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Desigualdad y crisis de
incorporacion: la caja de
herramientas de politicas sociales

de la izquierda
Luis REYGADAS Y FERNANDO FILGUEIRA

Introduccion

Este texto esta organizado en torno a tres ideas principales: 1) en anos re-
cientes los paises latinoamericanos han experimentado una profunda crisis de
incorporacion creada por la combinacion de las democracias electorales y las
limitaciones (y logros) de la era del Consenso de Washington; 2) el “giro a la
izquierda en América Latina representa la expresion politica de esa crisis de
incorporacion; y 3) los gobiernos de izquierda estan tratando de enfrentar esa
crisis mediante diversas politicas que buscan reducir las desigualdades. *

La desigualdad es una caracteristica inherente a las sociedades contempora-
neas. Pero existen buenas y malas desigualdades. Existen también desigualda-
des funcionales y disfuncionales para el desarrollo econémico y social. Améri-
ca Latina se encuentra plagada de malas desigualdades —de capital humano,

32 Una version previa de este texto fue publicada como “Inequality and the Incor-
poration Crisis: The Left’s Social Policy Toolkit”. En: Maxwell Cameron y Eric
Hersberg (eds.) (2010) Latin America’s Left Turns. Politics, Policies & Trajectories of
Change, Lynne Riener Publishers, Boulder, Colorado, pp. 171-192.
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renta proveniente no de innovaciéon sino de monopolios o pactos politicos
inter-¢lites, sistemas de proteccion excluyentes o duales, caracterizados por
la cobertura fragmentada de servicios y bienes— y de niveles extremos de las
mismas. El problema es que los actuales niveles y las formas de desigualdad de
América Latina son simplemente incompatibles con cualquier ruta posible de
desarrollo humano, y lo son porque, entre otras cosas, resultan incompatibles
con el desarrollo econémico.

De alguna forma, la desigualdad se ha expandido a un conjunto de dindmicas
sociales, econémicas y politicas que inhiben la constitucion de circulos virtuo-
sos entre las diferentes esferas del desarrollo. Asi, la desigualdad econémica
afecta la formacion o reproduccion de sistemas politicos institucionalizados
y con bases amplias de representacion. La desigualdad que intensifica la dis-
tribuciéon asimétrica del poder econdémico y politico afecta negativamente el
combate contra el acceso y manejo rentista de bienes publicos y de recursos
como la propiedad. La desigualdad econémica vuelve extremadamente com-
pleja la construccién de modelos de proteccion social a los cuales los diferentes
estratos presten lealtad, articulando alianzas que los sostengan, defendiendo
prestaciones basicas de tipo universal y un sistema impositivo que permita
financiarlas con ingresos genuinos del Estado.

Finalmente, la desigualdad econdémica se cristaliza en pautas de fecundidad y
arreglos familiares polarizados, en donde el riesgo se concentra en las familias
pobres y muy especialmente en sus ninos. Dichas familias concentran el grue-
so de la reproduccion biolégica de los paises. De esta forma, las desigualdades
profundas y los Estados precarios son la marca distintiva del desarrollo lati-
noamericano. Ello con un agravante adicional: la desigualdad ha cumplido la
mayoria de edad. No implica que los paises empiezan a envejecer y al hacerlo
tornan mas rigidas sus estructuras de desigualdad. Y ello, al menos, por dos
razones. La primera es que los Estados sociales tienden a concentrar su gasto
en la tercera edad, con lo cual disminuye la porcion del gasto que podria de-
dicarse a atacar las desigualdades de origen. Dicho en otras palabras: si gas-
tamos dinero en el final de la vida de los individuos, es menos el impacto que
tendremos sobre las formas de produccion y reproduccion de la desigualdad
que silo hacemos al inicio de su vida biolégica y al inicio de su vida economi-
ca. En segundo lugar, la desigualdad se endurece cuando las tasas de fecun-
didad caen de forma desigual, ya que la reproduccion biologica de los paises
pasa a descansar en sus sectores mas pobres. El combate a la desigualdad, por
su parte, requiere de politicas pablicas estables, de largo plazo, que redefinen
pactos fiscales y sociales. Para ello el funcionamiento de la democracia, su
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calidad, estabilidad y capacidad de representar al tiempo que también logra

postergar, diferir y agregar demandas es clave.

Durante los afios 90 si bien las democracias electorales han persistido, y si bien
no existieron regimenes abiertamente autoritarios, también es posible consta-
tar, al menos, cuatro procesos que erosionaban la confianza en los regimenes
democraticos, en su estabilidad, en su calidad y en definitiva en su sustancia.™

Muchos de los paises de la region debieron enfrentar crisis politicas de
enorme magnitud. Algunas se reencauzaron sin mayores problemas
por las sendas democraticas, otras transitaron los peligrosos caminos
de las democracias plebiscitarias o los autoritarismos “constituciona-
les”. Este desafio puede ser denominado como el de la estabilidad liberal
de la democracia. En su base se encuentra no solo la premisa dahliana de
reglas de juego acordadas para la disputa del poder por parte de las
élites, sino también un muy importante déficit de representacion de los
actuales sistemas partidarios en muchos de los paises de la region. Este
es, precisamente, el segundo desafio.

En efecto, en un conjunto nada menor de paises se habia producido
un proceso creciente de apatia, desinterés y desconfianza por parte
de los ciudadanos en los mecanismos democraticos y en algunos casos
una abierta eleccién por los canales no partidarios ni electorales de
expresion ciudadana. Estas expresiones en muchos casos han seguido
parametros organizados y esencialmente positivos en materia de in-
corporacion ciudadana, en tanto en otros se han manifestado en forma
anémica y violenta, afectando la estabilidad de los gobiernos electos,
cuando no de los propios regimenes. Este desafio se sintetiza en la idea
del déficit de representacion y participacion y el problema de la anomia social y
politica de las masas.

La paradoja de la democracia en la segunda mitad del siglo es que
en tanto esta significé alternativas distributivas y de poderes reales,
la misma fue profundamente inestable. Luego de los afnos 80, con un
fuerte proceso de deflacion ideoldgica y una creciente aceptacion de
los limites de la transformacion por parte de todos los actores partida-

Ya en 1996 estas percepciones de incompletitud democratica abundaban en los
analistas politicos. Collier y Levitsky (1996), compilando los trabajos sobre de-
mocracia, identificaban mas de 550 adjetivos que modificaban la nociéon de
democracia.
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rios relevantes, la democracia se ha tornado indudablemente mas esta-
ble. Este problema puede ser definido como el de ausencia de alternancia
significativa. St bien esta pérdida de alternancia significativa también
se encuentra presente en los paises centrales, la misma se apoya sobre
niveles de incorporacion basica a las formas de ciudadania civil y so-
cial con que América Latina no cuenta. La apatia o la anomia de la
poblacion de América Latina respecto a la politica democratica, no es
aquella que se manifiesta en las democracias afluentes. Su naturaleza
era radicalmente distinta y respondia en buena medida a esta ausencia
de sustancia en la alternancia, en tanto otra parte de la explicacion
descansaba en altos niveles de pobreza y desigualdad extrema que sig-
nan a estas sociedades.

e La mayor parte de los paises latinoamericanos presenta niveles de
desigualdad y pobreza que casi dos décadas de democracia no han
logrado abatir en forma significativa (en muchos casos ha aumentado
la pobreza —o se ha mantenido en niveles inaceptablemente altos—y
en casi todos ellos ha aumentado la desigualdad). Esto coloca un doble
desafio al futuro democratico de la region: fortalecer o mds aiin, construir
las bases sociales de la democracia'y el de lograr demostrar a la ciudadania
una cierta funcin social de la democracia. Este ultimo desafio no implica
el logro de igualdad socioeconémica entre los ciudadanos, pero si la
demostracion de que en el largo plazo la democracia busca proteger a
las mayorias en contextos de crisis, ¢ intenta lograr que las mismas se
beneficien de periodos de expansion.

A inicios del nuevo milenio, la realidad ha cambiado, y aunque algunos de los
riesgos estan presentes o agazapados, es claro que el mapa arriba descrito se
ha visto profundamente transformado. El “giro a la izquierda” en América
Latina es una expresion politica de lo que en la sociologia politica de los afios
40y 50 fue conocido como crisis de incorporacion. Este tipo de crisis ocurre
cuando la necesidad de interaccion cooperativa en los mercados y en la poli-
tica, asi como la presion desde abajo en términos de demandas econoémicas,
politicas y sociales, no estan siendo atendidas por los patrones institucionales
de incorporacion y regulacion. El contenido desborda los canales y muchas
personas estan excluidas y se sienten excluidas. En el periodo de la postguerra
esta idea se aplicé para ayudar a explicar el surgimiento de lideres, movimien-
tos y partidos populistas. La aparicion de una clase trabajadora moderna,
las crecientes demandas de una clase media —pequefia pero ruidosa— vy la
necesidad de dar cabida a grandes masas de migrantes rurales en regimenes
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que permanecieron politicamente elitistas, econémicamente limitados y so-
cialmente excluyentes, crearon grandes tensiones politicas y sociales. El giro
populista que dominé la politica latinoamericana en esos anos fue su mas cla-
ra expresion. Pero lo que la literatura llamé entonces “populismo” expresaba
un amplio abanico de respuestas politicas, menos homogéneas de lo que sugie-
re una simple etiqueta. Esto también es cierto para los cambios actuales.

De una manera que recuerda esos eventos historicos, podemos decir que en
los afios 90 se gestd una segunda crisis de incorporaciéon en América Latina.
En muchos de los procesos electorales de la primera década del siglo XX1 esta
segunda crisis dio a luz a sus descendientes politicos, consolidando lo que se
conoce actualmente como el “giro a la izquierda” en la region. Este es un
cambio que resulté de dos padres (democracias electorales ininterrumpidas y
las deficiencias —y logros— de la era del Consenso de Washington).

Hoy en dia los descendientes politicos de la segunda crisis de inclusion estan
dando sus primeros e inestables pasos hacia un cambio sustancial en las estra-
tegias de desarrollo. Las cuatro areas criticas de politica en las que estas fuer-
zas seran probadas son el régimen de bienestar que estan creando, el sistema
fiscal que pongan en marcha para sostenerlo, el modelo regulatorio para los
mercados internos (especialmente los mercados de trabajo) y el modelo de de-
sarrollo de cara al mercado global. Estas cuatro opciones criticas existen hoy
porque ha ocurrido un cambio mayor en el escenario politico y en el ment de
politicas posibles en la region. Durante la era del Consenso de Washington
habia muy poco margen de maniobra respecto a estos temas: en ese momento
predominaba la idea de que los impuestos deberian ser indirectos y neutra-
les, que las politicas de bienestar deberian ser focalizadas para los pobres y
basadas en los mercados para quienes pudieran pagar, que no deberia haber
tarifas, que deberian eliminarse los subsidios y que las relaciones laborales
deberian ser descentralizadas, con la menor intervencion posible del Estado.
Haremos énfasis en los desafios y las opciones emergentes en relacién con el
régimen de bienestar, pero tocaremos algunos aspectos de las otras dimensio-
nes, en las que hoy existe un mena de opciones mas amplio que en los afios 90.
También trataremos de mostrar como los diferentes paises combinan diferen-
tes portafolios de politicas para combatir la desigualdad y la exclusion social.

Este texto hace un recuento de las politicas seguidas por los gobiernos de
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Nicaragua, Uruguay y Venezuela.
Estos gobiernos han puesto en practica medidas de muy diversa indole, desde
algunas similares a las que siguieron gobiernos de derecha y de centro (trans-
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ferencias condicionadas) hasta otras que emulan con las politicas del gobierno
socialista cubano —campaias de alfabetizacion, misiones de salud—, pasan-
do por reformas tributarias, programas de empleo transitorio, impulso al de-
sarrollo, politicas de reconocimiento de minorias, etc. Esta diversidad sugiere
que son poco utiles las dicotomias que separan a la izquierda en dos corrien-
tes, una tradicional o populista y otra moderna o socialdemocrata (Castate-
da, 2006; Bartra, 2007). La realidad parece ser mas compleja, porque hay
mas de dos izquierdas y porque en cada pais se ha seguido un abanico de po-
liticas heterogéneas y no un plan coherente y monolitico. Esa heterogeneidad
refleja debates ideologicos y expresa las historias recientes de cada pais, de
las alianzas sociales, de la correlacion de fuerzas y de los recursos con los que
cuentan los gobiernos para combatir la desigualdad. Hay un incremento de la
participacion y expansion del menua de politicas publicas en casi la totalidad
de América Latina, pero en cada pais se ha producido con estilos de liderazgo
diversos, formas de politica y representacion y participacion diferentes y aun
contenidos de policies marcadamente distintos. La divergencia en los modelos
de izquierda presentes en la region guarda relacion con la presencia de confi-
guraciones nacionales que combinaron de forma distinta el desarrollo de las
etapas de incorporacion previas (“era MSI” y era “CW?). La evolucion de
los tipos de inserciéon econdmica internacional, los modelos de proteccion y
regulacion y los formatos de representacion e incorporacion politica inciden
en la forma que adoptan los sistemas de partidos en la nueva coyuntura y en
la direccion que los emergentes gobiernos de izquierda le imprimen a su lucha
contra la desigualdad y la exclusion social.

Para avanzar hacia una tipologia que contribuya a comprender las similitudes
y diferencias de las acciones que han seguido los gobiernos de izquierda, pro-
ponemos agruparlas en tres grandes estrategias; cada una pone en marcha un
principio de igualacion diferente. La primera estrategia es la liberal, que pone
en el centro la igualdad de oportunidades e incluye programas de transferen-
cias condicionadas y formacion de cuasi-mercados de servicios publicos. La
segunda es la socialdemdcrata, que hace énfasis en la igualdad de capacidades
e impulsa derechos universales, reformas tributarias y programas de promo-
cion al desarrollo. La tercera es la populista radical, que destaca la igualdad de
resultados y promueve campaiias sociales, redistribucion de riquezas y fuerte
intervenciéon del Estado en la economia®. A partir de esas tres estrategias, el

34  Existe una cuarta estrategia, la estrategia de reconocimiento, que pone en el cen-
tro la equidad y desarrolla acciones afirmativas para sectores tradicionalmente
excluidos indigenas, negros, mujeres, etc.). Por limitaciones de espacio, no ana-
lizaremos aqui esa cuarta perspectiva.
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Cuadro 1 muestra el amplio repertorio de las politicas de igualacion utiliza-

das por los gobiernos de izquierda.

Cuadro 1:

Repertorio de estrategias contra la desigualdad utilizadas por los go-
biernos de izquierda en América Latina

Populistas radica-

Socialdemécratas:

Liberales:

2008)

- Subsidio preferencial
a estudiantes de bajos
ingresos

Estrategias .. les: . reformas tributa- Cuasi-mercados,
misiones, subsi- . . .
. rias, derechos uni- transferencias
. dios, control de . . .
PAISES precios, versales, promocién | monetarias condi-
. . del desarrollo cionadas
estatizaciones
- Subsidios - Estimulo estatal a la Plan Jefas y Jefes de
- Aumentos de salarios demanda Hogar Desocupados
ARGENTINA | Rel.enciones)a expor-
taciones agricolas
- Control del tipo de
cambio
- Campanas de alfabe- |- Ampliacién de de-
tizaci6n y salud rechos laborales y
- Renacionalizacion de sociales.
BOLIVIA hidrocarburos - Tarifa de la dignidad
- Revolucién agraria (electricidad)
- Aumentos de salarios
- Redistribucion de - PAC (Programa de - ProUni (en tanto
tierras aceleracion del creci- voucher educativo)
- Valorizacién del miento) - Reforma régimen de
salario minimo - Consejo de Desarrollo | jubilaciones
Econémico y Social - Bolsa Familia y
BRASIL - PPP (Parcerias Puabli- Hambre Cero
co-Privadas)
- Programas de micro
créditos y micro de-
sarrollo
- AUGE (Acceso Uni- - Chile Solidario
versal con Garantias | - Responsabilidad
Explicitas). fiscal, reforma tribu-
- Chile Crece Contigo taria ligera
CHILE - Pensiones (Bachelet - Voucher educativo

- Pensiones (Lagos).

- Cuasi-mercados de
servicios publicos

- Liberalizacién mer-
cado de trabajo
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- “Declaratorias de
emergencia”

- Control de precios

- Subsidio a harinas,
fertilizantes y trans-

- Plan plurianual
2007-2010

- Hilando el desarrollo

- Nutriendo el Desa-
rrollo

- Bono de Desarrollo
Humano
- Bono de Vivienda

ECUADOR porte - Créditos 5-5-5 y micro
- Subsidio a gas domés- | crédito juvenil
tico y gasolina - “Tarifa de la digni-
- Aumentos de salarios dad” (electricidad)
a empleados publicos |- Reforma fiscal progre-
siva (propuesta)
- Campanas de alfabe- |- Educacion y salud - Hambre Cero (ga-
tizacion publicas gratuitas. nado)
- Renacionalizacion de | - Reforma fiscal progre-
NICARAGUA sistemas educativo y siva .(pfopuesta) )
de salud. - Asociaciones Econo-
- Consejos de Poder micas para Pequenios
Ciudadano y Medianos Empre-
sarios
- Plan de Equidad. - PANES (Plan de
- Reforma tributaria Atencion Nacional
- “Trabajo por Uru- ala Emergencia
guay” Social)
URUGUAY - Consejos de salarios
(mecanismo tripartita)
- Reformas estructu-
rales en educacion y
salud.
- Misiones: alfabetiza- | - Reduccion jornada de
cion, salud, educacion | trabajo
- Control centralizado |- Reconocimiento de
de Petroleos de Ve- derechos universales
VENEZUELA | nezucla en educacion, salud y

- Nacionalizacion de
hidrocarburos, tele-
fonicas, cementeras,
sidertrgicas, comuni-
caciones

- Subsidios, control de
precios y salarios

- Consejos comunales

seguridad social
- Impulso a proyectos
de desarrollo local
- Cooperativas
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La estrategia liberal: transferencias condicionadas y

cuasi-mercados

La estrategia liberal argumenta que la desigualdad es resultado de diferencias
en los activos de los individuos, y que el funcionamiento pleno de los meca-
nismos de mercado es la mejor alternativa para reducirlas, ademas de que
estimularia a los actores a ser productivos, lo cual redundaria en crecimiento
de la riqueza agregada en beneficio del conjunto de la sociedad. Propone eli-
minar o reducir al minimo los subsidios y regulaciones, vistos como nocivos
por considerar que generan conductas dependientes, rentistas y oportunistas.
Se entiende a la educacién como la piedra angular en el combate contra la
desigualdad, ya que con ella los individuos podran desenvolverse y competir
en los mercados. Se basa en el principio de la libre competencia: los sujetos,
en un terreno de juego parejo, tendrian igualdad de oportunidades. Los apo-
yos estatales deben reducirse al minimo y focalizarse hacia los sectores mas
pobres.

Durante los afios 80 y 90 muchos gobiernos de centro y derecha impulsaron
esta estrategia. En cambio, muchas acciones de los gobiernos de izquierda
pueden interpretarse como intentos de alejarse de ella. Sin embargo, en varios
casos han adoptado medidas similares. Entre ellas, las mas significativas son
los programas de transferencias monetarias hacia los pobres y la creacion de
cuasi-mercados en el ambito social.

Programas de transferencias monetarias condicionadas

En América Latina los gobiernos de centro o derecha iniciaron los programas
de transferencias monetarias hacia los pobres (Honduras: PRAT II en 1990;
México: PROGRESA en 1997 y Oportunidades desde 2001, Brasil: PETT en
1998, Bolsa Alimentacion en 2000 y Bolsa Escolar en 2001; Ecuador: Bono
Solidario en 1998 y Bono de Desarrollo Humano a partir de 2003; Nicaragua:
Red de Proteccion Social en 2000; Colombia: Familias en Acciéon en 2001)
(Serrano, 2005: 72-73). En la mayoria de los casos, se trat6 de transferencias
condicionadas: las familias adquirian el compromiso de asistencia de los hijos
ala escuela y de la madre a revisiones médicas. Estos programas combinan la
naturaleza monetaria de los sistemas tradicionales de transferencias, el carac-
ter focalizado y condicionado de los sistemas de orientacion liberal y el énfasis
multisectorial de los programas sociales integrados.

141



América Latina y el Caribe: Escenarios posibles y politicas sociales

Al existir como herramientas aceptadas en el repertorio de politicas sociales
de la region, los nuevos gobiernos de izquierda retomaron, profundizaron o
iniciaron programas de transferencias monetarias para los pobres. En muchas
ocasiones aumentaron los montos de los apoyos, proporcionaron mas benefi-
cios o extendieron su cobertura. Es decir, se traté de un cambio sin modifi-
cacion profunda de las politicas (Antia, 2008). En Brasil, el gobierno de Lula
impulso los programas Hambre Cero y Bolsa Familia, que para 2005 cubrian
a mas de sicte millones de familias. En Chile, para combatir la pobreza extre-
ma se lanzo6 en 2002 el programa Chile Solidario, que combina transferencias
monetarias con aspectos promocionales, apoyo psicosocial y atencion perso-
nalizada, cubriendo a 250 000 familias (Serrano, 2005:51-52). En Ecuador, el
gobierno de Rafael Correa duplicé el monto del Bono de Desarrollo Humano
de 15 a 30 dolares mensuales, aument6 su cobertura a discapacitados y du-
plic6 el Bono de Vivienda de 1 800 a 3 600 dodlares (Ramirez y Minteguiaga,
2007: 98). En Nicaragua, Daniel Ortega implement6 el programa “Hambre
Cero”, mediante el cual se entregan animales de cria a mujeres de familias

pobres.

Una variante de las transferencias condicionadas son los programas de apo-
yo monetario a personas desempleadas. En Argentina, donde el desempleo
alcanzé tasas superiores al 20%, el gobierno desarroll6 programas de gran
envergadura dirigidos a los desocupados. En medio de una profunda crisis
econdmica y politica, en 2002 se puso en marcha el Plan Jefas y Jefes de Ho-
gar Desocupados, que para agosto de 2003 cubria a casi dos millones de per-
sonas, superando con creces a programas previos similares (Golbert, 2004:
23-25). Se fijaron contraprestaciones —por ejemplo, trabajo comunitario—,
pero ha sido muy dificil vigilar su cumplimiento. Originalmente pretendia
ser un programa universal y transitorio, pero se volvié permanente y no logré
la cobertura universal, sino aproximadamente de 70% de los desempleados.
Esta limitacion dio pie a que los planes se distribuyeran de manera cliente-
lar a través de intermediarios (aproximadamente 15% a organizaciones de
piqueteros y el resto por medio de punteros politicos). Este plan surgié en un
contexto de intensa movilizacion social y, a diferencia de otros programas de
transferencias que utilizan un lenguaje asistencialista o de formacion de capi-
tal humano, recurre a un discurso de justicia social.

En Uruguay se establecié un programa para atender situaciones criticas no
necesariamente asociadas al desempleo, llamado PANES (Plan de Atencion
Nacional a la Emergencia Social), puesto en marcha en 2005 por Tabaré¢ Vaz-
quez. Ademas del Programa de Ingreso Ciudadano (transferencias de 56 do-
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lares mensuales a cada familia elegible), incluy6 otras vertientes, entre ellas las
de empleo transitorio (Trabajo por Uruguay), alimentaciéon, emergencia sani-
taria, educacion en contexto critico, asentamientos precarios y alojamiento a
personas en situacion de calle (Svalestuen, 2007). También utiliza un discurso
de derecho a la inclusién y fue un programa transitorio, sustituido en 2007
por el Plan de Equidad.

Con estas acciones los gobiernos de izquierda han mostrado inercia con res-
pecto a programas similares instrumentados por otras fuerzas politicas, sin
romper totalmente con su caracter residual, asistencialista y clientelar. La
novedad estriba en que se aumenta la cobertura o el monto de los apoyos, se
incluyen otras vertientes y, en algunos casos, se utiliza un lenguaje de dere-
chos econdémicos y sociales. Los resultados de los programas de transferencias
condicionadas son mixtos (Cohen y Franco, 2006; Villatoro, 2008). Son efi-
caces en hacer llegar recursos a los sectores mas pobres, pero tienen el riesgo
de estigmatizar a los beneficiarios, quienes tienen que preservar su “cultura
de la pobreza” para seguir siendo candidatos potenciales a recibir los apoyos
(Hevia, 2007). Otra limitacién es el costo de oportunidad: los recursos dejan
de utilizarse en otros programas que podrian generar mejores resultados. En
el caso de Brasil, Lena Lavinas ha documentado un trade-off entre los progra-
mas de transferencias de renta y la inversion publica en infraestructura social
(vivienda, saneamiento, salud, educacién), de modo que pese a que con Bolsa
Familia han mejorado los ingresos de los pobres, se ha estancado o deteriora-
do su acceso a diversos satisfactores basicos (Lavinas, 2009).

Resulta finalmente importante marcar la importancia relativa de estos pro-
gramas en la estructura fiscal de los Estados sociales latinoamericanos. Mas
alla de que han monopolizado buena parte de la atencién general, técnica y
académica, ellos no representan en general mas que 1% o 2% del PBI, y en ge-
neral no alcanzan a mas del 10% del gasto social total de los paises (CEPAL,
2005). Menos atencion, recientemente, han recibido los cambios en los gran-
des pilares de la politica social: educacion, salud y seguridad social.

Cuasi-mercados en educacion, salud y seguridad social

Otra vertiente de la estrategia liberal ha sido el fomento de cuasi-mercados en
el ambito social. El caso prototipico son las reformas sociales de los gobiernos
de la concertacion en Chile: se reformo el sistema de pensiones para vincu-
lar mas el monto de la pension con el desempeno en el mercado de trabajo,
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se introdujo el voucher educativo para incrementar la competencia entre las
escuelas y se liberalizo el mercado de trabajo. Estas y otras medidas estimula-
ron el crecimiento econémico y contribuyeron a reducir la pobreza en Chile
mas que en ningun otro pais latinoamericano, pero no han tenido el mismo
éxito en el campo de la desigualdad, que es una de las mas altas de la region
(coeficiente de Gini de 0,57).

En Brasil el gobierno de Fernando Henrique Cardoso impulsé reformas de
mercado en salud y educacion, pero el de Lula las continué y adoptd nuevas
medidas de corte liberal como la reforma en el régimen de pensiones y el
programa ProUni, que otorga un voucher educativo para facilitar el ingreso
de estudiantes de bajos recursos y miembros de minorias a las universidades
privadas (Turra, 2007: 84 y 93).

¢Por qué algunos gobiernos de izquierda han seguido estrategias liberales y
continuado los programas focalizados antipobreza y modelos de cuasi-mer-
cados, en lugar de combatir la desigualdad mediante programas universa-
les, mas acordes con su ideologia? Es probable que se deba a la combinacion
de varios factores: 1) la inercia institucional, ya que encontraron en marcha
esos dispositivos y podian continuarlos y ampliarlos con relativa facilidad, sin
hacer ninguna reforma estructural; 2) la adaptacion y aprendizaje, porque
algunos programas focalizados —y especialmente algunas logicas de cuasi-
mercado— demostraron ser ttiles o al menos ajustables en tanto escalones y
pasos hacia modalidades estructuralmente mas distributivas, como en el caso
de PANES en Uruguay, salud y vouchers educativos en Chile, y Bolsa Familia
en Brasil; 3) las limitaciones en los recursos: los programas focalizados son
mas baratos que los universales; 4) la conveniencia politica: otorgan gran le-
gitimidad a bajo costo; y 5) la escasa oposicion, toda vez que son aceptados
por las fuerzas de centro y derecha: no entran en contradiccién con las po-
liticas neoliberales y aparecen mas como medidas residuales que como dere-
chos que puedan ser demandados al Estado. Era una de las estrategias mas
faciles de seguir con pocos recursos y menores costos politicos. Otras opciones
mas acordes con la linea programatica de las izquierdas, como una reforma
tributaria progresiva, la transformacion profunda de los sistemas de salud y
educacion para garantizar derechos universales o la redistribucion masiva
de riquezas, requieren mayor fuerza politica y mayores recursos econémicos,
como se vera al analizar las siguientes estrategias.
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La estrategia socialdemocrata

En América Latina el fortalecimiento de una alternativa socialdemocrata es
un fenémeno novedoso (Lanzaro, 2007). Histéricamente han tenido mayor
relevancia otras izquierdas de corte nacionalista, populista o socialista. Existe
una amplia polémica sobre si pueden considerarse socialdemocratas los go-
biernos de Tabaré Vazquez, Ricardo Lagos, Michele Bachelet o Lula da Sil-
va. Presentan muchas diferencias con las socialdemocracias europeas. No se
basan en las mismas alianzas de clase ni en las mismas instituciones del Esta-
do social, ademas del peso que tienen en América Latina los liderazgos politi-
cos de corte populista. No obstante, el crecimiento de la clase media a lo largo
del siglo XX, los reajustes ideoldgicos después de la caida del muro de Berlin
y la globalizacion y, sobre todo, la consolidacion de los sistemas de partidos y
la participacion electoral de la izquierda durante las Gltimas décadas crearon
las condiciones para el fortalecimiento de tendencias socialdemocratas, mas
gradualistas y con mayor compromiso con la democracia representativa y las
reglas del mercado.

En relacion con la lucha contra la desigualdad, la estrategia socialdemocrata
se caracterizaria por la construccion gradual de instituciones mas igualitarias
mediante la regulacién moderada del mercado y el acento en la igualacion de
capacidades. Dentro de esta estrategia destacan en los tltimos afos los inten-
tos por establecer politicas sociales universalistas, las reformas tributarias y las
politicas de fomento al desarrollo.

¢Hacia un nuevo universalismo?

Uno de los postulados histéricos de la izquierda es garantizar el ejercicio uni-
versal de derechos econémicos, sociales y culturales mediante la creacion de
un umbral de ciudadania que otorgue igualdad en el acceso a satisfactores
basicos. En general, los gobiernos de izquierda utilizan el lenguaje de los de-
rechos universales, pero todavia estan muy lejos de alcanzarlos. Hay, sin em-
bargo, algunas acciones orientadas en esa direccion.

El Plan de Equidad, lanzado en septiembre de 2007 por el gobierno de Uru-
guay, parece ser la propuesta mas articulada de una politica de derechos so-
ciales universales. Sustituye al PANES, pero combina los elementos asisten-
ciales y de corto plazo de este con el intento de reconstruir y actualizar el
Estado social. Se destacan las propuestas de reformas de los sistemas de salud
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y educacion, que junto con la reforma tributaria y la ampliacion de las pensio-
nes, buscan crear una red de proteccion social y de servicios basicos para to-
dos los ciudadanos, desde el nacimiento hasta la muerte. Llaman la atencién
las medidas que pueden tener un impacto importante en la reduccion de las
desigualdades: un sistema de prestaciones sociales no contributivas que abar-
cara a 95% de las familias por debajo de la linea de pobreza, el crecimiento
sustantivo de la educacion preescolar, la ampliacion del beneficio jubilatorio
y un conjunto de acciones para mejorar la educacion en todos sus niveles. El
diseno del plan apunta hacia una estrategia socialdemocrata de universalis-
mo basico y ampliacién gradual de las prestaciones sociales no contributivas
(Andrenacci y Repetto, 2006; Filgueira et al., 2005).

En Chile se observa un deslizamiento, si bien lento y zigzagueante, desde po-
siciones liberales hacia una orientacion mas socialdemécrata. Desde el perio-
do de Lagos se incorpor¢ el lenguaje de los derechos en los programas socia-
les. En el &mbito de la salud se establecio el sistema AUGE (Acceso Universal
con Garantia Explicitas), el cual determina las enfermedades y patologias que
seran atendidas de manera universal, con derechos perseguibles en tribunales
(Serrano, 2005: 38; Waissbluth, 2006: 42-46). Con el gobierno de Bachelet se
inici6 el programa Chile Crece Contigo, un sistema de proteccion integral
a la infancia, desde la gestacion hasta los cuatro afios, de cardcter universal
pero con apoyos focalizados a los sectores que tienen una vulnerabilidad ma-
yor (el 40% mas pobre de la poblacion). El planteamiento es que al lograr una
mayor equidad en esa etapa crucial se puede aspirar a una mayor igualdad
de capacidades para el desenvolvimiento futuro en el sistema educativo y en
el mercado de trabajo. En 2008 el Congreso aprobé la reforma al sistema de
pensiones, que garantiza una jubilacién basica de 136 doélares mensuales y
aumentara a 170 délares en 2009. Se trata de una medida que introduce una
desmercantilizacién moderada en el marco de un esquema de pensiones en el
que sigue predominando un esquema liberal.

En Nicaragua se establecieron servicios de educacion y salud de caracter gra-
tuito, pero operan en condiciones muy precarias (Tellez, 2007). En Venezuela
hay un reconocimiento constitucional a derechos universales en materia de
educacion, salud y seguridad social, aunque esta por verse si se logra crear
una arquitectura institucional que garantice el acceso duradero a los satisfac-
tores basicos.
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Reformas tributarias

Las reformas tributarias son una pieza clave en las estrategias socialdemocra-
tas para buscar la igualdad, si bien en América Latina se ha avanzado poco en
ese terreno. En Uruguay se aprob6 en 2006 una reforma tributaria que inclu-
y6 mayor progresividad de los impuestos directos, aunque sus criticos senialan
que gravo los ingresos de las personas, pero no avanzoé sobre la herencia ni
las utilidades de las empresas. Daniel Ortega anunci6 la intencion de realizar
una reforma tributaria progresiva en Nicaragua, pero no ha podido concre-
tarla. En Ecuador se tiene proyectada una reforma tributaria que elevaria la
tasa de impuestos directos a los sectores de mayores ingresos de 25% a 35%.

Hasta la fecha, ninguno de los gobiernos de izquierda en la region ha logrado
una alianza social que le permita hacer una reforma tributaria profunda, que
otorgaria al Estado recursos para encarar programas sociales de largo aliento
para reducir sustancialmente la desigualdad de ingresos. En la mayoria de los
casos, la carga tributaria representa una proporcion pequena del PIB y dicha
carga es distribuida en forma regresiva. En los casos en que esta proporcion
es mayor, el gasto social tiende a ser alto, pero no particularmente progresivo.
Ello se debe a que los paises con mayor recaudacion tienden a ser aquellos con
mayor gasto en seguridad social, en general el menos progresivo de los gastos
sociales.

Un problema endémico en América Latina es que las transferencias pablicas
de renta son muy reducidas (como promedio 5,7% del PIB), ademas de que
muchas tienen rasgos regresivos, en especial en el caso de las pensiones, siste-
mas de seguridad social y gasto educativo en educaciéon media y universitaria.
Los programas de transferencias monetarias han sido mucho mas progresi-

vos, pero su monto y su cobertura son limitados. Representan, como prome-
dio, solo 1,4% del PIB (Lindert, Skoufias y Shapiro, 2006: 2)

Otras medidas redistributivas de menor alcance, pero de amplio impacto po-
litico, han consistido en la aplicacion de criterios de progresividad en el cobro
de los servicios publicos. En Bolivia y Ecuador se han implantado “tarifas de
la dignidad” en el servicio eléctrico, mediante las cuales se cobran cuotas mas
altas a los sectores de mayor consumo y se subsidia a la poblacién de menor
consumo.
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Politicas de fomento al desarrollo

Con lallegada de gobiernos de izquierda se ha roto el tabt neoliberal que res-
tringia y satanizaba las acciones estatales de promocion al desarrollo. Quizas
el gobierno de Correa, en Ecuador, es el que mas énfasis ha puesto en los pro-
gramas de fomento al desarrollo. Estableci6 un plan plurianual de desarrollo
2007-2010, cred la Subsecretaria de Economia Social y Solidaria, ha incre-
mentado la inversion en pequenas obras de infraestructura, el programa de
microcrédito 5-5-5 (5 000 dolares a cinco afios con 5% de interés), impuls6 un
programa de microcrédito juvenil y ha apoyado la formacién y consolidacion
de microempresas y pequefias empresas mediante los programas “Hilando el
Desarrollo” (fabricacion de uniformes escolares) y “Nutriendo el Desarrollo”
(apoyo a pequenos productores de leche).

En Brasil se disefi6 el PAC (Programa de Aceleracion del Crecimiento), se
cre6 el Consejo de Desarrollo Econémico y Social, se dan subsidios a la inicia-
tiva privada para que invierta en obras de infraestructura y se ha impulsado
la colaboracion entre el gobierno y los empresarios por medio de las PPP (Par-
cerias Publico-Privadas) (Turra, 2007: 95-97). En Argentina se estimul6 la
demanda para contribuir a la reactivacion de la economia después de la crisis
de 2001-2002. En Nicaragua se han formado asociaciones econoémicas para
pequefios y medianos empresarios. En Bolivia, Chile, Uruguay y Venezuela se
han impulsado proyectos de desarrollo local y programas de microcrédito.

Una novedad interesante respecto al viejo desarrollismo es que en algunos
casos se introducen modalidades mas participativas y descentralizadas en los
programas de desarrollo local. En Uruguay participaron ONG en la instru-
mentacion del PANES y después en la del Plan de Equidad; en Brasil y Ecua-
dor se impulsa la economia social con esquemas participativos; en Bolivia se
estan apoyando iniciativas econémicas comunitarias y familiares.

El gran reto de la estrategia socialdemocrata en materia de igualdad es el
transito hacia sistemas de educacion, salud y seguridad social de cobertura
universal que superen el enfoque residual y asistencialista de las transferencias
condicionadas y el caracter discrecional y clientelar de las campanas sociales,
asi como el caracter fragmentado, estratificado y corporativista de los viejos
sistemas de salud y seguridad social. Hasta el momento ninguno de los gobier-
nos de izquierda en América Latina ha logrado avanzar de manera decidida
en ese terreno. Se han enfrentado a la oposicion de los sindicatos y a la resis-
tencia de las clases medias y altas hacia reformas del sistema de proteccion
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social y reformas tributarias profundas que le otorguen viabilidad financiera
y equidad a los sistemas de bienestar.

A los ojos de muchos latinoamericanos, las posturas socialdemocratas no se
distinguen demasiado de las politicas liberales. Piensan que hacen demasia-
das concesiones a los sectores privilegiados y avanzan muy despacio en sus
programas sociales. Por eso ven con simpatia otras opciones mas radicales.

La estrategia populista radical: campafias sociales,
impuestos a la exportacion, subsidios, control de

precios, estatizaciones

Después de lo que Rafael Correa llamé “la larga noche neoliberal”, en varios
paises de América Latina se observa una mayor presencia del Estado en el
control de la economia y un renovado énfasis en la distribucion del ingreso.
Una caracteristica distintiva de algunos de los nuevos gobiernos de izquierda
es su postura radical en torno a la captura y distribucién de la riqueza, en
particular en un contexto en el que se han elevado las rentas extraordinarias
por los altos los precios de diversos productos primarios (petroleo, gas natural,
metales, productos agropecuarios). Consideran que el mejor dispositivo de
igualacion es la intervencion del Estado para redistribuir la riqueza y com-
pensar los desequilibrios creados por los mercados. Dentro de esta estrategia
se destacan medidas como las campafas sociales, los gravamenes a la expor-
tacion, los subsidios, los controles de precios y salarios y las estatizaciones.

Campaiias sociales

Varios gobiernos de América Latina han organizado campanas intensivas
para combatir la pobreza y la exclusién en zonas rurales y urbanas margina-
das. El caso paradigmatico es el de Venezuela, pero se han seguido politicas
similares en Bolivia, Ecuador y Nicaragua. El gobierno de Hugo Chavez,
apoyado en los altos precios del petroleo, ha canalizado cuantiosos recursos
a las campanas civico-militares conocidas como “misiones”, entre las que se
destacan la “Mision Robinson” (alfabetizacion de dos millones de personas),
la “Misi6n Robinson II” (educacion primaria para recién alfabetizados), la
“Mision Ribas” (secundaria para adultos), la “Misiéon Sucre” (apoyo a estu-
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diantes de clase media y baja de las universidades), la “Mision Barrio Aden-
tro” (modulos de atenciéon primara a la salud), la “Misiéon Sonrisa (atencion
odontolégica), la “Operacion Milagro” (operaciones gratuitas para recuperar
la vista”), la “Mision Alimentacion” (comercializacion de productos de pri-
mera necesidad) y la “Mision Zamora” (entrega de tierras, financiamiento,
capacitacion y otros servicios a campesinos) (Lander, 2007:54-57). Al igual
que las transferencias monetarias, las campafas sociales buscan legitimacion
politica, pero con dispositivos diferentes. No tienen un caracter residual o fo-
calizado. Son programas estratégicos a los que se han destinado recursos muy
cuantiosos, y cubren una gama mas amplia de beneficios y servicios, incluyen-
do aspectos no monetarios. Ademas, han impulsado instancias de organiza-
ci6n popular, en particular la formacién de veinte mil Consejos Comunales.
Aunque algunas de las acciones son similares a las de las politicas antipobre-
za de gobiernos mas moderados, se acompanan de un discurso radical que
crea otros significados y genera otras expectativas. Margarita Lopez Maya,
intelectual critica del chavismo, sefiala que muchos venezolanos que antes
estaban excluidos de la participacion social y politica “ahora se sienten como
ciudadanos completos” (Robinson, 2008:12). Por tltimo, su caracter civico
militar no se apoya tanto en las antiguas instituciones del Estado venezolano,
sino se esta creando una nueva institucionalidad dirigida desde la presidencia,
con una relacién corporativa y clientelar.

Millones de venezolanos se han beneficiado de los programas de alfabetiza-
cion, apoyo a la salud y alimentacion popular. Sin embargo, estos programas
sociales tienen dos serias limitaciones. Por un lado, no se sustentan en un
Estado y una economia eficientes, sino en la bonanza petrolera que disfraza
la ineficacia de una administracioén con grandes dosis de corrupciéon y mane-
jada con criterios de rentabilidad politica. Por otra parte, pese a la retérica
revolucionaria, las politicas sociales del gobierno de Chavez parecen seguir
una linea asistencialista. Esto se refleja no solo en los nombres de algunos pro-
gramas, con claros ecos militares y religiosos (“Misiones”, “Operacion Mila-
gro”, “Operacion Sonrisa”), sino también en los contenidos y las formas de los
mismos, que aparecen como dadivas que el todopoderoso presidente concede
a los pobres, en especial a quienes le son fieles (Gratius, 2006). Existen inten-
sas polémicas en torno a la eficacia de las misiones para reducir la pobreza
y la desigualdad. Sus partidarios senalan que los beneficios sociales son muy
amplios y que se estan sentando las bases de una nueva politica social que
garantiza derechos sociales universales (Lander, 2007:57). Pero sus criticos
argumentan que los beneficios se ven contrarrestados por la persistencia del
desempleo, la escasez de productos basicos y el aumento de la inflacién. Reco-
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nocen que la pobreza disminuy6 de 54% de la poblacion en 2003 a solo 27,5%
en 2007, pero sefialan que se debi6 al incremento del PIB por el aumento de
los precios del petréleo, ademas de que el coeficiente de Gini aument6 de 0,44
en el ano 2000 a 0,48 en 2005 (Rodriguez, 2008).

Bolivia, Ecuador y Nicaragua han iniciado campaias sociales similares a las
de Venezuela, con apoyo de los gobiernos cubano y venezolano, aunque con
menos recursos y con un espectro mas reducido. En Bolivia la campaiia de
alfabetizacion, iniciada en 2006, ya alcanzo su primer gran logro: en marzo
de 2008 se anunci6 que el departamento de Oruro se convirti6 en el primer
distrito libre de analfabetismo y que se esperaba conseguir pronto la meta de
erradicar el analfabetismo en todo el pais. Se han organizado campanas de
salud en zonas rurales y marginadas y se inici6 un programa de distribucion
de tierras que busca impulsar una revolucién agraria basada en la agricultura
familiar y comunal (Orellana, 2006; Stefanoni, 2006). En Ecuador se han
hecho “Declaratorias de Emergencia” para atender problemas sociales por
fuera de la capacidad institucional instalada, muy ligadas a la logica politica
de ganar soportes para la Asamblea Constituyente (Ramirez y Minteguiaga,
2007). El gobierno de Correa emprendi6é una campaiia de alfabetizacién que
en marzo de 2008 logr¢ la certificacién de la provincia amazonica de Pastaza
como primer territorio libre de analfabetismo. En Nicaragua, el gobierno de
Daniel Ortega inici6 una campafa de alfabetizacién y ha impulsado la for-
macion de “Consejos de Poder Ciudadano” como instancias de democracia
directa a partir de la cual también se pueden impulsar diversos programas
sociales (Robinson, 2008). Estos organismos han encontrado oposicién del
poder legislativo, que ha tratado de restringir sus alcances y atribuciones,
ademas de que los criticos sefialan su caracter clientelar y autoritario (Téllez,

2007).

Gravamenes a la exportacion

Una de las limitaciones de la conduccion neoliberal fue que las actividades
mas dinamicas en el nuevo modelo exportador gozaban de numerosos bene-
ficios fiscales: exenciones, tasas impositivas muy bajas, subsidios. Ejemplos
claros serian las facilidades fiscales para empresas maquiladoras en México y
Centroamérica o los bajos impuestos a la exportaciéon de materias primas en
América del Sur. Por contraste, varios gobiernos de izquierda han impulsado
gravamenes a la exportacién. En Bolivia, el gobierno de Evo Morales invirtio
los porcentajes de gravamen a los hidrocarburos: si antes las empresas se que-
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daban con 82% de las utilidades y pagaban 18% de impuestos, después se esta-
bleci6é un impuesto de 82%. Esto se ha formulado como un proyecto de “capi-
talismo amazonico-andino” que busca transferir excedentes de la produccion
y exportacion de hidrocarburos hacia la economia familiar y comunitaria
(Stefanoni, 2006). En Argentina, el gobierno de Duhalde fij6 un sistema de
retenciones de 35% a la exportacion de productos agropecuarios, continua-
do después por el gobierno de Néstor Kirchner. En el caso de Venezuela, el
alto precio del petroleo ha brindado al gobierno de Hugo Chavez cuantiosos
recursos que han servido para financiar programas sociales ¢ incluso para
apoyar a gobiernos y organizaciones afines de otros paises. En Ecuador, desde
que era ministro de economia Rafael Correa impulsé la reorientacion de los
ingresos petroleros hacia el gasto social, politica que continu6 desde la presi-
dencia. El gasto social en ese pais aument6 15%, pasando de 5,3% del PIB en
2006 a 6,1% en 2007 (Ramirez y Minteguiaga, 2007).

La politica de gravar fuertemente las exportaciones otorga popularidad a los
gobiernos de izquierda, pero también ha enfrentado resistencias de una parte
de las clases medias, de los empresarios y de las corporaciones transnacionales.
En Bolivia esto se mezcla con los conflictos entre el gobierno de Evo Morales y
las provincias en donde se produce la mayor parte del gas, que han impulsado
politicas autonémicas. En Argentina, el gobierno de Cristina Fernandez de
Kirchner modifico el sistema de retenciones a la exportacion de productos
agropecuarios al introducir un esquema mévil en funciéon de los precios, que
elevo la proporcion del gravamen (en el caso de la soya pas6 de 35% a 44% y
por momentos a 48%), lo que desaté en marzo de 2008 una serie de intensas
protestas de los productores agropecuarios, apoyados por sectores de clase
media, que culminaron el 17 de julio de 2008 en una histérica votaciéon en el
Senado rechazando la propuesta de la Presidenta, a la que le asesté un severo
revés politico. En Venezuela y Ecuador también ha habido reclamos contra
los gravamenes a la exportacién. Muchas veces decretar un impuesto a las
exportaciones resulta mas sencillo que construir consensos para una reforma
tributaria de largo aliento. Es una medida facil y vistosa, que con frecuencia
se acompana de un igualitarismo discursivo —se le cobra a los ricos exporta-
dores para darle a los pobres—, pero puede tener el inconveniente de castigar
mas a sectores productivos, dejando al margen a capitales rentistas y espe-
culativos (Novaro, 2008). No se ha logrado configurar una coalicién estable
que garantice la continuidad de los gravamenes a la exportacion. Ademas, el
éxito de estas politicas ha estado asociado a los altos precios internacionales
del petroéleo, el gas, la soya, los minerales y otras materias primas, por lo que




su sustentabilidad a largo plazo es incierta, en particular a la luz de la crisis
econdmica que comenzo a finales de 2008.

Subsidios, control de precios y aumentos de salarios

Algunos gobiernos de izquierda estan interviniendo de manera muy directa
en el funcionamiento de la economia mediante el control de precios y salarios
y el establecimiento de importantes subsidios. El gobierno de Evo Morales ha
propiciado aumentos significativos de salarios, de 11% en 2006 y 7% en 2007
(Moldiz, 2007: 172). En Ecuador, Rafael Correa estableci6 aumentos a los
salarios a los empleados publicos, los profesores, los médicos y las empleadas
domeésticas, incremento6 los ingresos de los jubilados y mantuvo el subsidio
universal del gas doméstico y la gasolina. Hay esfuerzos estatales para evi-
tar la elevacion de precios y se han subsidiado la harina, los fertilizantes y
el transporte publico. También intent6 regular las utilidades de los bancos
mediante la propuesta de Ley de Justicia Financiera, pero no logré su aproba-
cion en el Congreso (Ramirez y Minteguiaga, 2007). En Argentina el Estado
intervino en la fijaciéon de algunos precios y salarios, asi como en el tipo de
cambio. Aunque el gobierno de Lula ha intervenido menos en la economia
brasilefia, ha seguido una politica de valorizaciéon del salario minimo, que
aument6 40% entre 2002 y 2006 (Turra, 2007: 92). En Uruguay también
hubo un aumento de salarios en 2006, pero no por la intervencion directa del
gobierno de Tabaré Vazquez, sino como resultado del impulso a los Consejos
de Salarios (instancias tripartitas de negociacion), lo que repercutié en un
aumento de 10,4% de los salarios y un incremento de 11,5% de los ingresos
medios de los hogares, al mismo tiempo que el desempleo baj6 a 10%, la tasa
mas baja desde 1998 (Chasqueti, 2007: 250-251).

En Venezuela se han aplicado de manera mas extensa los subsidios y controles
de precios y salarios. Sobresale el control de precios a los articulos de primera
necesidad, pero también hay subsidios a muchos otros productos y servicios,
incluyendo un enorme subsidio a la gasolina y las importaciones y los viajes al
exterior, asi como un tipo de cambio controlado. Estas medidas han reforzado
el igualitarismo discursivo de Chavez, pero su eficacia real para disminuir la
desigualdad es cuestionable, ya que también se benefician sectores medios y
altos y persiste el desempleo (en 2003 y 2004 tuvo el mayor desempleo abierto
de la region y sigue teniendo tasas de dos digitos (OI'T, 2007) y tiene la mayor
tasa de inflacién en América Latina; ademas hay escasez de productos basicos
y se ha creado un mercado negro del délar (Rodriguez, 2008).
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Estatizacion de empresas

En algunos casos, los nuevos gobiernos de izquierda han nacionalizado o es-
tatizado empresas y recursos, revirtiendo las privatizaciones del periodo neo-
liberal. Petroleos de Venezuela nunca dej6 de ser una empresa estatal, pero
habia adquirido cierta independencia en su gestion, reducida por Chéavez
para incrementar su contribucioén fiscal a los programas politicos y sociales.
En 2007 el gobierno compré 82% de las acciones de la compaiiia eléctrica de
Caracas y se estatizé la principal telefénica, en 2008 se estatizaron algunas
empresas del cemento y hubo amenazas de nacionalizar la banca, la principal
compaiia siderargica, empresas de telecomunicaciones y grandes hospitales.

En Bolivia la nacionalizacion de los hidrocarburos habia sido uno de los gran-
des debates del nuevo siglo y una de las principales promesas de campana de
Evo Morales. En mayo de 2006 emiti6 el decreto “Héroes del Chaco”, me-
diante el cual el Estado, a través de la empresa Yacimientos Petroliferos Fisca-
les de Bolivia, controla los hidrocarburos al fijar a las empresas privadas una
tasa de 82% de los beneficios. El gobierno de Morales también ha recuperado
la Empresa Metalargica Vinto, la empresa de telecomunicaciones ENTEL y
no descarta la estatizaciéon de empresas en la mineria, los ferrocarriles y las
telecomunicaciones (Moldiz, 2007:170-171).

La estatizacion de empresas, junto con el tono de muchos discursos de los pre-
sidentes Hugo Chavez y Evo Morales, indica que en sus gobiernos aparecen
algunos planteamientos socialistas. Sin embargo, hasta la fecha la orientacion
socialista no ha sido dominante, ni en esos dos gobiernos ni en la de otros
paises como Nicaragua, Ecuador o Argentina. La mayor parte de sus politi-
cas se encuadran en lo que podria llamarse populismo radical de izquierda,
que tiene una orientaciéon “postliberal” (Arditi, 2008). Aqui la importancia
de las instituciones de la democracia representativa se ve acotada por ejecu-
tivos fuertes (autoritarismo de Chavez, presidencia plebiscitaria de Correa,
liderazgo carismatico de Evo Morales, cesarismo de los Kirchner o de Daniel
Ortega) y por formas de democracia directa (asambleas constituyentes, conse-
jos comunales, plebiscitos, etc.). Esta forma de gobernar no es muy diferente
a la que han tenido algunos populismos de centro y de derecha en la region,
pero se diferencia de ellos porque tiene una orientaciéon nacionalista y antim-
perialista que en lo econémico promueve una fuerte intervencion del Estado
en el control de los mercados y en lo social recurre ampliamente a subsidios y
medidas redistributivas.
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La estrategia populista radical ha sido la respuesta mas ambiciosa a la crisis
de inclusion creada por los fracasos del neoliberalismo en América Latina. En
comparacion con las otras tres estrategias, actia mas rapida y mas agresiva-
mente para enfrentar a sectores hegemonicos, reducir privilegios y entregar
mayores recursos a los grupos excluidos. Sin embargo, es una estrategia con
enormes riesgos y costos: ha concentrado el poder en el ejecutivo, ha provoca-
do fuertes confrontaciones politicas y esta en duda su viabilidad econémica en
el mediano plazo, mas alla del boom en los precios de las materias primas.

Diversas vias para enfrentar la crisis de inclusion

Las politicas que han seguido los gobiernos de izquierda contra la desigual-
dad pueden ser entendidas como distintos intentos para resolver la crisis de
incorporacion. No existen solo dos vias, sino varias. Ademds, ninguno de los
gobiernos se ha limitado a un solo tipo de acciones, sino han recurrido a una
mezcla de politicas diversas. Pero las combinaciones y los énfasis son diferen-
tes. Sise comparan los casos mas contrastantes —los de Chile y Venezuela—,
se advierte la enorme diversidad de las politicas de los gobiernos de izquierda
en este terreno. En el extremo mas cercano al liberalismo esta Chile, donde
las politicas de mercado han tenido mucho peso, se ha hecho énfasis en la
disciplina financiera y en la eficiencia econdémica, aunque en los tltimos afnos
algunas acciones apuntan hacia la socialdemocracia y las politicas de reco-
nocimiento. En el extremo mas cercano al populismo radical esta Venezuela,
que ha construido una suerte de “asistencialismo revolucionario”, crecien-
temente autoritario y clientelar, con una retérica radical y confrontacional,
caracterizado por misiones civico-militares, transferencias millonarias del ex-
cedente petrolero hacia programas sociales e intervencion creciente del Esta-
do en la economia. En el medio, existen muchas variantes hibridas. Uruguay
comenzo6 con un plan de transferencias condicionadas, pero se acerca hacia
una propuesta socialdemocrata de reforma tributaria y derechos sociales uni-
versales. Brasil ha otorgado mayores recursos a las transferencias monetarias
condicionadas, que combina con estrategias desarrollistas. En Argentina se
destacan los gravamenes a la exportacion y las transferencias monetarias a los
desempleados, complementados con politicas de regulacién econémica para
estimular el crecimiento. En Ecuador la promocién del desarrollo es el ras-
go mds caracteristico, pero se ha combinado con transferencias monetarias,
politicas redistributivas, subsidios, control de precios y salarios y campaiias
de alfabetizacion. Bolivia ha realizado campanas de alfabetizacion y salud,
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pero las caracteristicas mas relevantes parecen ser los altos impuestos a los
hidrocarburos y las politicas de inclusion de la poblacién indigena. Nicaragua
ha desplegado campaiias sociales ¢ impulsa organismos locales de democracia
directa, pero intenta también una reforma tributaria progresiva.

Viendo todos los casos en conjunto, se observa una tendencia a la desmercan-
tilizacion de las politicas sociales y un cambio de énfasis. En el periodo previo
al giro a la izquierda predominaron los programas focalizados de combate a
la pobreza y la introduccién de criterios de mercado en el funcionamiento de
la salud, la educacioén, la seguridad social y las relaciones laborales. Ahora
que ha llegado el turno de la izquierda, se hace hincapié¢ en la cuestiéon de la
desigualdad y se promueven diversas formas de acotar y regular el mercado
mediante la intervencién del Estado, algunas mas radicales que otras.

Hasta la fecha, ninguno de los nuevos gobiernos de izquierda en América La-
tina ha logrado una reduccién significativa de las desigualdades sociales. En
ningun caso se ha alcanzado una reforma tributaria profunda y progresiva.
En ningtn pais se han reformado los sistemas de educacion, salud y seguridad
social con un sentido claramente equitativo. Ademas, en muchos casos per-
sisten el clientelismo y la polarizacion politica, ademas de que el crecimiento
economico reciente es fragil y muy dependiente de los altos precios de las ma-
terias primas. Al mismo tiempo, el tema de la desigualdad se ha insertado en
el centro de la agenda publica y, quizas, hay mejores perspectivas que nunca
para la formacion de regimenes de bienestar mas igualitarios. Su éxito en el
mediano plazo dependera tanto de la fortaleza de los gobiernos de izquierda
para construir sistemas de educacion, salud y seguridad social que garanticen
un umbral basico de bienestar para toda la poblacién como de su capacidad
para consolidar la democracia, lograr el crecimiento sostenido de la economia
y construir un amplio pacto politico y social.

El futuro del Estado en América Latina sera, esperamos, la historia de sus
futuras luchas democraticas. Nunca antes la region habia conocido una hege-
monia similar de la democracia ni una expansion de la incorporacion politica,
medida en términos de elecciones libres, limpias y regulares, en las que la ma-
yoria de la poblacion adulta puede votar. En este simple hecho reside, quizas,
la mayor esperanza para la ciudadania social en América Latina. Asimismo,
el repliegue reciente de las reformas neoliberales y las victorias electorales de
partidos de izquierda en buena parte de la regién sugieren que hay un mar-
gen de maniobra mas amplio. Pero, como han mostrado los tltimos veinte o
treinta anos de crisis econémicas y sociales, este futuro puede estar limitado
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por los constreiiimientos que impone el capitalismo global, por las creencias
e intereses de los intermediarios financieros, la defensa de los intereses patri-
moniales de las ¢lites y las clases medias y la fragilidad de los sistemas fiscales
de América Latina.

Adn asi, hay espacio para un optimismo moderado. Después de dos décadas
de utilizar la medicina equivocada para los viejos Estados sociales, las reali-
dades politicas y las posibilidades técnicas se estan combinando y pueden con-
formar rutas mejores y renovadas para crear verdaderos sistemas de bienestar.
Esta seria la mejor respuesta para la segunda crisis de inclusién en América
Latina. Hay, por supuesto, un escenario distinto y mas pesimista: la creciente
desaparicién del Estado no solo como proveedor de protecciones sociales, sino
incluso como proveedor de bienes publicos en general (seguridad, servicios
basicos, sistemas de justicia, infraestructura publica, etc.). En su lugar puede
resurgir una suerte de orden neofeudal con soluciones de mercado para los
ricos, un corporativismo restringido y regresivo para las clases medias y gran-
des masas de la poblacién huérfanas de cualquier forma bésica de proteccion
estatal de buena calidad.

Las condiciones estructurales y los actores politicos —tanto en el nivel na-
cional como en el transnacional— seran decisivos para definir las futuras
rutas de los Estados latinoamericanos. Para la via optimista de inclusion es
necesario que los partidos de base elitista y los de base popular alcancen un
compromiso historico. Este compromiso solo se puede lograr si ambos tipos
de fuerzas politicas son capaces de redefinir sus liderazgos en relacion con
viejas y nuevas fuerzas sociales. De hecho, uno de los principales problemas
que enfrentan los sistemas politicos de América Latina es que tanto los parti-
dos de izquierda como los de derecha tienden a privilegiar la representacion
de los sectores del viejo sistema de desarrollo, en lugar de a las nuevas fuerzas
que emergieron de la caida del modelo de sustitucion de importaciones y el
ascenso de nuevo modelo orientado hacia las exportaciones.

Sin embargo, no solo se requiere voluntad politica en el nivel doméstico, sino
también en el nivel internacional. Es necesario un mayor compromiso de las
agencias multilaterales para revertir veinte anos de esquemas equivocados en
la conduccién del Estado social. Ni los fondos sociales de emergencia, ni los
presupuestos restrictivos, ni el corporativismo defensivo y regresivo, ni las so-
luciones de mercado en materia de seguridad social han sido adecuados frente
al enorme desafio de incorporacion que enfrentan los Estados y los pueblos
de América Latina.
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