica; por ejemplo, la
distincion entre los momentos de disefio y los momentos de implementacion.

4. Lainstitucionalidad de los pactos

Finalmente algo sobre la institucionalidad de los pactos. Por ejemplo, la necesidad de considerar los
niveles de gobierno que pueden estar involucrados en los pactos. Analizamos, por ejemplo, la
importancia de los niveles subnacionales de gobierno en el caso de Brasil, la democratizacion mediante
espacios de consulta y participacion ciudadana que representan espacios de didlogo entre el Estado y la
sociedad civil, y la deliberacion sobre politicas publicas que planted L. Abramo. La necesidad de
analizar la especificidad que pueden revestir los pactos de darse en coaliciones multipartidarias.

Se advierte la relevancia que tienen respecto de los pactos los poderes legislativo y judicial, su
fuerza institucional y su campo de accidn; ello se destaca en el caso de la judicializacion de los derechos
sociales, que planted J. Duran sobre el caso colombiano. La necesidad de advertir los campos de
constitucionalizacion de la politica, que se analizo para el Ecuador, y en el caso brasilefio. Y finalmente,
la interaccién de los pactos con las burocracias; se nos sefialaba respecto del caso mexicano, en tanto
determinantes de la cultura de como se realiza el juego politico.

176



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

Anexo

177



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 76 Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva. ..

Programa del Seminario Internacional
“Pactos sociales para una proteccion social mas inclusiva:
experiencias, obstaculos y posibilidades en América Latina y Europa”

Fecha: 20 y 21 de marzo de 2013
Lugar: Sala Celso Furtado, sede de la CEPAL, Santiago
Primer dia: miércoles 20 de marzo de 2013
“Pacto y proteccion social: marco general y experiencias de reformas en América Latina”

8:30-9:00 Registro de participantes
Inauguracion:
9:00-9:15 Christof Kersting, Representante de GIZ en nombre del Ministerio de Cooperacion y Desarrollo
’ ’ Econdémico y Coordinador del Programa “Alianzas Globales para la Proteccion Social”.
Luis Yanez, Oficial a Cargo, Oficina de la Secretaria de la Comision.
Presentacién inaugural: “Pactos sociales por una proteccién social mas inclusiva en América Latina:
9:15-9:35 Un acercamiento desde la CEPAL”.
Martin Hopenhayn, Director de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL.
Mesa 1: Marco general
Moderadora: Veronica Amarante, Division de Desarrollo Social de la CEPAL.
0:35.9:45 Presentacion del proyecto CEPAL-GIZ “Pactos Sociales para una Protecciéon Social mas Inclusiva”,
’ ’ Rodrigo Martinez, Division de Desarrollo Social de la CEPAL.
. . “Hacia el surgimiento de sistemas nacionales de cuidado”, Maria Nieves Rico, Divisién de Desarrollo
9:45-9:55 ;
Social de la CEPAL.
9:55-10:05 “Apuntes para un marco conceptual sobre el analisis y desarrollo de pactos sociales”, Carlos
: ’ Maldonado Valera, Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL.
10:05-10:20 Preguntas y comentarios
10:20-10:30 Reaccion de los expositores
10:30-10:45 Café
Mesa 2: Tres analisis preliminares sobre experiencias de acuerdos en la region
Moderador: Rodrigo Martinez, Division de Desarrollo Social de la CEPAL
. . Uruguay: “La Ley de Asignaciones Familiares, 2003-2008”, Andrea Palma, consultora de la Division de
10:45-11:00 )
Desarrollo Social de la CEPAL.
11.00 - 11:20 Comentarios: Fernando Filgueira, Representante Auxiliar del Fondo de Poblacion de las Naciones
: : Unidas (UNFPA) en el Uruguay.
11:20-11:35 México: “La Ley General de Desarrollo Social de México, 2003-2008”, Carlos Maldonado Valera,
’ ’ Division de Desarrollo Social de la CEPAL.
11:35-11:55 Comentarios: Rodolfo de la Torre, Coordinador General de la Oficina de Desarrollo Humano del
’ ’ Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), México.
. . Chile: “La Reforma Previsional, 2005-2008”, Andrea Palma, consultora de la Division de Desarrollo
11:55-12:10 )
Social de la CEPAL.
12:10-12:30 Comentarios: Eugenio Rivera Urrutia, Fundacion Chile 21.
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12:30-12:50 Preguntas y comentarios
12:50-13:05 Reaccion de los expositores
13:05-14:30 Pausa para almuerzo
Mesa 3: Otros procesos de pacto en América Latina
Moderador: Simone Cecchini, Division de Desarrollo Social de la CEPAL.
Uruguay: "El Sistema Nacional de Cuidados", Andrés Scagliola, Director Nacional de Politica Social -
14:30-14:50 Maira Colacce, Coordinadora Area Proteccion Social de la Asesoria en Politicas Sociales, Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES) (videoconferencia).
Ecuador: “Economia politica en torno a la transformacion de los sistemas de proteccion social’, Pabel
14:50:15:10 Mufioz, Subsecretario de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES)
(videoconferencia).
. . Comentarios: Claudia Serrano, Directora Ejecutiva, Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural
15:10-15:30
(RIMISP).
15:30-15:45 Preguntas y comentarios
15:45-15:55 Reaccion de los expositores
15:55-16:15 Café
Mesa 3 (cont.)
Moderadora: Maria Elisa Bernal, Division de Desarrollo Social de la CEPAL
16:15-16:35 Brasil: “Pactos en torno a la proteccion social en Brasil a partir de la Constitucion Federal”, Marcus
’ ’ André Melo, Profesor de la Universidad Federal de Pernambuco.
. . Colombia: “La judicializacion de la salud en Colombia: el desafio de lograr los consensos hacia la
16:35-16:55 ) " . - h . R ,
cobertura universal”, Juanita Duran, Investigadora asociada Dejusticia, Bogota.
16:55-17:15 Comentarios: Fabian Repetto, Director del Programa de Proteccion Social, Centro de Implementacion
: : de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPECC).
17:15-17:30 Preguntas y comentarios
17:30-17:40 Respuestas de los expositores
18:00 Coctel
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Segundo dia: jueves, 21 de marzo de 2013
“Democracia, politicas publicas y proteccion social en Europa y América Latina”

9:30-9:35 Presentacion: Ana Sojo, Division de Desarrollo Social de la CEPAL
Conferencia “Does Discourse Matter in the Politics of Building Social Pacts on Social Protection?
9:35-10:15 International Experiences”, Vivien Schmidt, Directora del Centro de Estudios sobre Europa, Universidad de
Boston.
10:15-10:35 |Preguntas y comentarios
10:35-10:45 |Reaccion de la expositora
10:45-11:00 |Cafe
Mesa 4: Pactos sociales, Estado de Bienestar y crisis econémica
11:00-12:45 | Moderador: Christof Kersting, Representante de GIZ en nombre del Ministerio de Cooperacioén y
Desarrollo Econémico y Coordinador del Programa “Alianzas Globales para la Proteccion Social”.
11:00-11:25 | 's the European Welfare State irreversible? Its encounter with the current economic crisis and its future
: : prospects”, Géran Therborn, Profesor emérito, Universidad de Cambridge.
. . “Hitos y horizonte del Estado de Bienestar en Espafia”, Ludolfo Paramio, Instituto de Politicas y Bienes
11:25-11:50 S ~
Publicos, Espafia.
11:50-12:15 | Comentarios: Ernesto Ottone, Director Catedra Globalizacion y Desarrollo, Universidad Diego Portales.
12:15-12:35 |Preguntas y comentarios
12:35-12:50 |Reaccion de los expositores
12:50-14:30 |Pausa de almuerzo
14:30-16:30 Mesa 5: Desafios institucionales para los pactos en América Latina
’ ’ Moderadora: Maria Nieves Rico, Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL
14:30-14:50 “El aporte de los procesos participativos para la generacion de pactos y consensos en materia de
: ’ proteccion social”, Lais Abramo, Oficina de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en el Brasil.
14:50-15:10 “¢ Es posible la construccion de estados de bienestar tardios? Pacto social y gobernabilidad democratica”,
: : Sonia Fleury, Profesora investigadora, Fundacion Getulio Vargas, Brasil.
. . Comentarios: Maria del Carmen Feijod, Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion (IIPE),
15:10-15:30 .
Buenos Aires.
15:30-15:45 |Preguntas y comentarios
15:45-15:55 | Respuestas de los expositores
15:55-16:10 |Conclusiones del seminario: Ana Sojo, Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL
Clausura: Martin Hopenhayn, Director de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL.
16:10-16:20 | Christof Kersting, Representante de GIZ en nombre del Ministerio de Cooperacion y Desarrollo Econémico

y Coordinador del Programa “Alianzas Globales para la Proteccion Social”.
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Numeros publicados
Un listado completo asi como los archivos pdf estan disponibles en

www.cepal.org/publicaciones

76. Pactos sociales para una proteccion social mas inclusiva: experiencias, obstaculos y posibilidades en América Latina
y Europa, Martin Hopenhayn, Carlos Maldonado Valera, Rodrigo Martinez, Maria Nieves Rico, Ana Sojo
(LC/L.3820), 2014.

75. Agricultura y cambio climatico: nuevas tecnologias en la mitigacion y adaptacion de la agricultura al cambio
climatico. Memoria del tercer seminario regional de agricultura y cambio climatico, realizado en Santiago, 27 y 28 de
septiembre de 2012 (LC/L.3714), 2013.

74. Las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones (TIC) y el desarrollo sostenible en América Latina y el
Caribe: experiencias e iniciativas de politica. Memoria del seminario realizado en la CEPAL Santiago, 22 y 23 de
octubre de 2012 (LC/L.3679), 2013.

73. Politicas para la agricultura en América Latina y el Caribe: competitividad, sostenibilidad e inclusion social, Memoria
del seminario internacional sobre politicas agricolas en América Latina y el Caribe, realizado en Santiago los dias 6 y
7 de diciembre de 2011 (LC/L.3646), 2013.

72. Rentas de recursos naturales no renovables en América Latina y el Caribe: Evolucion 1990-2010, Jean Acquatella,
Hugo Altomonte, Andrés Arroyo, Jeannette Lardé, Memoria del seminario de gobernanza, realizado en Santiago, los
dias 24 y 25 de abril de 2012 (LC/L.3645), 2013.

71. Agricultura y cambio climatico: Del diagndstico a la practica, Adrian Rodriguez (compilador), Memoria del segundo
seminario regional Agricultura y cambio climatico, realizado en Santiago, los dias 23 y 24 de noviembre de
2011(LC/L.3532),2012.

70. Desarrollo regional en América Latina: El lugar importa, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econdmica y Social (ILPES) (LC/L.3454), 2012.

69. Politicas sobre desarrollo institucional e innovacién en biocombustibles en América Latina y el Caribe, Division de
Desarrollo Productivo y Empresarial (LC/L.3453), 2012.

68. Investigacion y desarrollo e innovacién para el desarrollo de los biocombustibles en América Latina y el Caribe,
Adrian Rodriguez (compilador) (LC/L.3394), 2011.

67. De la evanescencia a la mira: el cuidado como eje de politicas y de actores en América Latina, Division de Desarrollo
Social (LC/L.3393), 2011.

66. El desafio de un sistema nacional de cuidados para el Uruguay, Division de Desarrollo Social, (LC/L.3359), 2011.65.
Agricultura y cambio climatico: instituciones, politicas e innovacion, Memorias del seminario internacional realizado
en Santiago los dias 10 y 11 de noviembre de 2010 (LC/L3355), 2011.

64. Determinantes de las tasas de reemplazo de pensiones de capitalizacion individual: escenarios latinoamericanos
comparados, Division de Desarrollo Social (LC/L.3329-P) 2011.
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La dificultad para alcanzar acuerdos en el ambito de la politica social en
general, y de la proteccion social en particular, ha obstaculizado en muchos
casos que la accion politica se proyecte en forma coherente y con recursos
suficientes, por encima de los intereses inmediatos de los actores politicos
y de los intereses privados. Al mismo tiempo, durante décadas la politica
publica privilegié el logro de equilibrios macroeconémicos, aun a costa de
la pobreza y la desigualdad. Pero hoy existe un convencimiento politico
mas amplio sobre la urgencia de ensanchar el espacio fiscal, con miras a
alcanzar una mayor cohesion social. También se reconoce cada vez mas la
necesidad de contar con politicas deliberadas centradas en derechos, con
vocacion universalista en ambitos como el empleo, la educacion, la salud y
la proteccion social.

Partiendo de estas preocupaciones, el presente volumen relne las
contribuciones de connotados expertos de América Latina, los Estados
Unidos y Europa, discutidas durante el seminario internacional Pactos
sociales para una proteccion social masinclusiva: experiencias, obstaculos
y posibilidades en América Latina y Europa, organizado por la CEPAL, con el
apoyo de la cooperacion alemana, en el mes de marzo de 2013.

Estos aportes constituyen una rica y diversa reflexion colectiva en torno al
surgimiento, en los contextos democraticos latinoamericanos y europeos,
de pactos y consensos en el ambito de la proteccidon social, el cuidado y la
politica social en general. Ciertos componentes abarcan teméticas de tipo
tedrico, centradas en la relacion entre democracia, gobernanza, politica
y bienestar social. Otros analizan reformas especificas a los sistemas de
proteccion social, algunas aprobadas gracias a amplios acuerdos politicos
y otras cuyo desenlace esta aun pendiente. En todas las contribuciones se
advierte la preocupacion por las dificultades pasadas y presentes para la
construccion y sostenibilidad politica de los sistemas de bienestar social
en Ameérica Latina y en Europa. Un aspecto que enriquece el sentido de
las contribuciones reunidas aqui, y del seminario que les dio origen, es la
oportunidad de observar y analizar simultaneamente los aprendizajes en
ambas regiones.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
www.cepal.org





