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RESUMEN

El trabajo presenta las reflexiones acerca de la trayectoria de las
politicas sociales en América Latina, destacdndose el cardcter
contradictorio de su desarrollo y los desafios pendientes por
lograr en términos de la ampliacién de los derechos sociales y
ciudadania, agravados por el contexto de politico actual.
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ABSTRACT

‘The paper presents reflections about the history of social policies
in Latin America, highlighting the contradictory character of its
development and the pending challenges to achieve regarding
the expansion of social and citizenship rights, exacerbated by the
current political context.
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RESUMO

O trabalho apresenta as reflexoes sobre a trajetéria das politicas
sociais na América Latina, destacando o cardter contraditério de
seu desenvolvimento e os desafios pendentes por alcancar no que
diz respeito a ampliagio de direitos sociais e cidadania, agravados
pelo contexto politico atual.
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INTRODUCCION

El enfoque que orienta estas proposiciones aborda las
politicas sociales en tanto un proceso contradictorio,
que pese a sus limitaciones, es central para la garantia
de mejores condiciones de vida para las personas
y un factor importante en la agenda de las luchas
sociales por la ampliacién de los derechos sociales y
de ciudadania. En ese sentido, al recuperar algunos
elementos de la trayectoria histérica de la politica
social en América Latina, con énfasis en el proceso
brasilefio, el objetivo no es hacer un recuento lineal
y detallado de su constitucién y desarrollo; el intento
es demostrar las contradicciones de este proceso y sus
repercusiones para nuestro contexto. Especialmente en
la actual coyuntura latinoamericana de agravamiento
de los conflictos politicos. Coyuntura que prueba
que frente a las disputas politicas e ideoldgicas por
las cuales pasa el continente, de igual forma los pocos
avances conquistados estin amenazados.

ALGUNOS ANTECEDENTES

De acuerdo con Bhering y Boscheti (2010), las politicas
sociales se desarrollan en las sociedades occidentales
en el marco del capitalismo monopolista debido a la
necesidad del Estado de intervenir en la economia y
en el orden social para garantizar la reproduccién del
capital. En la primera fase del capitalismo la cuestién
social era objeto de la accién represiva y de la caridad;
las politicas sociales se expandieron en las sociedades
del capitalismo desarrollado a partir del crash de 1929.

Es a partir de este momento que los modernos sistemas
de proteccién social en el siglo XX van a aparecer
como estrategias para mitigar las diferencias sociales
generadas por el funcionamiento del libre mercado,
la produccién de las desigualdades, sobre todo las
diferencias en salarios, ingresos y consumo (Viana y
Machado, 2008).

La forma creada para proteger a los ciudadanos de estos
procesos de produccién de desigualdad e inseguridad
social fue la asuncién por el Estado, del financiamiento

y de la provisiéon de un gran nimero de bienes y
servicios a los cuales los ciudadanos no pudieran
acceder Gnicamente por los ingresos obtenidos por su
trabajo, o bien, cuando sin trabajo necesitasen de esos
bienes, tales como la salud (Viana y Machado, 2008).

Pero, como es ya ampliamente debatido, estos sistemas
de proteccién social se desarrollaron especialmente en
Europa a partir del fin de la Segunda Guerra Mundial,
frente a las demandas de reconstruccién nacional.
Basados en una economia planificada mediante
la inversién en el aumento del consumo y de la
produccién para generar el “pleno empleo”. Asi, una
redistribucién de la renta en favor de la clase obrera era
fundamental para asegurar estos mecanismos. Brandao
(1991) aclara que en la posguerra esta organizacién que
tuvo en el economista britdnico Keynes su expoente,
fue el apoyo politico e ideolégico para la expansion del
Estado de bienestar.

Esta nueva forma de politica de Estado se llevé a
cabo fundada en principios como el pleno empleo y
la igualdad; es decir, basada en los derechos sociales
de la ciudadania. La intervencién del Estado, por lo
tanto, se proyecté en dos frentes: a) la politica fiscal
y financiera, y b) la politica social: la expansién del
empleo publico y la creacién de varios “dispositivos de
consumo colectivo”, como educacién, vivienda, salud,
lo cual legitimé a la cultura politica en la forma de

derechos de ciudadania (Brandio, 1991).

Este movimiento de generacién de estructuras y de
subsistemas de proteccién social, actuando conjunta
y sinérgicamente, fue el gran logro del siglo XX. Es
cuando los aspectos econdémicos y sociales se conjugan
a favor de una mayor igualdad e integracién social, con
el fin de compensar los riesgos sociales creados por los
acelerados procesos de industrializacién/urbanizacién
derivados del ciclo econémico en los diversos periodos
del siglo pasado (Viana y Machado, 2008).

Lo que marca el desarrollo de este modelo, que quedé
conocido como Welfare States, es la superacion de la
l6gica del seguro del modelo alemdn bismarckiano,
por la de seguridad social ampliada. La ultima
representada por el Plano Beveridge, con la prestacién
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publica de servicios sociales universales (Behring y
Boschetti, 2010).

A partir de este momento, se ha observado un rdpido
crecimiento econdémico en los paises europeos que
adoptaron este modelo y el desarrollo de un sélido
aparato estatal de proteccién social. Fue un periodo de
economias en crecimiento con bajas tasas de interés,
inversién en la produccién y el aumento de los ingresos
fiscales que permitieron el desarrollo de la proteccién
social y el bienestar.

Es importante mencionar que la consolidacién de este
modelo se debe en gran medida a la movilizacién de las
clases trabajadoras urbanas europeas que lucharon por
mejores condiciones de vida y trabajo. Sin embargo,
cabe senalar que ademds de ser caracterizado como un
periodo de crecimiento econémico y de expansion de los
derechos sociales, el Estado del bienestar condujo a una
deflacién del conflicto de clases (Monerat et al., 2007).

La experiencia del pleno empleo y la ampliacién de
las prestaciones sociales fortalecieron mecanismos de
integracién social mds alld de las redes tradicionales
asociadas con la familia y la comunidad. Por lo tanto,
la reproduccién social se convirtié en derecho a ser
garantizado por los sistemas de proteccién social y dejé
de estar sujeta solamente a las fuerzas del mercado.

Con el establecimiento del Estado de bienestar
después de la Segunda Guerra en Europa, la pobreza
se comienza a ver como un problema social, como
una cuestién social de responsabilidad del Estado.
En ese sentido, se puede afirmar que el Welfare State
se caracteriz por la construccién de sistemas de
proteccién social marcados por la visién solidaria del
derecho social. La expansién de este modelo de Estado
después de la Segunda Guerra Mundial consolid6 un
sistema de proteccién social en el que fue sustituida la
asistencia residual de la caridad por el bienestar de la
ley universal, independiente de la situacién laboral y
sin condiciones.

Durante el siglo XX varios sistemas de proteccion
social fueron construidos: algunos antes, otros mds
extensos e integrados. También en América Latina el
siglo XX fue el periodo de construccién de sistemas de

proteccién social. El proceso comenzé tardiamente y
con grandes distorsiones, fragmentacién institucional
y con casi nulas posibilidades de participacién y
control social.

La “construccién” en Latinoamérica de sistemas de
proteccién social se dio en contextos autoritarios e
inestables, a partir del momento en que muchos de
nuestros paises empezaron un cambio del modelo de
agroexportacién para el urbano industrial.

En América Latina, las politicas sociales y los
sistemas de prestaciones sociales tienen una larga
historia. La fase expansiva de dichos sistemas
estuvo acoplada con el proceso de industrializacién
a través de la ISI, en auge entre los anos cuarenta y

setenta (Barba, 2008, p. 65).

Respetadas  las  especificidades de los paises
latinoamericanos, es fundamental subrayar que
al adherir el modelo de industrializacién por
sustitucién de importaciones, se realizé en sociedades
extremadamente  desiguales, con historias de
subordinacién de grupos étnicos, donde la mayoria
de la poblacién vivia en el campo. Contexto que ha
influenciado a la intervencién estatal como un todo,
pero también a las incipientes politicas sociales les
ha otorgado un rol estratégico en la conformacién
del trabajador urbano. No es por casualidad que
este periodo histérico fue marcado por gobiernos
autoritarios populistas en el continente.

Santos (2012) nos ayuda a comprender que la
intervencién del Estado en la economia en América
Latina siempre ha tenido el claro objetivo de garantizar
la expansién del capital privado y dejé6 —en este
sentido— de invertir en avances democrdticos y sociales,
contrariamente a lo que ha pasado en los paises de
capitalismo central. La coyuntura de débil democracia
se ha evidenciado en el modelo de proteccién social
en América Latina que se bas6 en el empleo formal,
lo cual ha garantizado dos tipos bésicos de beneficios:
a) cuidado de la salud, individual y curativa, y b)
beneficios relacionados con los accidentes de trabajo
y jubilacién/pensiones. Pese a los avances en términos
de proteccién social desde su constitucién inicial, cabe
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subrayar que nuestros paises no han logrado construir
un sistema de proteccién social comparable a los
llamados Welfare States.

Sin embargo, a partir de los afos setenta, la crisis
del capital internacional, los cambios resultantes de
la hiperinflacién, la globalizacién y la innovacién
tecnolégica se han reflejado directamente en la
dindmica del trabajo y la autonomia de los Estados-
nacién. En palabras de Moneratt et al. (2007) las
transformaciones reintrodujeron la tensién entre el
proyecto de proteccién social basado en los derechos
de ciudadania y de las oportunidades y alternativas
especificas de integracién. El desempleo estructural,
el debilitamiento de las formas tradicionales de
asociacién y de la lucha colectiva y la insuficiencia
de los mecanismos de gestién publica de los nuevos
problemas sociales multiplicaron las experiencias de
exclusién, de vulnerabilidad y de dependencia entre
los grupos sociales previamente protegidos en los
paises del capitalismo central.

Mientras estos paises de capitalismo desarrollado
estaban discutiendo la crisis del sistema de proteccién
y las opciones para la reforma, América Latina aGn
estaba en proceso de construccién o consolidacién de
sistemas de proteccién social. La difusiéon de las ideas
reformistas y el diagnéstico de los sistemas econémicos
no sostenibles de bienestar surgieron como un freno a
la construccién y ampliacién de los nuevos sistemas de
proteccién en los paises en desarrollo.

El proyecto neoliberal se presenté entonces como
respuesta al contexto de crisis del capital que se
desarroll6 a partir de los anos de 1970, teniendo como
ejes centrales tres frentes articulados: a) el combate al
trabajo (las leyes y las politicas y las luchas sindicales
y la izquierda); b) la reestructuracién productiva
(mayor flexibilidad en la produccién e incentivo a la
especulacién financiera), y c) la reforma del Estado.

Es caracteristico de este proyecto la ausencia de
compromiso con el pleno empleo; la disminucién
relativa del gasto publico social; la transformacién de
los servicios sociales universales en la atencién publica
selectiva y enfocada a los pobres, privilegiando la 16gica

de contrato y de seguro; el retiro de la participacién del
Estado y el énfasis en la responsabilidad individual.

La llamada reforma del Estado estd vinculada con
el proyecto de desregulacién de acumulacién de
capital. Con el fin de guiar este proceso —sobre todo
en los paises periféricos— es que los organismos de
financiacién internacionales patrocinaron lo que
se conoce como el “Consenso de Washington”,
un verdadero manual de conduccién de politicas
neoliberales; aspecto importante en la consolidacién
del proyecto neoliberal como estrategia hegeménica
del capital global. En el campo social y politico-
institucional, se pusieron sobre la mesa los derechos

sociales y las funciones reguladoras macroscépicas del
Estado (Martinez, 2008).

Si en el contexto del Estado de bienestar social se
interioriza la cuestién social en el orden econémico-
politico, como ha senalado Netto (2007), en el
contexto neoliberal las politicas sociales universales,
no contractuales, y constitutivas de derechos de
ciudadania, son acusadas por los neoliberales de
promover el vaciamiento de los fondos publicos.
Por lo tanto, el neoliberalismo busca reducir o
incluso eliminar la intervencién social del Estado
en diversas dreas y actividades, eximiéndose asi de
ofrecer respuestas a las secuelas de la cuestién social.
De esta manera, pasa a ser el propio trabajador quien
tiene la obligacién de responder a sus necesidades y
reproducirse como fuerza de trabajo, liberando al
capital de esta carga.

Como indica Laurell (2000), en el contexto del
neoliberalismo —en cuanto al tratamiento de la cuestién
social- la orientacién de las politicas sociales del
Estado cambié de manera significativa. La perspectiva
de la politica social como resultado de los intereses
antagénicos de las clases sociales se despolitiza por la
subordinacién a los intereses econémicos, de manera
que por un lado las politicas sociales son retiradas
paulatinamente de la érbita del Estado —con procesos
de privatizacién— transfiriéndose al mercado o a la
sociedad civil. Por otro lado, son focalizadas, es decir,
dirigidas exclusivamente a determinados sectores con
necesidades bésicas insatisfechas. El resultado fue, para
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los segmentos de mejores ingresos, un servicio social
privado con calidad acorde a su poder adquisitivo, y
para los segmentos de trabajadores pobres, politicas
sociales estatales focalizadas o servicios filantrépicos,
de calidad dudosa, sin garantia de derechos y
reafirmadores de la imagen de donacién. Como
consecuencia, de acuerdo a la autora, se generaron tres
categorias diferentes de ciudadanos: los integrados/
consumidores, los excluidos/usuarios y los excluidos/
asistidos. Este conjunto de cambios se ha convertido
en lo que ella denominé “un avance hacia el pasado”.

Vale la pena destacar que el neoliberalismo, como
sefiala Anderson (2008), es un movimiento mundial
que en América Latina ha sabido aprovechar el
desastre de la hiperinflacién sufrida por la poblacién
para justificar sus reformas y lograr que sus propuestas
fueran aceptadas en contextos democriticos débiles.
Esto implica que a pesar de haber frenado la
hiperinflacién, el costo social de estos ajustes ha sido
inmenso, agudizando las desigualdades histdricas
de nuestras sociedades (Tavares, 2002). Sus pocos
logros econémicos se contraponen al éxito politico e
ideolégico que alcanzé, sobre todo a partir de los anos

..la discusion acerca de la politica social en toda Latinoamérica se volvié tema

Sfundamental y se centrd en el enfrentamiento y combate del hambre y la pobreza

(Barba, 2004b).

La transferencia de responsabilidades y funciones
del Estado a las organizaciones del tercer sector,
demuestra Montano (2001), es un
fenémeno creciente en la coyuntura neoliberal, la
conceptualizacién usual de “tercer sector” se refiere a
las organizaciones o acciones de la “sociedad civil”; es
decir, organizaciones no gubernamentales (ONG) y no
de mercado. En este grupo se pueden encontrar desde
asociaciones vinculadas a los movimientos populares,
organizaciones filantrépicas tradicionales e incluso
grandes fundaciones vinculadas al capital. Ademds de
ser una iniciativa de respuestas privadas a problemas
publicos, debe quedar claro que la financiacién del
tercer sector es a menudo publica, a través de alianzas
entre Estado y sociedad civil, exencién de impuestos y
cargas fiscales.

como lo

Para entender cémo ha sido posible este proceso
cabe recuperar lo que senala Sader (2008) sobre
la tradicién autoritaria latinoamericana. El autor
destaca que esa tradicién de las dictaduras militares
experimentadas en el continente a partir de los
afos sesenta ha preparado el terreno para la
implementacién de politicas neoliberales de los afos
ochenta. Frente al deterioro social, el incremento de

la pobreza, de la desigualdad y de la ineficacia de las
politicas hasta entonces vigentes, durante la década
siguiente, la discusién acerca de la politica social en
toda Latinoamérica se volvié tema fundamental y se
centr en el enfrentamiento y combate del hambre
y la pobreza (Barba, 2004b). Importancia esta sin
duda impulsada por los organismos internacionales,
que como sarcdsticamente ha subrayado Fernandes
(2008) recomendaron efusivamente politicas que
agravaron la desigualdad y la pobreza en el continente,
para al mismo tiempo manifestar su pesar a través de
innumerables investigaciones sobre “la pobreza en
América Latina”.

La norma neoliberal de politica social estatal —que
se caracterizé por programas de asistencia de tipo
complementario y de emergencia dirigida solamente a
los mds pobres— no resolvié los problemas sociales, ya
que no actué desde los fundamentos, y por tanto no
ofrecié respuestas estables e integrales; solo confirmé
y perpetué la dependencia de los sectores mds
necesitados a este tipo de asistencia. Al mismo tiempo,
traté de contener los movimientos de resistencia y
las expresiones de las llamadas “clases peligrosas”,
asumiendo un cardcter coercitivo.



82 EPISTEME / ISSN: 2027-7504 / Vol. 8, N.° 1-2 / ene.-dic. 2016 /Villavicencio / pp. 77-89

noventa a través de la difusién de la idea sobre que no
hay alternativas a sus principios.

El neoliberalismo tuvo como experiencias centrales en
nuestro continente a Chile, México y Argentina, lo que
de acuerdo con Sader y otros criticos como Oliveira
(2008) no significa que la gravedad del impacto de
sus politicas haya sido menos sentida en otros paises.

Como destaca la CEPAL:

Incluso los paises que han llegado un poco mds
lejos en materia de bienestar y que logran mayor
articulacién entre empleo y proteccién social
enfrentan problemas para reducir la desigualdad
originada en las esferas productiva y laboral. Esto
ocurre en parte por la enorme influencia de los
modelos y estrategias de desarrollo —asi como por
la politica macroeconémica impulsada—y en parte
porque la arquitectura de los Estados sociales —
donde han logrado consolidarse— contintia casi
exclusivamente anclada al modelo de empleo
formal, orientado al jefe de hogar, con esquemas
biparentales nucleares estables y con demandas
estables desde el ambito productivo (2013, p. 26).

Asi es que al mirar los sistemas de proteccién social
latinoamericano no se puede caracterizarlos como
Welfare States. Barba es claramente uno de los autores
que acertadamente asume que no es posible considerar
que en América Latina los paises hayan alcanzado a
constituirse en Welfare States, pero destaca y refuerza la
viabilidad de la utilizacién del concepto de regimenes
de bienestar para caracterizar los distintos sistemas de
proteccién social construidos en el continente. En este
sentido Barba (2008) avanza en el andlisis y clasifica
los regimenes de bienestar latinoamericanos:

Sin embargo, como he sostenido en un extenso
estudio sobre los sistemas de bienestar en
Latinoamérica (Barba, 2003), no es correcto
hablar de un solo tipo de régimen de bienestar
en la regién, sino de tres tipos desarrollados bajo
el paraguas del paradigma del seguro social: los
universalistas, los duales y los excluyentes (p. 66).

Aunque la légica de seguro social favorezca la
identificacién de los modelos desarrollados en América

Latina con el modelo conservador, el autor muestra
cémo las especificidades del continente respecto de la
inestabilidad politica, la fragilidad democrdtica, los
niveles bajos de industrializacién y de ingreso, ademis
de la debilidad de los movimientos sociales, generaron
rasgos especificos para los regimenes de bienestar
social. Incluso, a pesar de las similitudes entre las
trayectorias de las distintas naciones latinoamericanas,
tampoco se pueden negar sus caracteristicas singulares

(Barba, 2004Db).

En ese sentido, destaca entre los paises del continente
algunos con perfil universalista, como Uruguay,
Argentina, Chile y Costa Rica, que han construido
regimenes de bienestar con expansién progresiva y
de vinculacién laboral. El autor caracteriza como
regimenes duales a Meéxico, Brasil, Colombia y
Venezuela, que presentan una tendencia a privilegiar
los grupos urbanos en condiciones de trabajo formal
y con acceso a mejores servicios publicos hasta tal
punto que en los paises considerados excluyentes la
mayor parte de la poblacién estd fuera de cualquier
proteccién social. Entre estos ubica paises de América
Central, asi como Pert, Bolivia, Paraguay y Ecuador.

La dualidad de sistemas de proteccién social hace
referencia a la dualidad de derechos, es decir, los
derechos garantizados son segmentados. La poblacién
no cuenta con los mismos derechos, por lo tanto no
tiene el mismo estatus ciudadano. Y es el Estado mismo
quien lo ratifica desde la reglamentacién y prestacion
publica de distintos sistemas de proteccién social.

Aunque acorde con su proposicién, tratindose de
América latina en general, para analizar las politicas
sociales de Brasil, el concepto de dualismo —a partir de los
cambios generados en la seguridad social brasilefia con
la Constitucién Federal de 1988— se vuelve insuficiente.

Huber (2004) sefala sobre el caso brasilefio el papel
importante que tuvieron los movimientos sociales
del periodo de la transicién democrética del pais para
incorporar en la Constitucién Federal de 1988 una
perspectiva mds universal de derechos sociales, asi
como para frenar un poco los avances neoliberales en
el pais a partir de los afios de ochenta. Hubo, entonces,



Polftica social: desafios histdricos y contempordaneos en América Latina  Aline Souto Maior 83

procesos un poco mds negociados que en otros paises de
la regién, que como México, Argentina o Chile se han
lanzado mds directamente a las reformas neoliberales.

Asi, forzada por la movilizacién social, en un contexto
en que las afirmaciones neoliberales eran propagadas
por los organismos internacionales como las verdades
tltimas, la constitucién impuso un freno y un cambio
a las perspectivas neoliberales. Cabe senalar en este
punto la discordancia de la caracterizacién de dualidad
a partir de 1988 para Brasil. Esta especificidad brasilefia
fue caracterizada por Fleury (2003) como seguridad
social inconclusa. Con eso se reafirma que son enormes
los desafios para la efectividad de los derechos sociales
en Brasil, pero que son desafios distintos, ya que hubo
avances en términos de garantias legales y construccién
de sistemas unificados de ejecucién de las politicas.

La especificidad brasilena estd en la garantia legal de
manera igualitaria y equitativa de los derechos sociales
concretizados por la intermediacién de las politicas
sociales, independientemente de la vinculacién
laboral y de la exigencia de contribucién. Centrales
en este sentido son, por lo tanto, la afirmacién de la
salud universal —con la creacién del SUS (Sistema
Unico de la Salud) en 1990— y del alcance de la
asistencia social a quien sea que de ella necesite. Al
garantizar legalmente sistemas universales, no hay por
principio distinciones de cobertura, y por lo tanto
el incumplimiento es pasible de judicializacién. Eso
no quiere decir, en absoluto, que Brasil esté fuera de
contextos de necesaria ampliacidn de politicas sociales.
Pero existe una ruptura entre un modelo puramente
de seguro, que no atendia a todos, hacia un modelo
que mantiene el seguro por medio de la politica
de provisién social, asumiendo una perspectiva
beveridgeana al universalizar la salud y asumir el
derecho a la subsistencia como responsabilidad del
Estado por medio de la politica de asistencia.

Apuntar la especificidad brasilefa es importante
para destacar la influencia de la movilizacién social
en la construccién de la agenda publica, aunque con
todas las limitaciones impuestas por el avance del
neoliberalismo, se demuestra cémo la movilizacién
popular es un camino para la ampliacién de las

politicas sociales y de la garantia de los derechos de
ciudadanfa.

Las reformas neoliberales atacaron el conjunto de
estos frigiles regimenes de bienestar de manera
distinta. Hubo paises en que se han implementado
mds temprano y también de manera mds o menos
ortodoxa, de acuerdo principalmente con las
resistencias nacionales que se pudieran organizar en
esto; de igual manera los aflos noventa son sin duda el

marco de las reformas en el continente.

Es claro que las reformas de los afios noventa llevadas a
cabo en América Latina han fracasado; los contingentes
de pobres y la desigualdad social claramente han
empeorado en el periodo. De acuerdo a Barba (2008):

Frente a los magros logros alcanzados por los
procesos de estabilizacién, ajuste y reforma social,
tanto el consenso como la agenda de reforma se han
desgastado, dando pie a la aparicién de conceptos,
lecturas y propuestas diferentes respecto a lo que debe
considerarse prioritario en términos econémicos y
sociales a escala regional o nacional (p. 53).

El neoliberalismo pese a su éxito ideoldgico ha
enfrentado criticas y resistencias, como afirma Sader
(2008). Aunque hegemodnico, el neoliberalismo
tuvo que enfrentar, en América Latina —su escenario
fundamental-, intentos de construccién de
alternativas politicas. Es en ese sentido que el autor
hace recordar la fuerza de los movimientos sociales de
los afios noventa como una primera ola de resistencia
al neoliberalismo en Latinoamérica, representada por
movimientos sociales como los zapatistas en México,
el Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra
(MST) en Brasil, la organizacién del Foro Mundial
Social y la eleccién de Chdvez en Venezuela.

Incluso en los afos noventa, pensadores como Sader
(2009), Therborn (2008), Anderson (2008) y Borén
(2009) ya llamaban atencién sobre la posibilidad de
que nuevas alternativas politicas se construyeran en
América Latina, frente a la tragedia creciente de las
politicas neoliberales. Estos autores han puesto en
debate desafios para las izquierdas latinoamericanas
en el sentido de conjugar estabilidad econémica con
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crecimiento y justicia social, subrayando que el desafio
no era solamente una ampliacién de las politicas
sociales si se mantuvieran los mismos términos de
politicas econémicas.

EL NUEVO MILENIO

La catdstrofe de las politicas neoliberales en nuestro
continente ha contribuido para la eleccién de
gobiernos —en principios del nuevo milenio— que
abiertamente proponian un giro en las politicas
sociales, como es el caso del gobierno Lula en Brasil
y también en Argentina, Uruguay, Bolivia, Ecuador
y Chile (Uribe, 2011). Frente al amplio contexto de
fracaso e insatisfaccién en América Latina a partir de
la primera década del nuevo milenio, principalmente
entre este grupo de paises, se comenzaron a desarrollar
politicas sociales, que aunque no implicaron en una
ruptura con el neoliberalismo, indicaban un retorno a
un rol central del Estado en el enfrentamiento de las
expresiones de la cuestién social.

Mucho se ha debatido sobre si estos cambios podrian
indicar que en América Latina se estaba construyendo
otra via: el posneoliberalismo. Dicho debate debe
ser complejizado con la puesta en discusién de
innumerables variables, entre ellas cabe destacar que
no es posible atribuir las mismas caracteristicas a los
procesos experimentados por este conjunto de paises.
Es un hecho que el comienzo del siglo XX marca
un periodo sostenido de elecciones de gobiernos
con orientacién izquierdista en Latinoamérica, pero
cabe apuntar que las distintas coyunturas nacionales
construyeron proyectos diferenciados, la CEPAL
(2013) asi contextualizaba el momento:

Aunque en lo econémico persisten orientaciones

predominantemente  excluyentes e incluso
regresivas, en el campo de las politicas sociales la
ortodoxia de los afios ochenta y noventa parece ir
cediendo ante nuevas formas de pensar el rol del
Estado frente a la proteccién social, la pobreza
y la desigualdad (CEPAL, 2010a). La sehal mds

clara es que en la dltima década se han puesto en
marcha politicas destinadas a fortalecer el pilar no

contributivo de la proteccién social (Cecchini y
Martinez, 2011) y, en una légica mds universalista,
se han emprendido esfuerzos por extender derechos
y prestaciones en salud y pensiones, garantizar
ingresos bdsicos y extender la cobertura de servicios
fundamentales, como la educacién (p. 29).

Bustelo (2004), a principios del siglo XX, afirmaba
que la politica social implica la distribucién material
de lo que se acumula, por lo que se instala un dmbito
de disputa y conflicto, lo que confiere —o reafirma—
el cardcter politico de la politica social. El desafio es
pensar como distribuir lo que se acumula y cémo
gestionar el patrimonio que nos es comtn. En esta
misma ocasién el autor afirmé que la situacién de los
paises latinoamericanos, con indices de desigualdad
crecientes, estaba llegando a un punto de saturacién,
lo cual explique tal vez en parte el crecimiento, sobre
todo en América del Sur, de este giro hacia discursos
mds marcados por la preocupacién por la justicia
social y la redistribucién. Entre este conjunto de paises
hay que tener en cuenta, entretanto, que Ecuador,
Bolivia y Venezuela empezaron procesos con intentos
de cambios societarios mds profundos. En lo que
se refiere a los dos primeros, se destaca ademds una
preocupacién con las desigualdades étnicas.

Naciones como Argentina, Chile, Brasil, Uruguay —en
mayor o menor intensidad— se caracterizaron a partir
del inicio del siglo més por la ampliacién y el aumento
de las inversiones en politicas sociales, que por la
ruptura con las politicas econémicas de mercado,
debido incluso a su condicién anterior de insercién en
el mercado internacional. Sader (2008) explicaba de
esta manera el movimiento:

Esa es la disputa: el pos neoliberalismo es el
camino de negacién del capitalismo en su fase
neoliberal que mercantiliza todo, en que todo
tiene precio, todo se compra, todo se vende. El
pos neoliberalismo al contario afirma derechos,
valores, esfera publica, ciudadania y ahi estd la
disputa fundamental de nuestro tiempo, en que
América Latina es el escenario mds importante, el

eslabon mds débil de la cadena neoliberal (p. 43).
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Los resultados de este periodo fueron ampliamente
divulgados en los informes y panoramas sociales de
6rganos internacionales y los datos comprobaron la
disminucién de la pobreza en la regién, la disminucién
del desempleo, y avances hacia los desafios del milenio,
marcadamente entre los paises que en estos afos
invirtieron mds destacadamente en politicas sociales.
Cabe sefalar que los buenos resultados brasilefios
impactaron estadisticamente los resultados para la
region, por la magnitud de su poblacién. Igual se
debe destacar que estos esfuerzos se han concentrado
sobre todo en el combate/reduccién de la pobreza.
Razén por la cual se ha invertido en programas de
Transferencia Condicionadas de Ingreso en todos los
paises de la regién, influenciados, principalmente, por
los buenos resultados del programa brasileno Bolsa
Familia, aunque el programa mexicano Prospera
(antes denominado Oportunidades). En Brasil
especificamente este periodo también fue marcado
por la expansién del beneficio de prestacién no
contributiva (Beneficio de Prestagio Continuada -
BPC), el aumento real del poder de compra del salario
minimo y disminucién del desempleo.

Un ejemplo de los resultados obtenidos se puede
verificar aqui:

Es posible afirmar que se obtuvieron resultados
positivos, que indican que la regién en su conjunto
logré avances importantes en algunas metas,
aunque el avance haya sido desigual de un pais
a otro. En gran medida, la heterogeneidad entre
paises refleja la paulatina apropiacién y adecuacién
de los ODM (objetivos de desarrollo del milenio)
a las realidades nacionales y los esfuerzos realizados
por los gobiernos, facilitados por las condiciones
favorables que se dieron en el periodo de bonanza

previo a la crisis (CEPAL, 2015, p. 7).

Los paises de la regién han logrado progresos
significativos en la reduccién de la pobreza extrema
en el transcurso de las dos Gltimas décadas. En
torno a 2008, la regién habia alcanzado el umbral
de la reduccién a la mitad de los niveles de 1990.
En 2011, el porcentaje de personas que vivian con
menos de 1.25 délares diarios era del 4,6 %, una

reduccién del 63 % respecto de los niveles de 1990
(12,6 %). También en ese mismo afo se alcanzé
esta meta en lo referente al porcentaje de personas
que vivian con menos de 2 délares diarios, que se

redujo 14 puntos porcentuales en relacién con los
valores observados en 1990 (CEPAL, 2015, p. 14).

Los buenos resultados de las politicas sociales han
contribuido largamente para la manutencién de estos
grupos en el poder ejecutivo en América Latina. Pero
los que abogaban por llamar a eso de posneoliberalismo
quizds dejaron de evaluar cuestiones fundamentales.

Lo primero y quizds mds importante es que los logros
se han concentrado en los anos de mds crecimiento
econémico en la regién, como lo demuestra la CEPAL
(2015), las tasas relativamente altas de descenso de la
pobreza estin directamente relacionadas con la creacién
de empleos sobre todo entre 2003 y 2008, pero también de
otras fuentes de ingreso publicas y la mayor participacién
de las mujeres en el empleo y la disminucién tanto de la
tasa de dependencia en los hogares como del tamano de

los mismos (CEPAL, 2013).

ALGUNAS CUESTIONES SOBRE LA
COYUNTURA ACTUAL

A partir de 2012, la crisis econdémica impacta
miés la region y las politicas sociales son directa e
indirectamente afectadas. Asi, pese a los buenos
resultados alcanzados por estos paises en términos de
enfrentamiento de la pobreza y de politicas afirmativas
direccionadas a grupos y sujetos histéricamente en
situacién de desventaja, la agudizacién de la crisis
econdémica se volvié un caldo de cultivo perfecto
para la disputa ideoldgica, agravado por los errores
cometidos por los grupos que llegaron al poder en los
anos iniciales del milenio.

Aunque la ola favorable a las fuerzas conservadoras
esté diseminada por el continente, por ejemplo con los
resultados de las elecciones en Argentina, el proceso
electoral de Pert, Brasil quizds en este momento sea
el ejemplo central de las disputas politicas. El pais ha
vivido en los afos del Gobierno Lula una politica de
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“acuerdo de clases”, en que el modelo de desarrollo
econémico ha permitido un ciclo de grandes ganancias
para el capital, lo que ha contribuido para que el
contexto no fuera tan refractario como lo habitual
al incremento de la inversién en politicas sociales
dirigidas a grupos y sujetos en situacién de clara
desigualdad social.

En ese sentido, es que parece haber sido posible,
destacadamente en el campo de la Politica de Asistencia
Social, una actuacién importante en el sentido de la
institucionalizacién, reglamentacién de beneficios y
servicios, ampliacién de recursos que han permitido
inmensos avances sociales. Avances que pueden ser
considerados civilizatorios pues trataron de enfrentar
la pobreza extrema, el hambre.

Asi fue que Brasil, de una manera que parece
contradictoria, pero que no lo es, logré articular
intereses distintos y tener un presidente que al fin de
dos mandatos contaba con una aprobacién de mds del

80 % de la poblacién.

El problema es que la convergencia de intereses se
rompe con la crisis econémica, con el agotamiento
del modelo de desarrollo basado en el consumo, con
los problemas enfrentados en el mercado petrolero
internacional. Cuando la coyuntura econémica dejé
de ser favorable para las elites, la ruptura vino con toda
carga, denuncias de corrupcién, explotacién medidtica
de la crisis, investigaciones, y abierta disputa por el
poder politico.

Hay que reconocer que los tltimos afios sirvieron para
que las fuerzas conservadoras comprendieran el rol
estratégico de la politica social en las disputas politicas,
incluso electorales, y por lo tanto estos grupos vienen
presentando discursos en que se comprometen con la
continuidad de algunos programas sociales, como fue
el caso de las disputas electorales en Brasil de 2014,
en las que todos los candidatos trataron de afirmar la
continuidad del Programa Bolsa Familia (el programa
social mds importante del gobierno del partido de los

Trabajadores) (PT).

También es importante rescatar que el buen desempefio
politico de las izquierdas en la primera década del

milenio tiene relacién con una caracteristica de la
historiografia latinoamericana: el liderazgo politico
en la regién se apoyé largamente en el carisma
individual de lideres politicos que encarnaban
arquetipos populares, lo que les ha conferido una
identificacién con la poblacién. Pero, estos mismos
grupos mostraron debilidad en la preparacién de
nuevos cuadros de liderazgo y en mantener un clima
de debate politico que no cayera ni en la compra
del apoyo politico, ni tampoco en la polarizacién.
Situaciones que han contribuido en mucho para el
desgate politico actual de representantes emblemdticos
del “giro latinoamericano hacia la izquierda”.

Otro grave error cometido estd relacionado con la
manutencién de pricticas patrimonialistas entre
estos entonces nuevos gobiernos. No es posible hacer
una nueva politica manteniendo viejas practicas
de corrupcién, favores, clientelismo. Igual hubiera
sido fundamental haber incrementado atin mis la
inversién productiva, haber avanzado en ciencia
y en tecnologfa, haber repensado su participacién
en el mercado internacional como exportador de
productos primarios. Es decir, quedaron por hacer en
este momento favorable, incluso por los avances de
integracién regional, reformas profundas en términos
econdmicos, productivos, fiscales, sociales, para que
no tengamos apenas que mitigar las consecuencias de
la desigualdad en el continente, sino actuar sobre los

factores (re)productores de dicha desigualdad.

En el momento actual, estdn en juego por la hegemonia
fuerzas distintas que presentan proyectos societarios
que implican concepciones también opuestas del
papel del Estado y de las politicas sociales. Los
grupos que ahora se articulan para retornar al poder,
son claramente favorables a las politicas neoliberales
implementadas en los anos 90 en la regién.

En el contexto latinoamericano, donde las
desigualdades sociales son muy marcadas e histéricas,
que se suman y se refuerzan entre ellas, los avances que
hemos tenido en la primera década de los afios 2000
estdn lejos de haber sido suficientes, pero retroceder
podrd tener efectos catastréficos para la poblacién

empobrecida en contexto de crisis econémica.
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El debate bastante polarizado en que se encuentra
Brasil, por ejemplo, deja claro que la estrategia a ser
adoptada por los grupos que estin retornando al
poder en la regién debe ser la manutencién formal
de algunos programas sociales, ya que ningtin partido
politico cometerd el suicidio politico de acabar con
programas que tengan apoyo popular. Pero, estos
programas tienden a tener sus trayectorias impactadas
por la disminucién de recursos, la promocién de la
pérdida de credibilidad, lo cual les “vaciaria” poco a
poco, hasta su asfixia.

En medio del escenario de disputas por cambios y
continuidades en que estd envuelta América Latina
en términos de politicas econdémicas y sociales,
dependerd sobremanera de la correlacién de fuerzas
politicas (y los medios de comunicacién tienen un
peso impresionante) y de la movilizacién social, la
direccién que se asumird.

En caso de que el deseo colectivo sea avanzar en la
construccién de una sociedad mds justa, serd necesario
la formacién de nuevos cuadros politicos, capaces de
romper con las viejas pricticas patrimonialistas, pero
principalmente de asumir la necesidad de invertir en
politicas sociales, que puedan conjugar la dimensién
de la universalidad con iniciativas focalizadas que
garanticen equidad, para grupos en clara situacién de
desigualdad. Ademds de fortalecer e institucionalizar
las politicas sociales como politica de estado para que
no sufran de manera tan atroz las consecuencias de los
cambios politicos electorales.

Para lograr este deseo serd necesario asumir, a través
de las politicas econdémicas y sociales, compromisos
centrales con: participacién social, disefio de politicas
de corto, medio y largo plazo que puedan atender
las demandas de la poblacién frente a las nuevas
configuraciones familiares y los cambios demogréficos,
desarrollo econédmico sostenible con crecimiento del
empleo, pero también acceso a politicas de proteccién
social disociadas del empleo formal rompiendo la
légica empleo-proteccién social y asumiendo la
participacién en la riqueza socialmente producida,
como derecho humano inalienable.

La potencialidad de estos preceptos normativos es
inmensa, pero el resultado de las disputas que se viven en
el continente estd por construir. El momento no parece
favorable para los avances de la justicia social, pero hay que
mantener, para usar palabras de Gramsci, el optimismo
de la voluntad frente al pesimismo de la razén.

REFERENCIAS

Alves, J. y De Santana, D. (2010). Estrutura etdria,
bonus demogrdfico e populagio economicamente ativa
no Brasil: cendrios de longo prazo e suas implicagoes

para o mercado de trabalho. CEPAL.

Anderson, P. (2008). Balanco do neoliberalismo. En
Sader, E. y Gentilli. P. (orgs.). Pds-neoliberalismo: as
politicas sociais e o estado democritico. Rio de Janeiro:
Paz e Terra.

Barba, C. (org.). (2008). Retos para la inclusion de los
pobres en América Latina. Buenos Aires, Argentina:

CLACSO.

Barba, C. (2004a). Los enfoques latinoamericanos
sobre la politica social: mds alld del consenso

de Washington. Espiral, 31(11). México D.E:
Universidad de Guadalajara.

Barba, C. (2004b). Régimen de bienestar y reforma
social en México. Serie Politicas Sociales, 92. Santiago

de Chile: CEPAL.

Behring, E. y Boschetti, 1. (2010). Politica social:
fundamentos e bistéria. Sao Paulo, Brasil: Cortez.

Boron, A. (2009). Os ‘Novos Leviatis' e a pdlis
democrdtica: neoliberalismo, decomposi¢io estatal
e decadéncia da democracia na América Latina. En
Sader. E. y Gentilli, 2. (orgs.). Pds-neoliberalismo II:
sQué Estado para qué democracia? Petrépolis: Vozes.

Brandao, A. (2005). Liberalismo, neoliberalismo e
politicas sociais. Revista Servico Social e Sociedade,

47. Sao Paulo: Cortez.



88 EPISTEME / ISSN: 2027-7504 / Vol. 8, N.° 1-2 / ene.-dic. 2016 /Villavicencio / pp. 77-89

Brandao, A. (2004). Miséria da periferia. Rio de
Janeiro: Pallas.

Brandao, A. (1991, octubre-diciembre). Liberalismo,
neoliberalismo e politicas sociais. Servigo Social e

Sociedade, 36, 84-100. Sao Paulo.

Bustelo, E. (2004). ;Retornard ‘o social’? En Boltvinick,
J. y Damidn, A. (orgs.). La pobreza en México y el
mundo. Realidades y desafios. México D.E.: Siglo
XXI, Gobierno de Tamaulipas.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe-
CEPAL (2000). Proteccion social de cara al futuro:
acceso, financiamiento y solidaridad. Montevideo:

CEPAL.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe-
CEPAL (2005). Objetivos de desarrollo del milenio.
Santiago de Chile: CEPAL.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe-
CEPAL. (2013). Panorama social de América Latina.
Santiago de Chile: CEPAL.

Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe-
CEPAL (2015). América Latina y el Caribe: una
mirada al futuro desde los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Informe regional de monitoreo de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) en América Latina y
el Caribe. Santiago de Chile: CEPAL.

De Oliveira, E. (2008). Neoliberalismo a brasileira. En
Sader, E. y Gentilli P. (orgs.). Pds-neoliberalismo: as
politicas sociais e o estado democritico. Rio de Janeiro:
Paz e Terra.

De Oliveira, E (2003). Critica a razdo dualista/O
onitorrinco. Sao Paulo: Boitempo.

Fernandes, L. (2008). Neoliberalismo e reestruturagao
capitalista. En Sader, E. y Gentili, P (orgs.).
Pos-neoliberalismo: as politicas sociais e o Estado
democrdtico. Rio de Janeiro: Paz e Terra.

Fleury, S. (2003). A seguridade social inconclusa.
Recuperado de http://app.ebape.fgv.br/comum/arq/
Seguridade.pdf

Huber, E. (2004). Globalizacién y desarrollo de
politicas sociales en Latinoamerica. En Boltvinick,
J. y Damidn, A. (orgs.). La pobreza en Meéxico y el
mundo. Realidades y desafios. México: Siglo XXI,
Gobierno de Tamaulipas.

Laurell, A. (2000). Avanzar al pasado: la politica social
del neoliberalismo. En Borgianni, E. y Montafio, C.
(eds.). La politica social hoy. Sao Paulo: Cortez.

Martinez, D. (2008). Politica social y pobreza en
Guanajuato: reconstruccion de una trayectoria local
itil para las entidades federativas. Leén: Universidad
Iberoamericana Ledn.

Monnerat, G., De Castro, M., Schottz, V., Magalhaes,
R.y Burlandi, L. (2007). Do direito incondicional a
condicionalidade do direito. Revista Ciéncia e Savide

Coletiva, 6(12). Rio de Janeiro: Abrasco.

Montano, C. (2001). “Terceiro Setor”e “Questio Social”
na reestruturagio do capital. O Canto da Sereia. Tesis
de doctorado. Rio de Janeiro: PPG-ESS/ UFR].

Netto, J. (2007). Desigualdade, pobreza e servigo
social. Revista Em Pauta, 19. Rio de Janeiro: UER].

Polanyi, K. (2000). A grande transformagio: as origens
de nossa época. Rio de Janeiro: Elsevier.

Ruiz, J. (2011). La transicién demogrifica y el
envejecimiento poblacional: futuros retos para la
politica de salud en México. Encrucijada. Revista
Electrénica del Centro de Estudios en Administracién

Publica, 8. México: UNAM.

Sader, E. (2008). Refundar el Estado. Posneoliberalismo
en América Latina. Buenos Aires, Argentina:

CLACSO.

Sader, E. (2009). Estado, democracia, e alternativa
socialista na era neoliberal. En Sader, E. y Gentilli, P.
(orgs.). Pés-neoliberalismo 1I: ;Qué Estado para qué
democracia? Petrépolis: Vozes.

Sader, E. y Gentili, P. (orgs.). (2009). Pdsneoliberalismo:
sQué Estado para qué democracia? Petrépolis: Vozes.



Polftica social: desafios histdricos y contempordaneos en América Latina  Aline Souto Maior

Sader, E.y Gentili, P. (orgs.). (2008). Pds-neoliberalismo:
as politicas sociais e o estado democrdtico. Rio de
Janeiro: Paz e Terra.

Santos, J. (2012). Questio social: particularidades no
Brasil. Sao Paulo: Cortez.

Silva, M. (2005). O processo de envelhecimento no
Brasil: desafios e perspectivas. Textos Envelhecimento,

1(8). Rio de Janeiro.

Sposati, A. (2009). Modelo brasileiro de protecao
social nao contributiva: concepgdes fundantes.
Concepgdo e gestio da protecio social nio contributiva

no Brasil. Brasilia: MDS/UNESCO.

Tavares, L. (2002). Os custos sociais do ajuste neoliberal.
Sao Paulo, Brasil: Cortez.

Therborn, G. (2008). A crise e o futuro do capitalismo.
En Sader, E. y Gentilli . (orgs.). Pds-neoliberalismo:
as politicas sociais ¢ o estado democrdtico. Rio de
Janeiro: Paz e Terra.

Uribe, M. (coord.). (2011). Los vaivenes de las politicas
sociales en Argentina, Colombia, Chile, México y
Uruguay: ;neo o posneoliberalismo? México: Porria,
Universidad de Guanajuato.

Viana, A. y Vieira, C. (2008). Protecao social em
satde: um balanco dos 20 anos do SUS. PHYSIS,
4(18). Rio de Janeiro.





