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Resumen: L agenda de estudio de las transformaciones estatales en América Latina en la
ultima década no puede prescindir del andlisis respecto a la forma como se estd desarrollan-
do la funcién social del Estado, es decir aquellas intervenciones ligadas a la produccién del
bienestar y el cuidado en la sociedad. Con este objetivo se realizan dos ejercicios te6ricos
que permiten enriquecer esta labor: 7) Describir la apropiacién por parte de la academia
latinoamericana (y sobre América Latina) de los textos seminales sobre regimenes de bien-
estar que fueron pensados desde y para los paises desarrollados —destacando la contribu-
cién realizada por Esping-Andersen—; asi como la critica feminista a tales aportes. 2) Plan-
tear innovaciones para construir propuestas tedrico-metodolégicas que permitan captar las
transformaciones operadas en la region en el periodo post-Consenso de Washington.
Palabras clave: régimen de bienestar, politica social, género, América Latina.

Esping-Andersen in Latin America: The Study of Welfare Regimes

Abstract: The research agenda of state transformations in Latin America in the last decade
cannot ignore the analysis of the way in which the social role of the state is developing,
that is, of those interventions related to the production of social welfare and care. To this
end two theoretical exercises that help enrich this work are performed: 7) The description
of the appropriation by Latin America scholars of the seminal texts on welfare regimes
produced for and from developed countries —highlighting the contribution made by Es-
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ping-Andersen—; as well as the feminist critique of such contributions. 2) Presenting in-
novations to construct theoretical and methodological proposals that can capture the trans-
formations in the region in the post-Washington consensus period.

Keywords: welfare regime, social policy, gender, Latin America.

Introduccion

En numerosos paises de América Latina, y en el marco de la llegada al
poder institucionalizado de gobiernos que se autodefinen —o que son
denominados, tanto por sus defensores como por sus detractores— como
“progresistas” o de “izquierda”, los albores del siglo xx1 han involucrado una
serie de mutaciones que segiin opinién de algunos especialistas plantean la
inauguracion de un nuevo “ciclo histérico” (Danani y Beccaria, 2011, p. 106),
especialmente en el campo del bienestar y la proteccion social de la pobla-
cion. Uno que, como todos, se erige v justifica a partir de la confrontacién
—de las distancias o quiebres— respecto a su antecesor, en este caso el neo-
liberalismo. Las transformaciones involucradas no se han circunscrito al pla-
no discursivo, han tenido efectos a nivel politico-institucional con
consecuencias para la vida de la gente. La region en este milenio ha experi-
mentado cambios profundos en sus politicas sociales y su concepcién de
ciudadania social en un contexto de fin de la modernizacion conservadora
(Filgueira, 2013). En este sentido, el giro que se ha producido en Latino-
américa, en opinion de varios autores, ha puesto “de manifiesto la necesidad
de reconsiderar las formas de conduccién politica, en particular las relacio-
nadas con el tratamiento de los costos sociales vinculados a la puesta en préac-
tica del nuevo modelo de desarrollo” (Midaglia y Antia, 2007, p. 131-132).
Sin embargo, no siempre se logra otorgar una inteligibilidad superadora
a tales mutaciones. En el caso que nos ocupa, una que pueda “sacarle ven-
taja” a los andlisis de politica social que han dominado el campo. Para dar
ese salto cualitativo se requieren teorias, conceptos y categorias que echen
nueva luz sobre ese maremagnum de acciones y efectos y permitan hacerle
renovadas preguntas a tal recorte de la realidad. Por ello interesa trabajar en
torno a la nocion de 7égimen de bienestar (Esping Andersen, 1993; 2000) que
permiti6 trascender tanto los cldsicos estudios de los Estados de bienestar
como mads recientemente los andlisis técnicos y focalizados de politica so-
cial y pobreza. Como recuerda Valencia (2010, p. 65), en América Latina
“han dominado mis los estudios sobre politicas sociales y la creacién de
instituciones sociales, y [...] el estudio de las politicas puiblicas frente a la
pobreza”. Laidea de régimen de bienestar posibilita construir una mirada
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integral de las intervenciones sociales mds alld de la fragmentacién de los
sectores de politica (educativa, sanitaria, seguridad social, etc.); exceder la
mera aproximacién cuantitativista del monto de dinero que se gasta, de las
coberturas o de la cantidad de prestaciones que se brindan; considerar no
solamente la esfera puiblico-estatal como productora de bienestar y cuida-
dos sino también tener en cuenta otros dmbitos de provisién como el mer-
cado, la familia y la comunidad y, fundamentalmente, no perder de vista
que el objetivo investigativo tltimo es dar cuenta del modelo de sociedad
que se edifica con tales intervenciones y sus efectos.

La importancia de esta aproximacion radica no sélo en generar aportes
para la construccion de un objeto de estudio diferente al que vislumbran los
estudios mayoritarios ligados al mainstream de la politica social o los estu-
dios sobre pobreza, sino al hecho de que los pocos trabajos sobre América
Latina que han utilizado el andamiaje tedrico-conceptual propuesto se han
detenido en gran parte en la etapa neoliberal o en sus antecedentes, y no
han avanzado en lo acontecido a partir de sus intentos de impugnacion y
desarme. El hecho de que en América Latina histéricamente los regimenes
de bienestar no tuvieron presencia central del Estado justifica de manera
contundente que ahora se realicen nuevas investigaciones y propuestas de
marcos teoricos, conceptuales y metodologicos que den cuenta de un escena-
rio donde esa presencia estatal se redefine cuantitativa y cualitativamente,
con todas las consecuencias que eso acarrea para la provision de servicios,
prestaciones y bienes de bienestar y cuidado.

Es objetivo del presente articulo realizar un anélisis de las apropiaciones
que se han llevado a cabo en América Latina en torno a los textos seminales
sobre regimenes de bienestar (pensados para los paises desarrollados) y la
critica feminista a tales aportes. Fruto de este trabajo, se procede a discutir
como podrian ampliarse las perspectivas de anlisis con la finalidad de com-
prender el bienestar en el periodo de poshegemonia neoliberal en el con-
tinente latinoamericano, y observar como éstas se configuran en un
momento de fuertes transformaciones estatales sin hacer t@bula rasa res-
pecto al pasado préximo.

El estudio de los regimenes de bienestar en Europa

Los andlisis sobre regimenes de bienestar se desarrollaron y aplicaron para
pensar y analizar los paises desarrollados y fundamentalmente se basaron
en las perspectivas de la economia politica, el neomarxismo y la sociologia
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comparada. Aqui debe citarse el trabajo seminal de Ggsta Esping-Ander-
sen The Three Worlds of Welfare Capitalism (1990, publicado en castellano en
1993). Su principal objetivo fue complejizar la mirada que hasta ese mo-
mento se tenia sobre los Estados del bienestar. De acuerdo con Esping-
Andersen al menos existian tres enfoques en los estudios anteriores.

El primer enfoque asumia que el nivel de gasto social reflejaba ajustada-
mente el compromiso del Estado con el sistema de bienestar. Sin embargo,
tales erogaciones resultaban epifenémenos respecto a la “sustantividad
tedrica de los Estados del bienestar” (Esping-Andersen, 1993, p. 39), es
decir no puede asumirse que todo gasto social debe considerarse por igual.
Asi, serfa lo mismo gastar en subsidios para mantener privilegios de funcio-
narios publicos, gastar en asistencia social con comprobacion previa de con-
diciones de vida para determinar el derecho a recibirla, o invertir en
proteccion fiscal en forma de desgravaciones para planes privados de pen-
sion que beneficiarian a las clases medias y medias-altas. Otro enfoque dis-
tinguia entre Estados del bienestar “residuales e institucionales” ('Titmuss,
1958). En el primer caso el Estado asume responsabilidades en los casos en
que “falla” la familia o el mercado y limita su intervencion a grupos margi-
nados y excluidos, especialmente “merecedores”; en el segundo, se trata
de un Estado proactivo que estd comprometido con las demandas y necesi-
dades de bienestar de todos los estratos de la poblacidn, en este sentido es
universal, e incluye un pacto institucional de proteccion social. De esta
manera, este segundo abordaje traslada el foco de la simple “caja negra de
los gastos al contenido de los Estado del bienestar” (Esping-Andersen,
1993, p. 40), aunque atin de una manera excesivamente dicotomica.

El tercer abordaje buscaba capturar los criterios con los cuales se juzgan
alos tipos de Estados del bienestar, comparando los Estados reales con un
modelo abstracto y clasificando sus programas concretos. Pero éste es ahis-
torico y no aprehende “los ideales o los proyectos de Estado que los actores
histéricos pretendian realizar en sus esfuerzos por lograr el Estado del bien-
estar” (Esping-Andersen, 1993, p. 40). Desde aqui el autor danés plantea
que si se toma como punto de partida que la ciudadania social constituye la
idea central de la formacion estatal del bienestar, ésta debe implicar “con-
cesion de derechos sociales”. Si entonces se le da a los derechos sociales
una condicién legal y practica similar a los derechos de propiedad, y si se
conceden con base en la condicién de ciudadania (con lo que esto implica
en términos de igualdad y universalidad) y no del comportamiento real de
los individuos (en el mercado) supondra necesariamente la desmercantiliza-
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cion de los ciudadanos respecto al mercado y un eszazus que como ciudadano
disputard o incluso sustituird su posicién de clase social (Esping-Andersen,
1993, p. 41). En este sentido, para el autor la desmercantilizaciéon “se pro-
duce cuando se presta un servicio como un asunto de derechos y cuando
una persona puede ganarse la vida sin depender del mercado” (Esping-
Andersen, 1993, p. 41), es decir, cuando se sustraen la efectivizacion de
derechos sociales y la subsistencia de la esfera mercantil.!

L.a dimensién de ciudadania social es complementada por el entrelaza-
miento de las actividades del Estado en aquellas del mercado (y, como ve-
remos, en analisis posteriores se afiaden la familia y la comunidad). Es
decir, con los restantes espacios y agentes proveedores de bienestar. Desde
este lugar el autor danés puede dar el salto conceptual hacia la idea de 72gi-
men de bienestar. Si se trata precisamente de buscar las variaciones en los
derechos sociales y en la estratificacién del bienestar, se llega a que esto se
debe a ordenamientos cualitativamente diferentes entre Estado y mercado
(y posteriormente familia y comunidad); es decir, suponen principios dife-
rentes de comprension y gestion de los riesgos sociales. Asimismo, hablar
de “régimen” denota el hecho de que, en la relacién entre las mencionadas
esferas de provision del bienestar y el cuidado, estin “entremezclados sis-
temdticamente un complejo de rasgos legales y organizativos” (Esping-
Andersen, 1993, p. 18) que sustantivizan y hacen efectivo el mencionado
vinculo publico y privado.

Las criticas por la infravaloracién de la esfera familiar

Desde este aporte se generaron una multiplicidad de investigaciones que
intentaron hacer esfuerzos mas explicitos y sistematicos para capturar la in-
terrelacion de las medidas publicas y privadas. Sin embargo, en la mayoria,
incluido el trabajo de Esping-Andersen de 1993, practicamente estd ausen-
te el papel de la familia. Esto quedé evidenciado por el propio autor, quien
en su obra posterior, Social Foundations of Postindustrial Economies (1999,
publicado en castellano en 2000), afirma que: “se puede definir un régimen
del bienestar como la forma conjunta e interdependiente en que se produce

'En este sentido, se deberfan abordar dos dimensiones que se retroalimentan entre si: la es-
tructura social y las politicas pablicas. En la primera el analista busca comprender cémo se produ-
ce el reparto de la prestacién de bienestar y cuidados entre las distintas esferas: Estado, mercado,
sociedad y familia. En la segunda se trata de aprehender c6mo las politicas publicas refuerzan o
debilitan este reparto.
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y distribuye el bienestar por parte del Estado, el mercado y la familia. En la
perspectiva de la economia politica comparativa, sin embargo, esta tltima
tiende a desaparecer. [.a economia politica tiene que hacerse mas sociolégi-
ca” (Esping-Andersen, 2000, p. 52-53). De hecho sostiene que esta nueva
contribucion busca entre otras cuestiones responder a dos importantes inte-
rrogantes que surgieron de su trabajo precedente: el primero acerca de la
clasificacién de los regimenes de bienestar y el segundo sobre la falta de re-
conocimiento “de las diferencias de sexo y, de manera mas general, con mi
andlisis de la familia, gravemente deficiente. Esta critica serd objeto de bas-
tante mas atencion, debido, ante todo, a que resulta urgentemente necesa-
rio recordar que el niicleo familiar es un componente fundamental de
cualquier régimen de bienestar” (Esping-Andersen, 2000, p. 22-23).

Esta autocritica surge en parte del impulso de la investigacién conduci-
da por corrientes feministas en la década de 1990 que cuestionaban lo que
denominaban una visién masculina “dominante” del bienestar (Orloff,
1993, 1996; Sainsbury, 1996, 1999; Skocpol, 1992; entre otros).? Dicha criti-
ca se concentraba en buena medida en el concepto de desmercantilizacion:
los individuos estin mercantilizados y su bienestar depende de los grados
en que dicha mercantilizacion resulta relativizada. El problema, segtin es-
tas autoras, es que esto puede describir la relacion entre los Estados del
bienestar y el trabajador masculino con alta dedicacién al trabajo del perio-
do keynesiano-fordista de los “treinta gloriosos”, pero no es extrapolable a
las mujeres cuando su papel econémico en la mayoria de los casos no esta
mercantilizado en su totalidad. “La desmercantilizacién, como una dimen-
sion de los regimenes de politica pablica, debe ser entendida en el contexto
de las relaciones de género y también debe complementarse con una nueva
dimensién analitica: la medida en que los Estados garantizan a las mujeres
el acceso al empleo y los servicios que les permitan a su vez equilibrar el
trabajo en el hogar y las responsabilidades del trabajo remunerado, asi como
los mecanismos e instituciones que implementan estas garantias” (Orlof,
1993, p. 317, traduccion propia).

Para las voces feministas, los analisis de los power resources (como los de
Esping-Andersen o Korpi, 1985) han prestado mas atencion a la “divisién
del trabajo” entre Estados y mercados en la provision de bienestar que a las
relaciones entre Estados, mercados y familias. De hecho, la distincion entre

2 Véase una descripcién mds completa de la relacién género-bienestar en Draibe y Riesco
(2006, p. 33-50).
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lo publico y lo privado se considera una distincién entre la politica y el mer-
cado y las familias son ignoradas en tanto se las concibe como proveedoras
“privadas” de bienes y servicios de bienestar. Incluso, la prestacion de asis-
tencia social sélo “cuenta” cuando se produce a través del Estado o el mer-
cado, mientras que el trabajo no remunerado de las mujeres en el hogar se
ignora (Orloft, 1993, p. 312). Esping-Andersen (2000, p. 53) asumia la critica
y reconocia que: “en todas partes el trabajo doméstico no remunerado de
las mujeres sigue constituyendo una importante —y, en algunos paises,
predominante— fuente de bienestar; que la familia nunca ha dejado de ser
productora. De hecho, el sesgo del Estado de bienestar de la posguerra a
favor del varon como fuente de ingresos se pudo mantener gracias al servi-
cio social que prestaban las propias familias”.

Laidea de la premercantilizacion alude a que el bienestar se deriva del
hecho de estar inmerso en el mundo de la familia, por ello, para una gran
cantidad de mujeres, el problema no es la dependencia hacia el mercado
sino hacia la familia, o en otras palabras “la independencia femenina nece-
sita ‘desfamiliarizar’ las obligaciones relativas al bienestar” (Esping-Ander-
sen, 2000, p. 65). De esta manera, el cuestionamiento feminista ha obligado
a modificar los conceptos medulares que hasta ahora se habian trabajado en
torno al andlisis de los regimenes de bienestar. La incorporacion que realiza
Esping-Andersen, en la revision de su trabajo original, de las nociones de
“familiarismo” y “desfamiliarizacion” va en esta linea. Ahora bien, es im-
portante indicar, como aclara Esping-Andersen, que la desfamiliarizacion
no tiene un contenido o connotacién “antifamiliar”. Mas bien alude a las
modalidades en que se relativizan o reducen las responsabilidades ligadas
al bienestar y los cuidados de la unidad familiar, sea esto porque las provee
el Estado de bienestar o porque las provee el mercado o la comunidad. Un
esquema familiarista, que no supone “‘pro familia’, es aquel en el que la
politica publica presupone —en realidad exige— que las unidades familia-
res carguen con la responsabilidad principal de sus miembros” (Esping-
Andersen, 2000, p. 74). De esta manera, “la desfamiliarizacién indicaria, en
primer lugar, el grado en que la politica social (o, quizas, los mercados) hace
a la mujer auténoma para poder mercantilizarse, o para establecer nicleos
familiares independientes” (Esping-Andersen, 2000, p. 74).

Dicha critica motivé también un giro en los trabajo de investigacion de
Korpi1 (2000, 2010) combinando un anélisis de patrones de inequidad de gé-
nero y clase para la elaboracion de una nueva tipologia de Estados de bien-
estar. Korp1 (2000, p. 134) observa las inequidades de género a través de los
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niveles de “agencia de género” en tres arenas: la politica democritica, el
sistema educativo y la fuerza laboral. Desde ahi plantea que se “pueden
distinguir tres amplios modelos tipicos ideales de instituciones del Estado
de bienestar en clave de género, éstos son los modelos de apoyo general a
la familia, apoyo a proveedores duales, y politicas orientadas al mercado”
(Korpi, 2000, p. 144, traduccién propia). Con esta tipologia estudia 18 pai-
ses desarrollados donde también observa la influencia de instituciones
como la Iglesia y los partidos politicos en la politica social y en las previsio-
nes publicas.

Con posterioridad a estos trabajos algunos autores apuntan la necesidad
de introducir otra esfera: la comunidad o sociedad civil (Adelantado, No-
guera y Rambla, 2000; Gallego, Goma y Subirats, 2003). Aunque se en-
cuentra citada en diversos estudios, existen pocos trabajos empiricos que la
contemplen. Cabe decir que considerar la esfera comunitaria puede ser ttil
para introducir la variable “etnia” en los trabajos sobre bienestar, indispen-
sable en muchos paises de América Latina.

La introduccion del debate sobre regimenes
de bienestar en América Latina

Hasta aqui un breve recuento de la evolucion del analisis del régimen de
bienestar con un eje en los paises europeos centrales y otros del mundo
desarrollado. Con posterioridad se ha buscado ampliar el andlisis a otros la-
res del planeta, focalizando en los paises mgditerréneos (Castles, 1995; Fe-
rrara, 1996; Moreno, 2000) o bien en Asia, Africa y América Latina (Gough
y Wood, 2004; Valencia, 2010). Segtin Sinchez de Dios (2015) algunos han
caracterizado estos tltimos como “Estados del bienestar del Tercer Mun-
do” (Kurtz, 2002), “Estados de bienestar emergentes” (Gough y Wood,
2004) o “Estados de bienestar en desarrollo” (Riesco, 2009).

Primeras clasificaciones de Estado social e introduccién del concepto
de régimen de bienestar

Enla region latinoamericana en la década de 1980 encontramos los prime-
ros esfuerzos por clasificar los modelos de Estados sociales, y de aplicar
posteriormente, una década més tarde, el concepto de régimen de bienes-
tar. Ahora bien, cabe dejar apuntado que algunos autores defienden la ne-
cesidad de no adoptar el término de régimen de bienestar sino otros
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conceptos (por ejemplo, Huber y Stephens [2005] optan por el término
“regimenes de politica social” y Aponte [2012] por el de “Estado social”).

Mesa Lago elaboré a mitad de la década de 1980 una de las primeras
clasificaciones de paises en América Latina. En aquellos trabajos utiliz6 el
momento de introduccion de los programas de seguro social de pensiones y
enfermedad-maternidad, y el nivel de desarrollo que consiguieron éstos
(tomando en consideracién once indicadores). En Mesa Lago (2005, pp.
14-15) se sintetizan aquellos primeros hallazgos, dibujando tres grupos:
pionero-alto, intermedio y tardio-bajo. Los paises del primer grupo (Argen-
tina, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Uruguay) fueron los primeros en ins-
taurar sistemas de seguridad social en las décadas de 1920 y 1930, con
mayor cobertura y desarrollo, aunque con problemas de “estratificacion,
altos costos, déficit creciente y desequilibrio financiero y actuarial”. Los
paises del segundo grupo (Bolivia, Colombia, Ecuador, México, Panama,
Pert, Venezuela) llevaron a cabo la introduccién de programas de este tipo
en las décadas de 1940 y 1950 a partir del impulso dado por el Informe Be-
veridge y los convenios con la Organizacion Internacional del Trabajo (o1T),
consiguiendo una cobertura y desarrollo medio, con un costo menor pero
mejor situacion financiera. Los paises que forman parte del tercer grupo (El
Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Republica
Dominicana) desarrollaron los programas en las décadas de 1960 y 1970,
con sistemas mas unificados y con menos problemas financieros, pero con
menor cobertura y desarrollo.

Fue Filgueira (1998) uno de los pioneros en aplicar las contribuciones
de Titmuss (1958), Korpi (1983) y Esping-Andersen (1993, 2000) a la reali-
dad latinoamericana aunque actualizdndolas con perspectivas locales. Su
estudio se concentré también en la “época dorada”, es decir, el periodo que
va aproximadamente desde 1930 hasta mediados de la década de 1970y
que coincidid, en el plano econémico, con la vigencia del esquema de in-
dustrializacion por sustitucion de importaciones. En su investigacion iden-
tificé tres patrones segin su grado de proteccion, rango de beneficios,
condiciones de acceso, estratificacion de servicios y reproduccion o altera-
cion de la pauta de estratificacion social inicial. Asi, establecié como paises
de “universalismo estratificado” a Uruguay, Argentina y Chile con politicas
de bienestar amplias pero segmentadas segtin la insercion ocupacional; pai-
ses “duales” en los que se combinan universalismo estratificado en sectores
urbanos y exclusion en sectores rurales, tales como Brasil y México y, final-
mente, paises con esquemas “excluyentes”, con Estados reducidos y casi
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nula asignacion de recursos donde estarian Republica Dominicana, Guate-
mala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Bolivia y Ecuador.

Desde tal contribucion se aseguraba la aplicabilidad de la nocién de ré-
gimen de bienestar (de manera parcial, y aunque no utilizara este concepto)
arealidades latinoamericanas y su comparacion entendiendo la advertencia
metodolégica realizada por el propio Esping-Andersen acerca de la necesi-
dad de construir “clasificaciones tipolégicas y no de continuo” (Filgueira,
1998, p. 7). Asimismo, las explicaciones de los diferenciales desarrollos na-
cionales no se reconocian por no ser de “caracter lineal y evolutivo, sino de
tipo pathdependent y estructurales”; es decir, “la naturaleza de los sistema de
bienestar en la region encuentra claves explicativas en variables estructura-
les y secuencias histéricas, antes que en puntos de partida temporales sin-
gulares y en los grados de madurez correspondientes” (Filgueira, 1998, p.
7). Estas primeras clasificaciones de los sistemas de bienestar que utilizaron
un enfoque heterodoxo se basaron fundamentalmente en indicadores de
cobertura y gasto, a pesar de la critica antes referida. Segin Filgueira esta
decisién no renunciaba a entender los “tipos” de Estado sociales antes que
grados de desarrollo de Estados sociales.

A pesar de revelar lo fructifero que resultaba utilizar la literatura sobre
regimenes de bienestar, estos estudios exponian algunos vacios teoricos y
empiricos, ya que la unidad de andlisis seguia siendo “el Estado antes que
el régimen de bienestar” y “el género y la division sexual del trabajo esta-
ban ausentes de los arreglos sociales que dan lugar a los regimenes de bien-
estar” (Martinez, 2008, p. 13); asi como tampoco se ponia excesivo énfasis
en la informalidad de los mercados de trabajo y la fragilidad del Estado.
Esto resultaba un contrasentido teniendo en cuenta que en su mayoria se
trataba de regimenes de bienestar 7o estatales (Martinez y Voorend, 2009, p.
5), caricter que se profundiz6 con la introduccion de las reformas que si-
guieron al Consenso de Washington. Asi pues, segiin estos autores, si bien
la nocién de régimen de bienestar fue inicialmente pensada para dar cuen-
ta de las variedades del capitalismo en el mundo desarrollado y se trataba
de sociedades en las que el Estado tenia una importante presencia, la
adaptacion para dar cuenta de los paises de la region latinoamericana debia
capturar que ahi los Estados y las politicas distributivas resultan fragiles y
menos extendidas y, por ende, en general se trata de regimenes de bienes-
tar en donde el Estado cumple un papel subsidiario. Dicho esto, la presente
constatacion no supone dejar de analizar al Estado, ya que por accién u
omision participa en las politicas de extraccion de recursos para distribuir-
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los, define la regulacion de los mercados, en particular el laboral, e intervie-
ne por ello en la regulacién de las relaciones sociales entre capital y trabajo,
entre ciudadania y Estado y entre hombres y mujeres (Macaulay, 2000, p. 345
citado en Martinez y Voorend, 2009, p. 5).

Regimenes de bienestar en el periodo del Consenso de Washington

Durante la primera década del siglo xx1, aparecen la mayor cantidad de
aportaciones (Filgueira y Martinez, 2002; Barrientos, 2004, 2009; Del Valle,
2010; Gough y Wood, 2004; Barba, 2003, 2004, 2005 y 2007; Marcel y Rive-
ra, 2008; Filgueira, 2005, 2013; Martinez 2007, 2008 y 2008a) centradas fun-
damentalmente en el andlisis de la etapa neoliberal.® Asi pues, Filgueira y
Martinez (2002) realizan un primer estudio identificando las respuestas de
algunos gobiernos ante las crisis econdmicas de la década de 1980, gradua-
les o radicales, mostrando una suerte de bifurcacién entre dos vias, la esta-
tista (Costa Rica y Uruguay) y otra liberal (Argentina y Chile).

Barrientos (2004), se enfoca en la transicién hacia el ciclo neoliberal en
la regién, y argumenta que se ha pasado de unos regimenes de bienestar
informal-conservadores a otros informal-liberales a través de un anilisis
descriptivo de las principales caracteristicas de “la especifica articulacién
de hogar, mercado y Estado en la produccién de bienestar” (Barrientos,
2004, p. 124). La transicién de conservador a liberal se produjo por los es-
quemas de privatizacion y desfinanciacion de los tres componentes basicos
de la provision de bienestar: la seguridad social, la proteccion laboral y el
financiamiento publico de salud y educacién. La informalidad se refiere a
una caracteristica particular de la region: mercados laborales que tienen
grados muy variables para integrar formalmente a la poblacion y a través de
ésta ofrecer cuidado y proteccion social. En una obra posterior Barrientos
(2009, p. 103) anade una nueva caracterizacion del régimen liberal informal
como Ayphenated refiriéndose a la degradacion de los trabajadores insertos
en el marcado laboral formal y a la emergencia de programas de asistencia
social con débiles arreglos institucionales.

La principal fuente de proteccién en la region han sido sistemas estrati-
ficados de seguridad social, asociados al empleo y destinados exclusiva-
mente al empleo formal. El trabajo informal, por su parte, estuvo atado a

*Véanse otros textos de interés sobre el debate alrededor de los regimenes de bienestar en
América Latina: Cruz-Martinez (2014), Espina (2008), Rudra (2007) o Wood y Gough (2006).
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estrategias familiares y a sus ingresos para hacer frente a riesgos sociales
como vejez y enfermedad. Por ello la producciéon de bienestar previa a las
reformas neoliberales se ha caracterizado como corporativo-conservadora
en su proteccién al trabajo asalariado e informal en relacién al trabajo no-
asalariado. Del Valle (2010) sostiene una tesis similar y apunta la necesidad
de profundizar en la dimension productivista presente en los regimenes de
bienestar de la region. Este debate se sitta en el marco de la tipologia que
hacen Gough y Wood (2004) entre regimenes de Estados de bienestar con
economia capitalista y democracia liberal consolidada; los regimenes de se-
guridad informal, bisicamente en América Latina y el este asidtico y los
regimenes de inseguridad, como en Africa subsahariana.

Barba (2003) también utiliza el concepto de “régimen de bienestar”
para analizar los efectos de las reformas econdmicas y sociales del contexto
neoliberal de las décadas de 1980y 1990 en la regién, con procesos de ajus-
te y estabilizacion econémica y la inauguracién de una nueva agenda social.
En un trabajo posterior, Barba (2005) presenta los conceptos de “paradig-
mas” y “regimenes” de bienestar. Desde aqui se indica la necesidad de ir
mas alla del enfoque original de Esping-Andersen y distinguir entre cons-
trucciones heuristicas (paradigmas) y reconstrucciones empiricas (regime-
nes). L.a importancia de abordar la politica social desde una perspectiva de
paradigmas de bienestar se encuentra en el reconocimiento, por un lado, de
la centralidad del poder en la definicion de los problemas a ser resueltos por
la politica social y los procedimientos para resolverlos y, por otro, que “de-
tras de cada decision de politica social suele haber teorfas implicitas o expli-
citas, ademas de supuestos aprioristicos” (Barba, 2005, p. 16). Si el concepto
de régimen de bienestar y su definicion se refiere a “la forma conjunta en
que se produce y distribuye el bienestar por parte del Estado, el mercado y
la familia” (Esping-Andersen, 2000, p. 52), los paradigmas hacen referencia
a tipos ideales o “marcos estructurales que son puestos en movimiento una
y otra vez en el disefio, operacion, discusion, conceptualizacion y critica de
la politica social” (Barba, 2005, p. 55).

Se sostiene que en cada régimen, en distintas etapas, diversos paradig-
mas pueden articularse, yuxtaponerse o incluso entrar en conflicto. Barba
construye los paradigmas a partir de un recorrido histérico de las fases de
expansion en las formas de intervencion social, desde la filantropia privada
donde la Iglesia juega un rol esencial hasta la fase de seguridad social y de
Estado de bienestar. Los paradigmas ponen atencion a tres ejes de la politi-
ca social: el econémico, donde es central el grado de desmercantilizacion; el
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politico, que revela la operacién de la politica social sobre los procesos de
legitimacion, control social y gobernabilidad, y el social, donde se observa
el nexo entre demandas sociales y procesamiento institucional (Barba,
2005, p. 29). Estos ejes se traducen a su vez en funciones de la politica.
Desde estas consideraciones identifica cinco paradigmas de bienestar como
tipos ideales weberianos* al recoger y comparar varias dimensiones para
cada funcién, como el tipo dominante de solidaridad, los conceptos funda-
mentales que lo definen, sus instituciones centrales, su concepcion de po-
breza, las clases de regimenes politicos que le dieron origen, y el enfoque
econdmico en el que se funda, entre otros.

Con un enfoque distinto, que cuestiona la relacién de doble via entre
régimen de bienestar y cohesion social en la regién, y utilizando un andlisis
de conglomerado basado en los proveedores de bienestar, Marcel y Rivera
(2008) identifican cuatro tipos de regimenes de bienestar para América La-
tina.’ Una de las innovaciones del analisis presentado por los autores es la
inclusién del elemento “informalidad” en la constelaciéon de esferas tradi-
cionalmente abordadas: Estado, mercado, empresa y familia. Marcel y Ri-
vera (2008, p. 179) entienden la “informalidad” como proveedor de
bienestar en tanto “conjunto de mecanismos de generacion de ingresos o
consumo al margen de regulaciones y contratos formales”; asi, la informali-
dad pasa de ser una caracteristica regional (Barrientos, 2004) a una esfera de
provisién de bienestar.

Martinez recupera no sélo la literatura seminal sobre la tematica y la
critica feminista al enfoque continental, sino fudamentalmente sus aplica-
ciones en la region y realiza un importante esfuerzo comparativo para estu-
diar las realidades del bienestar en América Latina. A través de un estudio
de 18 paises de la regién en el periodo 1998-2003 establece tres rasgos com-
partidos: la existencia de mercados laborales ineficientes, politicas publicas
débiles y un rol central del ambito doméstico y del trabajo femenino; di-
chos rasgos determinan el caricter informal de los regimenes de bienestar
en la region (Martinez, 2007, p. 85). La tipologia la realiza “segiin el papel

*Los paradigmas identificados son: /) de filantropia privada, 2) el precarista o de las leyes de
los pobres, 3) el liberal-residual, 4) el corporativo o conservador, y 5) el universalista o institucio-
nal en sus versiones laborista y social demdcrata (Barba, 2005, p. 32).

S Estos tipos son: potencial Estado de bienestar (Argentina, Chile, Costa Rica, Brasil y Uru-
guay), informal desestatizado (El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Perd y Paraguay),
conservador (Ecuador, México y Venezuela), y dual (Bolivia, Colombia y Panamad).
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del Estado y el grado de familiarizacién del manejo de riegos” (Martinez,
2007, p. x1), y en este sentido observa cuatro dimensiones: /) el grado de
mercantilizacién de la fuerza de trabajo, es decir, la capacidad del mercado
laboral para proveer trabajo remunerado de calidad; entre los indicadores
que se utilizan se encuentran las tasas de ocupacion y desempleo, si existe o
no acceso a trabajo con proteccion social, y los ingresos obtenidos. 2) El grado
de desmercantilizacién en el sentido de Esping-Andersen; aqui se observa
la cobertura de los servicios basicos, el gasto ptblico, los criterios de acceso
ala inversion publica, e indicadores de gasto y consumo. 3) El grado de fami-
liarizacion que refleja la autonomia del bienestar frente a la disponibilidad
de trabajo femenino no remunerado (Martinez, 2007, p. 12); indicadores
relevantes son, entre otros, la existencia de familias extensas y en ellas de
miembros menores de 12 afios y mayores de 65, la presencia de conyuges
sin trabajo remunerado, la ausencia de servicio de guarderias y regulaciones
estatales como licencia por maternidad y paternidad. 4) Desempefio, es
decir, los resultados en las condiciones de vida (Martinez, 2007, p. 11-13).

Con base en un andlisis estadistico de conglomerados que utiliza 34 in-
dicadores vinculados a las cuatro dimensiones previamente descritas, la
autora identifica tres tipos de regimenes de bienestar: estatal-productivista,®
estatal-proteccionista’ y familiarista.® En los dos primeros el Estado tiene
un papel importante, pero, mientras en el primero “el Estado interviene en
aquellas dreas en que el mercado no resuelve o para la cual el intercambio
mercantil no es suficiente”, en el segundo “el Estado interviene aun en
areas que podrian ser de predominio del mercado” (Martinez, 2007, p. 24)
enfatizando la proteccion social, sobre todo de quienes tienen trabajo for-
mal. Los regimenes familiaristas en cambio dependen fuertemente de la
capacidad de las mujeres, familias y comunidades para mitigar los riesgos
sociales debido a un Estado debilitado y politicas ptblicas casi inexistentes;
al tener un Estado débil los niveles de desmercantilizacion son bajos. Los
dos principales aportes del trabajo de Martinez son haber construido una

¢ Aqui ubica a Chile y Argentina, paises donde existian politicas puiblicas orientadas a la crea-
ci6n de capital humano pero débiles esfuerzos por desmercantilizar la proteccion.

7 Se encuentran Brasil, Costa Rica, México, Uruguay y Panama donde ademds de politicas
orientadas al capital humano también se identifica un alto grado de desmercantilizacién.

8L os paises con regimenes familiaristas identificados por Martinez son Guatemala, Ecuador,
El Salvador, Perd, Colombia y Venezuela. Y, por otro lado, identifica a Bolivia, Honduras, Para-
guay y Nicaragua como paises altamente familiaristas (una variante en grado de familiarizacién
del bienestar).
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tipologia de regimenes de bienestar ajustada a la realidad de América Lati-
nay, dentro de ella, identificar “mundos de bienestar” que dan cuenta de la
convivencia de “grados variables de mercantilizacion, desmercantilizacion
y familiarizacién” dentro de cada régimen a través de un andlisis desagrega-
do por condicién econémica y por divisién sexual del trabajo.

Martinez (2005, p. 37), que tiene muy en cuenta que en América Latina
los Estados tienen una presencia relativa, y que sus mercados laborales tie-
nen grados variables de capacidad para integrar formal y masivamente a la
poblacion y las familias y redes de apoyo cumplen un papel predominante,
decide trabajar con indicadores del mercado laboral pero da gran relevancia a
las mediciones indirectas.’ Por ejemplo, encuestas de uso del tiempo (Mar-
tinez 2005, Martinez y Voorend, 2009), anélisis cualitativos de documenta-
ci6n y estudios sobre programas clave (como los de transferencias
monetarias condicionadas) e incluso incorpora fuentes primarias como en-
trevistas y grupos focales' (Martinez y Voorend, 2009, pp. 110y 111).

Finalmente, si bien hemos indicado la ausencia de trabajos e investiga-
ciones para entender los regimenes de bienestar en la region luego de la
etapa neoliberal, se debe citar un reciente aporte de Filgueira (2013) que
ha avanzado en un inicial esfuerzo para entender lo sucedido. Ahi sostiene
que la region procesa actualmente un cambio fundamental en sus politicas
sociales y su concepcidn respecto a la ciudadania social que estaria involu-
crado en una transformacién mas amplia (de época) respecto al “fin de la
modernizacién conservadora tal como la concibiera Barrington Moore en
su seminal trabajo” (Filgueira, 2013, p. 17). El giro a la izquierda en Amé-
rica Latina, segin el autor, deberfa ser comprendido como “una solucién
politica a la segunda y final crisis de incorporacion de una pauta de moder-

? Esping-Andersen en su version actualizada (2000) ya plantea que capturar lo que sucede al
interior de las familias (“medicién del nexo bienestar-familia”) conlleva importantes dificulta-
des. Por ejemplo, los servicios que se autoproveen las familias en tanto no estin monetarizados
no suelen aparecer en las estadisticas nacionales. Respecto a los datos relativos a la distribucién
del tiempo, si bien permiten realizar estimaciones sobre la intensidad de “autoservicios familia-
res”, los considera de “incierta veracidad” (Esping-Andersen, 2000, p. 75). También identifica
otras mediciones no directas, como la cohabitacion de tres generaciones distintas en un hogar
(presumiendo que a los ancianos los cuiden los hijos con los que viven y viceversa) o a través de
la “falta de provisién de bienestar por parte del Estado (o del mercado), como, por ejemplo, la
inexistencia de atencién a la infancia o de servicios orientados a los nacionales” (Esping-Ander-
sen, 2000, pp. 75y 76).

1 Aunque estas fuentes se concentran en los “estudios de caso” y no en el estudio compara-
tivo general entre paises.
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nizacién conservadora, cuyo dltimo proyecto fue el ‘Consenso de Was-
hington’ (Filgueira, 2013, p. 17).

Ahora bien la transformacién hacia politicas sociales universales estaria
dada, segiin Filgueira, por la posibilidad de enfrentar al mismo tiempo el
corporativismo estrecho y la focalizacion restringida caracteristicas de nues-
tras acciones en el campo del bienestar, asi como de la economia politica
que sustenta a ambas. El esquema de corte contributivo basado en el mer-
cado formal de trabajo, en intervenciones focalizadas ligadas a la necesidad
y a la comprobacién de medios de vida y de provision de bienestar para los
sectores medios y altos mediante el mercado, deberia dar paso a uno que
incorpore al menos tres elementos: un fuerte componente no contributivo,
un conjunto de prestaciones bésicas de corte universal y un pilar adicional de
corte contributivo o de mercado para aseguramiento y acceso a Servicios y
bienes no fundamentales (Filgueira, 2013, pp. 43-44). Si bien no habla es-
trictamente de regimenes de bienestar ni de las dimensiones asociadas a
este denso concepto que se configurarian en este escenario, pareceria que
de su planteamiento emergen al menos dos tipos: uno de corte corporativo
y excluyente y otro de garantia de un universalismo bésico.

Apuntes para estudio de los regimenes de bienestar
en la América Latina del siglo xxI

Con el triunfo electoral en 1998 de Hugo Chéavez en Venezuela se abre un
periodo de cambio de hegemonia en América Latina," esto es, empieza a
agotarse la aceptacion de lo estipulado en el Consenso de Washington. Si
bien cada experiencia nacional de transformacion politica despliega sus
propias especificidades, buena parte de éstas han asumido —al menos dis-
cursivamente— como objetivo desarmar los puntos mas cuestionados del
paradigma neoliberal y reconquistar para el Estado las funciones clave liga-
das al bienestar social y la regulacién econémica (Ramirez, 2006, p. 33).
"Tales procesos han buscado revertir (con mayor o menor éxito) las condicio-
nes materiales y simbdlicas heredadas de la implementacion durante mas
de dos décadas de politicas de corte neoliberal, las cuales se caracterizaron
por promover la liberalizacion y la desregulacion econémicas, la flexibiliza-

" Le siguen Brasil (2002, 2006, 2011), Argentina (2003, 2007 y 2011), Uruguay (2005, 2010),
Bolivia (2006, 2010), Ecuador (2007, 2009 y 2013), Nicaragua (2007, 2012), Paraguay (2008), El
Salvador (2009) y Pert (2011).
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ci6n laboral, la privatizacién de servicios publicos, la apertura de las cuentas
comercial y financiera, la reduccién del tamaio del Estado, etc. (Falconi'y
Muioz, 2012, p. 77). Estas medidas terminaron provocando, entre otros
efectos, el aumento de la desigualdad y la pobreza, una (re)distribucion mas
regresiva del ingreso, asi como la reproduccién de una estructura producti-
va ociosa y rentista, enfocada mds en los beneficios del comercio exterior de
materias primas que en la satisfaccién de las necesidades del pais.

Los trabajos de Martinez (2007, 2008a), que construyen la mas reciente
y completa tipologia de bienestar en la regién, se basan en datos del Gltimo
periodo del ciclo neoliberal. Deja pues por el momento lagunas para pensar
las transiciones que, con sus continuidades, cambios y hasta vacios, parecen
experimentarse en aquellos paises que han impugnado las orientaciones
normativas y las politicas del modelo /zissez faire.'* Tanto en el dmbito poli-
tico y de produccion de politica puiblica como en el ambito del debate aca-
démico se identifican cambios y por eso es necesario adaptar el instrumental
analitico a la realidad de este siglo xx1. Asi pues, pueden haberse modifica-
do no solamente la configuracion de los regimenes de bienestar en los Es-
tados, sino que también se pueden haber recompuesto las clasificaciones
establecidas para otros momentos histéricos. Por lo tanto, para entender la
realidad actual conviene no s6lo actualizar datos en las tipologias ya elabo-
radas sino también repensar los conceptos y herramientas metodolégicas.

Los estudios sobre la prestacion de bienestar, proteccion y cuidados en
las décadas de 1980 y 1990 introdujeron como novedad los trabajos compa-
rativos que establecieron tipologias (no continuos), asi como también la
consideracion de la existencia de diversas esferas productoras de bienestar
(sobre todo la publica y la privada). Ampliando la complejidad, los trabajos
realizados a partir del cambio de milenio prestaron atencién de manera im-
portante a la esfera familiar, asi como a la informalidad del mercado de tra-
bajo, y no sélo desde el discurso sino también desde las aproximaciones
empiricas. De esta misma manera, para poder captar las especificidades del
nuevo periodo post-Consenso de Washington seria interesante, en la reali-
zacion de nuevas tipologias, enfatizar tres elementos de anlisis: la comuni-
dad como esfera prestadora de servicios y bienes (vinculada a la cual puede
estudiarse la variable de etnia), la recuperacion (o construccion) de un rol
central del Estado y las nuevas agendas de bienestar.

ZExisten algunos primeros acercamientos, a modo estudios de caso, para algunos paises.
Véanse Minteguiaga y Ubasart (2013, 2015).
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En primer lugar: la comunidad como nueva esfera de estudios de los
regimenes de bienestar. Algunos autores ya han apuntado la importancia de
la esfera comunitaria, ademds de la estatal, mercantil y familiar (Adelanta-
do, Noguera y Rambla, 2000; Gallego, Goma y Subirats, 2003). Esta abarca-
ria los servicios, protecciones y cuidados que recaen en la cooperacién
voluntaria de la ciudadania, pudiendo tomar como minimo dos formas dis-
tintas: las organizaciones formalizadas del tercer sector (organizaciones de
la sociedad civil, fundaciones, asociaciones sectoriales, etc.) o las experien-
cias mas informales pero no por eso menos consistentes de auto-organizacion
social. Ambas formas han tenido y siguen teniendo gran importancia en mu-
chos paises de América Latina para garantizar ciertos estandares de calidad
de vida y sin su consideracion se escapa una parte importante de la com-
prensién de la realidad, asi como se establecen bases precarias para la elabo-
raci6én de politicas publicas exitosas. Ademads, profundizar en la segunda
puede ayudar a comprender mejor los regimenes de bienestar en paises con
alta poblacion indigena, con sus arreglos comunitarios, importantes en toda
la region y que toman particularidades propias entre €sos grupos.

En segundo lugar: la centralidad del Estado. En el periodo del Consen-
so de Washington el Estado dejé de desarrollar funciones sociales y econd-
micas centrales en muchos paises de América Latina, y éstas fueron
llevadas a cabo, de manera residual y precaria, por organizaciones sociales,
organismos internacionales, empresas y familias. La cuestion de la presen-
cia estatal en la garantia de determinadas funciones de bienestar y de go-
bierno de la economia ha generado una discusion bastante fructifera en la
literatura sobre el Estado de bienestar y politicas sociales y conviene recu-
perarla para el caso del andlisis de los regimenes de bienestar en América
Latina en un contexto en el que se estin revirtiendo de manera generaliza-
da ciertas dindmicas de las décadas pasadas. No es de extraiar que las op-
ciones progresistas que alcanzan diversos gobiernos estatales en este
cambio de milenio tengan como uno de los objetivos principales la recupe-
raci6n del Estado desmontando el legado de apuesta por la disminucion de
la presencia estatal. Este retorno (o construccion) del Estado esta respalda-
do por la histérica debilidad de la esfera estatal en la region y lo que éste
podria garantizar en términos de intereses comunes y compartidos, gratui-
dad, acceso universal, publicidad (contrario a lo secreto), entre otras carac-
teristicas.

En tercer lugar: las nuevas agendas de bienestar. Las necesidades y as-
piraciones de bienestar en las sociedades de pleno siglo X1 no son las mis-
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mas que en los “treinta gloriosos” post-Segunda Guerra Mundial. Algunos
debates académicos y politicos colocan nuevas cuestiones a ser tratadas. Asi
pues, algunos hablan de “nuevos riesgos sociales” a los que deberia hacerse
frente mediante politicas de bienestar y que en palabras de Del Pino y Ru-
bio (2013, p. 45) serian, entre otros, “el problema de la conciliacién de la
vida familiar y laboral, la maternidad-paternidad individual, la fragilidad de
la tercera edad, la posesion de habilidades obsoletas o escasas y la insufi-
ciente cobertura de la proteccion social”."* Ahora bien, cabe decir que no
s6lo desde los paises desarrollados se apuntan nuevas agendas. Es destaca-
ble en este sentido la introduccion de apuestas por el “Buen Vivir” o el
“Vivir Bien” que suponen una impugnacion del concepto de desarrollo
clasico en paises como Ecuador o Bolivia (Minteguiaga y Ubasart, 2015a).
Se introduce la preocupacion por los derechos de la naturaleza y la critica al
consumismoj; la centralidad de los cuidados y de los valores post-materiales
y la importancia de la participacion ciudadana, la transparencia, el control
social y la proximidad en las politicas.

Finalmente, la laicidad aparece de manera latente como una cuestion en
la que todavia no se ha profundizado mucho, pero que nadie duda que es
un elemento que estd causando importantes debates en el campo de las
intervenciones estatales y las politicas sociales en el continente latinoame-
ricano. Esto es, como compaginar la garantia de conformar en el ambito de
la produccién del bienestar y el cuidado “un espacio publico abierto a to-
dos, incluso a las Iglesias, pero que estd organizado y funciona sin ellas, se-
gtin reglas que no dependen de ellas” (Poulat, 2012, p. 15); que la cosa
publica se constituya en un verdadero ambito de encuentro entre diferen-
tes, mas no desiguales.™

En definitiva, los estudios sobre regimenes de bienestar en América
Latina deben tener presentes las caracteristicas propias de la region a partir
de las que se producen las transformaciones actuales: la debilidad de la
institucionalidad estatal y la dificultad de produccion de politica puiblica de
la que parten, el importante peso de la informalidad en el mercado de tra-
bajo, o la relevancia de la esfera familiar y, en algunos casos, la comunitaria,

13 Se copia la cita literal, aunque cabe decir que algunos de los riesgos apuntados —como la
fragilidad de la tercera edad o la insuficiente cobertura de la proteccion social— no se pueden
presentar como novedad en América Latina.

1Piénsese como ejemplo en los debates que estdn generando en la regién las politicas de
salud publica ligadas al embarazo adolescente y a la muerte materna o las intervenciones en el
campo educativo respecto a la salud sexual y reproductiva en niflos y adolescentes.
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como proveedora de bienestar y cuidados. Ademds, cabe considerar como
operadora en la estructura social en diversos paises de la region —aparte de
la desigualdad de clase, género y habitat (rural-urbano)— la variable de la
etnia. Es imperativo, pues, construir instrumentales cada vez mas comple-
jos que permitan captar con mas exactitud la realidad de la prestacion del
bienestar y cuidados en América Latina. B
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