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CAPITULO 1

A modo introductorio.
De privilegios especiales a
derechos sociales

Universalismo en las politicas sociales

1 11 de marzo de 2008 la presidenta de Chile, la socialista Michelle

Bachelet (2006-2010), convirtio en ley un importante proyecto norma-
tivo. La ley 20255 reformé el sistema de pensiones del pais introduciendo
un pilar solidario que garantizaba una pension minima o suplementaria,
financiada por el Estado, para el 60% de la poblacion de menores ingresos.
La nueva ley se constituia como uno de los avances mas significativos en
la historia reciente de los derechos sociales de los trabajadores de bajos
ingresos, de los habitantes de los sectores rurales y de las mujeres, asegu-
randoles para la vejez el acceso a un ingreso minimo basico. Mas aun, la
reforma estaba financiada en su totalidad, asegurando que el Estado podria
mantener su compromiso en los afios venideros. Como la misma presidenta
Bachelet dijo, “era facil ponerse populista a costa de los suefios de los abuelos
y abuelas. Sin embargo, no se cayd en esa tentacion. Se cayo en la idea de
garantizar derechos sociales” (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile
2008, 3362, énfasis de la autora). Aunque Chile fue capaz de afiadir mayor
universalismo al sistema de pensiones, no sucedi6 lo mismo con la asistencia
familiar ni con las politicas educacionales, donde las reformas llevadas a
cabo durante los afios noventa y a comienzos de la década de 2000 hicieron
poco para eliminar las desigualdades existentes.

Durante el mismo periodo, un poco més alla del otro lado de la Cordillera
de los Andes, el presidente uruguayo Tabaré Vazquez (2005-2010) también
estaba comprometido en un amplio esfuerzo por reconfigurar el sistema
de proteccion social de su pais. Después de solo dos afios en el poder, la
administracién del Frente Amplio (FA) habia pasado una reforma de largo
alcance del sistema de salud que expandia la cobertura entre los nifios y
que fortalecia al sector publico. El gobierno de izquierda/centro-izquierda
también unificé el sistema de asignacion familiar de Uruguay, igualando los
beneficios para los trabajadores del sector formal e informal y dando ayuda
financiera al 50% de la poblacién con menores ingresos. Aun as, el primer
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gobierno del Frente Amplio terminé su mandato sin haber hecho ningin
cambio significativo a la politica educacional.

Las reformas chilenas y uruguayas marcaron un nuevo rumbo en politica
social, poniendo énfasis en el universalismo y en la entrega de beneficios
como un derecho de la ciudadania. Sin embargo, este foco no fue integral a
las iniciativas politicas efectuadas por todos los gobiernos de orientacion de
izquierda en América Latina a comienzos de los afios dos mil. De hecho, en
2003, el presidente de izquierda de Venezuela, Hugo Chavez (1999-2013)
comenzo a construir un sistema de bienestar social totalmente nuevo que
entr6 en convivencia con la infraestructura estatal existente. Las iniciativas
de Chavez, conocidas como las Misiones Bolivarianas, apuntaban a mejorar
el acceso a ciertos sectores de la educacion y al servicio de salud y también
a proveer transferencias de ingresos, pero en general no representaban un
avance hacia el universalismo en proteccion social. De modo similar, en
Argentina los gobiernos del Partido Justicialista (PJ) del presidente Néstor
Kirchner (2003-2007) y de la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner
(2007-2014) ejecutaron algunas reformas que tendian hacia un mayor uni-
versalismo, como la nacionalizacidn del sistema de pensiones en 2008 y la
asignacion universal por hijo de 2009, pero estas iniciativas no contaban
con una fuente estable de financiamiento y el progreso del pais en general
fue mas limitado que el de Chile y Uruguay.

Los eventos en Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela plantearon varias
preguntas desconcertantes. Primero, ;por qué estos cuatro paises —todos
liderados por partidos dé izquierda/centro-izquierda,’ con niveles similares
de desarrollo, politicas democraticas, y una alta exposicion a los mercados
internacionales— implementaron reformas distintas? ;Por qué la presidenta
Bachelet eligio mantener un sistema de pensiones privado, pero con el agre-
gado de un beneficio fijo basado en la ciudadania, mientras que Argentina
prefirié volver a un sistema contributivo dirigido por el Estado? ;Por qué
Chile creé un nuevo sistema de pensiones pero casi no tocd la asistencia
familiar? ¢ Por qué el FA de Uruguay reformoé con éxito el sistema de salud

1 Reconozco que el Partido Socialista de Venezuela (PSUV) se sitlia bastante mds a la izquie(da que
los partidos de la Concertacién en Chile o que el FA, pero hacer la diférencia entre izquierda, centro-
izquierda, centro, centroderecha y derecha daria como resultado una tipologia inmanejable, con
dieciséis categorias separadas. Por eso, elegi combinar todos los partidos de tendencia de izquierda
en una categoria de izquierda/centro-izquierda y todos los partidos de tendencia de derecha en una
categoria correspondiente de derecha/centro-derecha. Ademds, estoy consciente de que calificar
al Pl como de izquierda/centro-izquierda es controversial debido a que el partido incluye a algunos
politicos y simpatizantes de derecha. Si bien es cierto que la ideologia del partido ha cambiado a
través del tiempo, muchos académicos han clasificado al PJ de los afios del kirchnerismo como un
partido de izquierda/centro-izquierda. Para ejemplos de estos trabajos, ver: Levitsky y Murillo (2008);
Huber y Stephens (2012); Niedzwiecki (2010); Levitsky y Roberts (2011); Etchemendy y Garay (2011);
Schipani (2012) y Ostiguy (2009). En el Capitulo 7 discuto a clasificacidn del P) en mayor profundidad.
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y los programas de asistencia familiar, pero fallé en cuanto a politica edu-
cacional? Mas general aun: ;Qué sugieren estas series de reformas sobre
los partidos politicos de izquierda de América Latina y sobre la capacidad
del “giro hacia la izquierda” de producir cambios significativos en cuanto
a pobreza y desigualdad?*

Este libro busca contestar esas preguntas, presentando una nueva teoria
sobre el rol que cumplen los legados de las politicas sociales (las llamadas
policy legacies), la competencia electoral y los partidos politicos en la con-
formacion de politicas de bienestar social. En particular, sostengo que los
legados de las politicas sociales influencian las reformas sobre la politica
social al estructurar los tipos de ajustes que estas iniciativas necesitan y al
dar mayor poder a algunas organizaciones, al mismo tiempo que debilitan a
otras. Ademas, afirmo que la competencia electoral influye en las iniciativas
de reforma porque los partidos que enfrentan una oposicion fuerte tienen mas
probabilidades de comprometerse con reformas universalistas. Finalmente,
encuentro pruebas de que el caracter de los partidos politicos, que defino
como la combinacién de ideologia, organizacion interna y el mecanismo
de vinculacién con el electorado, tiene un efecto profundo en la natura-
leza de la reforma de la politica social. De modo especifico, observo que
dos tipos de partido de izquierda/centro-izquierda, aquellos que identifico
como electoral-profesional y movilizador de bases de apoyo, han hecho
avances hacia el universalismo en la politica social, mientras un tercer tipo,
que clasifico como no-programatico-electoral, ha tenido menos éxito en la
tarea.? Asi, el marco teérico desarrollado en el Capitulo 2 arroja luz sobre la
pregunta de por qué partidos con una orientacion ideolégica similar a veces
persiguen reformas distintas de la politica social y sobre lo que significan
estas variaciones para la capacidad que tienen los Estados de América Latina
de construir sistemas de proteccion social equitativos y sustentables. Por
lo tanto, este libro ofrece una nueva perspectiva que se basa en, y a la vez
mejora, teorias vigentes de desarrollo del Estado de bienestar. El libro tam-
bién hace un aporte a la creciente literatura sobre el giro hacia la izquierda
de América Latina, presentando una nueva clasificacion de partidos que
ayuda a explicar los altos niveles de heterogeneidad entre los gobiemos de
tendencias de izquierda de la region.

——————

2 “El giro hacia la izquierda”, se refiere al momento de la primera década del siglo veintiuno en el
cual diez Estados latinoamericanos efigieron gobiernos de tendencia de izquierda.

3 Estos tipos de partidos se discuten en detalle en el Capitulo 2.
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Una politica social igualitaria y sustentable:
el dilema de América Latina

La construccién de politicas sociales igualitarias y sustentables es un
desafio que enfrentan paises de todo el mundo. Si bien la mayoria de los
Estados provee alguna forma de proteccién social, el modo en que esos
programas son financiados, disefiados y administrados varia significativa-
mente, y esas diferencias tienen consecuencias para el bienestar de familias
e individuos. Para mediados y fines del siglo veinte, un puiiado de paises de
América Latina habia desarrollado sistemas de proteccion social avanzados
basados en la tradicién Bismarckiana de seguridad social (Huber 1996;
Pribble 2011; Dion 2010; Filgueira y Filgueira 1997; Haggard y Kaufman
2008). En estos paises el gasto social constituia una parte considerable de
los gastos publicos, pero una gran parte de la poblacién quedaba excluida
de estos programas. Por otra parte, la calidad de los servicios sociales y la
magnitud de los pagos de transferencias en los Estados de América Latina
avanzados en cuanto a proteccién social contmuaron siendo, en su mayona
altamente estratificados en cuanto a ingresos y a categorlas ocupaciofales,
profundizando la desigualdad en la regién. Es probable que esto sea asi
porque en América Latina la proteccién social se desarroll6 en gran parte
de una manera que favorecia a la clase media urbana y a la clase trabajadora
(Haggard y Kaufman 2008, 79-113). ’

La incapacidad de los sistemas de proteccion social 4vanzados de América
Latina para proveer cobertura adecuada y reducir la desigualdad es producto
de un desfase entre la estructura del mercado de trabajo de la region y el
disefio de la politica social. En democracias del capitalismo avanzado, los
regimenes de bienestar basados en la tradicién Bismarckiana de seguridad
social contributiva han sido efectivos protegiendo a la mayor parte de la
poblacién, aunque de manera menos igualitaria que en los regimenes nérdicos
(Esping-Andersen 1990; Huber y Stephens 2001). Sin embargo, en América
Latina, donde un gran porcentaje de la poblacién trabaja fuera del mercado
laboral formal, este tipo de sistemas genera de modo inevitable vacios de
cobertura y desigualdad exacerbada. La presencia de trabajadores informales
en laregion tiene raices historicas, pero el sector ha crecido precipitadamente
desde el declive del modelo de sustitucion de importaciones (ISI, por su sigla
en inglés), y ya para fines de la década de 1990, entre el 30% y el 40% de
los trabajadores de los Estados latinoamericanos mas avanzados en cuanto
aproteccion social, operaban en el sector informal (Portes y Hoffman 2003,
52). Como los trabajadores informales no pagan el impuesto a la némina, no
tienen acceso a beneficios contributivos como pensiones, asignacion familiar
y seguro de salud. Asi, porque en promedio los salarios en el sector informal
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son nlds bajos, y el empleo es més precario, son precisamente los sectores
mas pobres de la sociedad los excluidos de estos programas de proteccién
social, lo que acrecienta la brecha entre ricos y pobres.

Esta desconexion entre la realidad socio-estructural del mercado laboral
de América Latina, que como ya se dijo se caracteriza por un gran sector
informal, y el disefio de sistemas de proteccién social, pensados en base al
empleo formal, cre6 a comienzos del siglo veintiuno una situacién paradéjica
para los Estados mas avanzados de la region en cuanto a proteccion social:
mientras los paises hacian grandes inversiones en programas sociales, los
sectores mas necesitados de la sociedad se veian a menudo excluidos de estas
medidas.* La Figura 1.1 muestra la diferencia en los niveles de cobertura de
pensiones entre los quintiles mas alto y mas bajo de 1a poblacién econémica-
mente activa en Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela.® Como muestra la
figura, los trabajadores de bajos ingresos se afilian al sistema de pensiones
¢nuna tasa mas baja que los trabajadores en el quintil mas alto. Mas aun, la
figurarevela que esta disparidad en la cobertura aument6 entre 1992 y 2006.
Una tendencia similar es evidente en la Figura 1.2, que describe la diferencia
en los niveles de cobertura de pensiones entre los quintiles de ingresos mas
altos y mas bajos de la poblacién de la tercera edad, durante la década de
1990 y 2000.% Con la excepcion de Uruguay, en general esta diferencia fue
mayor de veinte puntos porcentuales y aumenté constantemente entre los
afios noventa y dos mil.

_ —

4 Tanto Esping-Andersen {2002) como Filgueira (2006) hacen un diagnéstico similar acerca del des-
fase entre las nuevas estructuras de riesgo y la arquitectura del viejo bienestar social.

5 Los datos usados para calcular la diferencia fueron tomados de Rofman, Luccheti y Ourens (2008,
32-119). Los valores altos representan una gran diferencia en la cobertura, mientras que lo§ valores
bajos muestran que la cobertura es relativamente parecida entre el quintil con més altos ingresos
y el de los ingresos mas bajos.

6 Enambos esquemas, Figuras 1.1 y 1.2, descarté la observacion de Venezuela en 2001 porque terw’a
que la figura no fuera correcta. Segun informes, la cobertura de las pensiones entre la poblacién
anciana del quintil de mas bajos ingresos aumenté en quince puntos porcentuales en 2001, para
luego caer 16 puntos en 2002 {Rofman, Luccheti y Ourens 2008, 117).
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Figura 1.1. Diferencia de la cobertura de pensiones entre los quintiles mas
alto y mas bajo (poblacién enonémicamente activa)
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Nota: Calculo de la autora basado en data de: (Rofman, Lucchetti y Ourens 2008).

Figura 1.2. Diferencia de la cobertura de pensiones entre los quintiles mas
alto y mas bajo (pobracion de la tercera edad)
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El hecho de que la cobertura de pensiones entre los trabajadores mas
pobres y las personas mayores fuera entre diez y sesenta puntos mas baja que
la del quintil con los ingresos m4s altos, evidencia la incapacidad de los sis-
temas de proteccion social de América Latina para alcanzar adecuadamente a
los sectores excluidos. A fines de los afios noventa, una conjuncion de facto-
res, incluyendo la creciente presion electoral, la atencion internacional y un
crecimiento econdmico m4s acelerado, favorecio una serie de reformas de la
politica social dirigidas a expandir la cobertura y a reducir la estratificacion
de los beneficios. Sin embargo, el camino hacia esas reformas ha sido dificil
ya que los responsables de disefiar estas politicas deben enfrentar un gran
desafio: expandir la cobertura y mejorar la calidad de los programas de una
manera presupuestariamente sustentable. Lograr este objetivo a menudo
requiere la reasignacion de gastos existentes ademas de un incremento en
las expensas, es decir, una tarea politicamente cargada.

LaFigura 1.3 presenta un relato visual del dilema politico que enfrentan
los Estados de América{latina mas avanzados en cuanto a proteccion social.
En la figura, el eje-X'representa el nivel de gasto en programas de bienestar
social, yendo desde el financiamiento limitado hasta el gasto elevado pero
sustentable. El eje-Y representa la naturaleza de los beneficios, yendo desde
el acceso segmentado (con solo pequefios sectores recibiendo beneficios
altamente desiguales) hasta el punto donde el acceso y el valor del beneficio
son universales y generosos. Usando esta topologia, identifico cuatro tipos
de prestaciones de bienestar social: (1) sistemas semi-universales con fondos
insuficientes, (2) sistemas universales a semi-universales altamente financia-
dosy sustentables, (3) sistemas segmentados pero altamente financiados y (4)
sistemas segmentados y de bajo gasto. Para fines del siglo veinte, los Estados
latinoamericanos avanzados en cuanto a sistemas de proteccion social se
habian ubicado en algin punto entre los cuadrantes tres y cuatro y, por lo
tanto, se habian enfrentado con uno de estos desafios: (1) cdmo expandir
gastos y ampliar el universalismo (es decir, cdmo moverse del cuadrante
cuatro hacia el dos), o (2) cémo reformar la asignacién de fondos con la meta
de aumentar el universalismo (moverse del cuadrante numero tres al dos).
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Figura 1.3.
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Como queda claro, estos dos procesos requieren de calculos politicos muy
diferentes. Pero de todas maneras surge un interrogante general: ;Por qué
algunos paises avanzan hacia el universalismo y otros no? Este libro explora
esta pregunta a través de un analisis comparativo entre Chile y Uruguay con
un enfoque secundario en Argentina y Venezuela, concluyendo que el disefio
de politicas anteriores, 1a competencia electoral y el caracter de los partidos
politicos, influyeron en las reformas a la politica social de los cuatro paises.

El porqué algunos Estados de América Latina han sido mas exitosos
que otros al reformar sus sistemas de proteccion social de modo que estos
extiendan la cobertura y la calidad de los beneficios para fodos sus ciudadanos
es un tema que alin no ha sido explorado en profundidad por académicos
de politica comparada. De hecho, 1a investigacion actual se ha centrado por
lo general en los determinantes de los niveles de gasto (Huber, Mustillo y
Stephens 2008; Segura-Ubiergo 2007; Kaufman y Segura-Ubiergo 2001),
los origenes historicos de estas politicas (Segura-Ubiergo 2007; Haggard
y Kaufman 2008; Dion 2010; Pribble 2011; Hubber 1996; Filgueira 2005;
Martinez Franzoni y Sdnchez-Ancochea 2012), y los factores determinantes
de las reformas de liberalizacion durante los afios ochenta y noventa fDion
2010; Castiglioni 2005a; Weyland 1996; Kaufman y Nelson 2004a; Brooks
2009; Madrid 2003; Nelson 1999; Grindle 2004a). A fines de la década
de 1990 y a principios de los afios dos mil, los Estados latinoamericanos
comenzaron a ampliar sus gastos sociales, pero la naturaleza de estas nuevas
iniciativas variaba entre paises y entre los distintos sectores de la politica
social, y muy poca literatura académica ha reflexionado sobre el porqué de
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la existencia de estas variaciones.” En particular, no se ha explorado en su
totalidad el tema de por qué algunos paises han desplazado sus sistemas de
proteccion social hacia un universalismo cada vez mayor mientras otros han
llevado a cabo reformas que profundizan la segmentacion. Esta pregunta
es apremiante tanto en términos politicos como practicos ya que ayuda a
comprender los caminos potenciales que llevan hacia una politica social mas
universal, lo que es crucial para reducir la pobreza y para abordar los altos
niveles de desigualdad de ingresos en América Latina.

Definiendo el universalismo en América Latina

Los estudios sobre politicas de bienestar social a menudo usan los nive-
les de gasto como indicador de la capacidad aproximada de los programas
de proteccion social. Sin embargo, las figuras de gastos generales llevan
a equivocos en el contexto latinoamericano porque no permiten hacer un
analisis sobre quién recibe los beneficios, ni sobre la estratificacion de la
calidad de los servicios ni de la generosidad de las transferencias. Mas aun,
si bien el gasto piblico es un componente clave de la proteccion social, hay
otros aspectos de las politicas puiblicas, como las normas regulatorias y el
disefio de mecanismos de financiamiento, que también tienen implicancias
importantes para el universalismo y la calidad de las politicas de bienestar.

Claramente entonces un anilisis detallado de {a capacidad de los Estados
de América Latina de construir sistemas de proteccion social mas inclusivos
y universales no puede depender solo de la informacién sobre gastos. Por
esta razon, este libro desarrolla y analiza una nueva variable dependiente: el
universalismo. El universalismo refiere a las politicas sociales que garanti-
zan la cobertura de un conjunto de servicios sociales esenciales (educacion
preescolar, primaria y secundaria, y también servicios de salud) y que ase-
guran un ingreso minimo basico durante la vida laboral y después de dejar
el mercado de trabajo debido a edad avanzada, enfermedad o desempleo.®
De esta manera, el concepto de universalismo reconoce la importancia del
rol del gasto social publico, pero al mismo tiempo se pregunta si este gasto
llega hasta las poblaciones marginadas. El concepto amplia y se construye
sobre la nocién de universalismo basico, que Filgueira ef 4l. (2006) definen
como un sistema de proteccion social que garantiza la cobertura de una serie
de servicios esenciales y transferencias para todos los ciudadanos. Ejemplos

7 Investigaciones que si consideran este periodo incluyen: Castiglioni (2010); Dion (2010}; Huber y
Stephens (2012) y Ewig y Kay (2011).

8 Otras medidas como el suministro pablico de planificacién familiar, agua, sanidad y electricidad
son también de gran importancia para las familias de bajos recursos. Por razones de espacio, elegi
enfocarme en las 4reas tradicionales de las politicas estatales de bienestar.
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de politicas de bienestar de universalismo basico incluyen una pension ciu-
dadana fija, un ingreso minimo garantizado, un sistema ptblico de educacion
preescolar y garantias estatales para cubrir un conjunto de riesgos para la
salud (Filgueira ef dl. 2006, 40-55). Mi definicién de universalismo va un
paso mas all al considerar hasta qué punto las politicas sociales mejoran la
calidad de los servicios y la magnitud de los pagos de transferencias, y si el
financiamiento de dichos programas es sustentable fiscalmente.

Para determinar la naturaleza de las reformas a la politica social en
Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela, evalto cuatro aspectos de las poli-
ticas implementadas: (1) ;En qué medida la nueva politica universaliza la
cobertura? (2) ;En qué medida estas politicas son administradas de manera
transparente (y no discrecional)? (3) ¢(En qué medida aseguran servicios
pUblicos de calidad o reducen la segmentacion en la magnitud de las transfe-
rencias de ingresos? (4) ;En qué medida el mecanismo de financiamiento es
equitativo y sustentable? Usando estos cuatro aspectos clasifico cada reforma
de la politica social de “universalismo puro”, “universalismo avanzado”,
“universalismo moderado”, “universalismo débil”, “neutral”, “regresivo”,
o de “reforma fallida™. - )

Esta conceptualizacion difiere de las definiciones actuales de uni§ersa—
lismo, que se basan en la experiencia de democracias industriales avanzadas.
En este contexto, un sistema universal es aquel en el cual todos los ciuda-
danos tienen acceso a servicios sociales similares de alta calidad y reciben
transferencias de ingresos generosas. En el contexto de América Latina
contemporanea es muy poco probable que ese tipo de Estado de bienestar se
consolide en el corto a mediano plazo. Aun asi, algunos paises de la region
han comenzado a crear programas que expanden la cobertura, igualan los
niveles de beneficios y disminuyen la brecha en la calidad de los servicios
publicos. Ademas, algunos Estados han empezado a asegurar que el acceso
a los beneficios se regule en términos legales, evitando asi la manipulacion
politica; y otro pufiado de Estados se han preocupado de construir una fuente
de financiamiento sustentable para las nuevas politicas. Sostengo que este
progreso constituye un desplazamiento hacia el universalismo y que justi-
fica investigarse y, por lo tanto, elaboro una herramienta de medicion que
permite una evaluacion de los grados de progreso. Mientras que una concep-
tualizacion binaria del universalismo presentaria poca variacion a través de
América Latina, mi evaluacion proporciona informacién valiosa sobre las
importantes diferencias entre los Estados de la regién en cuanto al disefio
de reformas recientes de la politica social. De este modo, aunque distinta
de la nocion tradicional de universalismo, esta herramienta de medicién es
util. Mas aun, las areas identificadas en la medicidn proveen la perspectiva
necesaria para responder la pregunta de si todos los ciudadanos reciben o
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no prestaciones sociales relativamente iguales. De hecho, si un pais provee
al cien por ciento de su poblacion con servicios publicos de calidad y con
transferencias de ingresos de un tamafio similar, es vélido llamar universal
a su Estado de bienestar, independientemente de que el sistema esté o no
unificado. Incluyo también una dimension relacionada con la administra-
cion de los beneficios y con la sostenibilidad del financiamiento porque de
manera histérica en América Latina el clientelismo y los ciclos de auge y
contraccion han debilitado la capacidad de los Estados de garantizar un nivel
minimo de proteccion social.

Usando esta nueva herramienta de medicion, las reformas que logran
la clasificacion de “universalismo puro” se caracterizan por una cobertura
del cien por ciento y por beneficios que son otorgados de una manera trans-
parente. Las iniciativas en materia de politica social promueven pagos de
transferencias de tamafios parecidos y servicios publicos de calidad. Final-
mente, los programas son financiados de una manera equitativa y sustenta-
ble. Ninguno de los paises incluidos en este estudio alcanz la calificacion
de “universalismo puro”, pero tanto Chile como Uruguay llevaron a cabo
reformas “avanzadas™ en los 4mbitos de servicio de salud y asistencia social
no-contributiva. Las reformas “avanzadas” aumentan la cobertura asegurando
el acceso al menos al 50% de la poblacién de menores ingresos y admi-
nistran los beneficios de manera transparente y legalmente estipulada para
asi minimizar la manipulacion politica. Ademas, las reformas “avanzadas”
incluyen mecanismos que tienen como objetivo la estandarizacion del tamafio
del pago de transferencias y de la calidad de los servicios sociales, pero a
menudo no alcanzan a lograr una plena igualdad debido a los bajos niveles
de gasto. Estas limitaciones de fondos son generadas por el hecho de que la
base financiera de las reformas avanzadas sigue siendo imperfecta, si bien es
mas equitativa y sostenible que en periodos previos. La tercera categoria de
reformas muestra mejoras en tres dimensiones de la medicion pero no logra
hacer lo mismo en la dimensién restante. La reforma educacional argentina
de 2006 entra en esta categoria “moderada”. El cuarto tipo de reforma de la
politica social es clasificada de “universalismo débil”, esto significa que la
iniciativa hizo progresos en dos de las cuatro dimensiones del universalismo.
Muchas de las iniciativas tomadas por Argentina a comienzos de los afios
dos mil son calificadas como “débiles”, como también lo es la reforma edu-
cacional emprendida por Chile en 1995, que aumento la cobertura pero no
logré asegurar una educacién de calidad para todos los nifios y que ademas
profundizé la desigualdad en el financiamiento. La quinta categoria de la
variable dependiente es la “neutral” y describe iniciativas que fracasaron
en producir cambios sustanciales en al menos tres de las cuatro dimensio-
nes del universalismo. A comienzos de la década de 2000, Venezuela hizo
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cuatro reformas neutrales a la politica de asistencia social, administrando
los recursos de una manera transparente, pero fallando en la ampliacion de
la cobertura, en el tamafio de las transferencias y en la sustentabilidad del
financiamiento. Finalmente, las “reformas regresivas” son las que exacerban
los problemas de cobertura, desigualdad y financiamiento, mientras que una
“reforma fallida” ocurre en los sistemas en los que no se efectila ningin
cambio. Las reformas a los sistemas de salud y de pensiones ejecutadas en
Argentina durante los gobiernos del presidente Carlos Menem (1989-1999)
son ejemplos de reformas regresivas porque dismintyeron la cobertura y
aumentaron la segmentacion de los beneficios. Tambiéh fue posible observar
en Argentina un ejemplo de reforma fallida cuando el presidente Menem fue
incapaz de cambiar el sistema de salud que el pais ofrecia a los jubilados.
Los Capitulos 3, 4, 5'y 7 presentan una discusiéon pormenorizada sobre mi
codificacion de las reformas a la salud, la educacion y a la asistencia social
no-contributiva en Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela, pero los criterios
que uso para calificar las legislaciones se resumen en la Tabla 1.1.

Antes de avanzar mas alla, es importante definir claramente las cuatro
dimensiones de esta herramienta de medicion del universalismo. En el con-
texto de democracias industriales avanzadas el universalismo es asociado a
los regimenes de bienestar de los paises nérdicos y se define como un sistema
que provee beneficios generosos a todos los ciudadanos, independientemente
del nivel de ingresos, del estatus ocupado en el mercado laboral y del sexo.
En estos Estados de bienestar universalistas los beneficios implican altas
tasas de impuestos y, por lo tanto, las transferencias y servicios consumidos
por quienes tienen ingresos altos son recobrados por el Estado a través del
impuesto a la renta. En cambio, en América Latina los sistemas tributarios
son notoriamente débiles, por lo que no se puede esperar que el proceso de
“universalismo” trabaje de lamisma manera. Por esta razon, sostengo que las
reformas a las politicas sociales que provean acceso automético a los benefi-
cios (sin criterios discrecionales) al menos al 50% de 1a poblacion de menos
ingresos, deberfan considerarse como iniciativas que avanzan en direccion al
universalismo (universalismo avanzado). Asi, mientras mas avance un Estado
pasando la cobertura del 50%, mas fuerte es su tendencia al universalismo.
Adn asi, es importante considerar no solo cuanto abarca la cobertura sino
también como se la obtiene, es decir, qué criterios se usan para identificar
a los beneficiarios. Esto es porque en los Estados de bienestar universal los
beneficios estdn garantizados como un derecho legalmente definido, lo que
elimina la posibilidad de usar criterios politicos para favorecer a algunos indi-
viduos y excluir a otros. Por esto, sostengo que para que un Estado califique
como poseedor de un “universalismo avanzado” los beneficios que otorga
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deben cubrir por 1o menos at 50% de la poblacién de més bajos ingresos y
el acceso debe basarse en criterios transparentes y claramente definidos, y
no en factores discrecionales como el favoritismo politico.

Esta medicion del universalismo considera también si las politicas mejo-
ran la calidad de los servicios sociales y el tamafio de las transferencias.
De esta manera, afirmo que las politicas sociales deberian ser consideradas
totalmente universales si garantizan que: (1) los individuos que hacen uso
del sistema de salud reciben cuidado de calidad en una serie de servicios
esenciales; (2) los nifios matriculados en el sistema de educacién piblica
reciben una educacion de calidad; (3) las transferencias no contributivas
son generosas, reduciendo asi la segmentacion de beneficios entre los tra-
bajadores del sector formal e informal.® Este estudio considera también si
el financiamiento de los programas sociales es equitativo, especialmente si
alivia la carga de los sectores mas pobres de la sociedad, y si es sostenible.
Por financiamiento sostenible me refiero a las reformas de las politicas que
vienen aparejadas con una fuente constante de ingresos. En los Capitulos
3,4, 5y 7 uso estas definiciones para evaluar reformas al sistema de salud,
la asistencia social y la politica educacional, basandome en cudan lejos se
mueve cada iniciativa en direccién al universalismo.!?

El argumento

El rol de los partidos de izquierda en la construccion y expansién de
Estados de bienestar universales en las democracias del capitalismo avanzado
ha sido confirmado por un extenso conjunto de investigaciones (Hicks 1999;
Esping-Andersen 1990; Huber y Stephens 2001; Korpi 1989). En cambio,
muchos expertos han argumentado que en el contexto contemporaneo de
América Latina las divisiones ideologicas se han visto significativamente
debilitadas por las restricciones impuestas por la liberalizacién econémica
y la globalizacion (Weyland 2004a; Madrid 2003; Brooks 2009; Kaufman
y Nelson 2004b). No obstante, otros estudios han descubierto diferencias
importantes en el caracter de las politicas reguladoras, laborales y sociales
adoptadas por gobiernos con tendencia de izquierda y las llevadas a cabo
por gobiernos con tendencia de derecha (Huber et gl. 3006 Pribble. Huber

9 Empleados y empleadores hacen pagos al sistema de contribuciones, por lo que es Iégico que esos
beneficios sean mayores que los subsidios no contributivos, que son financiados a través de ingre-
sos generales. De todos modos, el tamafio de la brecha entre uno y otro puede verse disminuido
si el Estado invierte fuertemente en el sistema no contributivo.

10 Probé darle mis peso a algunas de las dimensiones de la medicion,.pero los puntajes generales
no se vieron mayormente afectados, por lo que en un esfuerzo por aumentar la transparencia de
la medicidn, decidi considerar cada dimensién de manera equitativa. .
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y Stephens 2009; Castiglioni 2005a; Murillo 2005, 2002; Kaufman y Segura
Ubiergo 2001; Blofield 2012).

Este estudio se basa en estos dos corpus de la literatura existente , pero
mejora y clarifica los argumentos al enfocarse no solo en la ideologia de
los partidos politicos, sino también en la estructura organizacional y en los
mecanismos predominantes de vinculacion con el electorado. Este foco
en el cardcter general de los partidos, que defino como la combinacion de
ideologia, organizacion interna y el mecanismo de vinculacién externa,
es innovador y une dos corpus de investigacion de las ciencias politicas
que, hasta ahora, permanecian separados. Especificamente, sostengo que
la organizacion interna de los partidos politicos, en particular la intensidad
del lazo entre las elites y las organizaciones de base junto con la ideologia
del partido y el mecanismo predominante de vinculacion usado para atraer
a la base electoral, tiene un fuerte impacto en el contenido y en el crono-
grama de una reforma a la politica social. La clasificacién del caracter de
los partidos politicos desarrollada en el Capitulo 2 identifica cuatro tipos de
partidos que existen a ambos lados del espectro ideolégico: movilizador de
bases de apoyo, electoral-profesional, movimiento-carismdtico, electoral-
no-programatico." Cada uno de los tipos de partido politico influye en el
contenido de la reforma a la politica social al determinar la distribucion de
poder al interior del partido y qué tipos de iniciativas son las que probable-
mente seran buscadas.

El marco teérico también se basa en hteratura actual que enfatxza el
impacto causal del disefio de politicas previas.!? Yo confirmo la importancia
de estos legados, al encontrar evidencia de que ellos influyen en la naturaleza
de las reformas a las politicas sociales en América Latina. Esto es porque los
legados de las politicas sociales dan forma a la distribucién de poder y de
intereses dentro de los distintos sectores politicos. A su vez, esta distribucién
determina los costos y beneficios que enfrentan los politicos cuando intentan
reformar programas existentes y, por lo tanto, da forma al contenido de las
iniciativas en materia de politica social.

La tercera y 1iltima variable que segtin mi argumento influencia el disefio
de las reformas de las politicas sociales, es Ia naturaleza de la competencia
electoral. Observo que la competencia electoral modela la reforma de la
politica social a través de dos mecanismos: Primero, en un escenario en el que
la competencia electoral es intensa, los partidos encuentran incentivos para
realizar reformas que atraigan a un sector amplio de la sociedad. Sumado a
la intensidad de la competencia, afirmo que también es importante considerar

11 Estas categorias se discuten con mayor profundidad en el Capitulo 2.

12 El concepto de legado de las politicas o policy legacies fue desarrollado primeramente por Pierson
{1994); Esping-Andersen (1990); y Huber y Stephens (2001).
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en qué parte del espectro politico se localiza este enfrentamiento. Especifica-
mente, los partidos de tendencia de izquierda expuestos a una competencia
intensa por parte de la derecha podrian verse obligados a ejecutar reformas
relativamente centristas con el fin de atraer votantes moderados. De modo
similar, con el proposito de atraer a un espectro mas amplio de votantes,
los partidos de derecha que se enfrentan a una competencia intensa de la
izquierda pueden llegar a realizar reformas que amplien la participacion
del Estado. »

Formulo 1a hipétesis de que cada una de las tres variables incluidas en
mi argumento son causas necesarias de reforma a la politica social y que
interacttian de manera equitativa para determinar el resultado. Esto no quiere
decir que el caracter de los partidos, la competencia electoral y los legados
de las politicas sociales son los Unicos factores que definen las reformas en
politica social. De hecho, otras variables, incluyendo crecimiento econdmico,
movilizacién de la sociedad civil, presién internacional y disefio politico-
institucional, influyen también en el disefio de las politicas resultantes. Atn
asi, afirmo que estas consecuencias son secundarias en relacion al impacto
del caracter de los partidos, la competencia electora] y el legado de las
politicas sociales.

Explicaciones existentes sobre la reforma a la
politica social latinoamericana

El marco tedrico desarrollado y probado en este libro se basa en un
abundante y valioso corpus de estudios que explora las causales determi-
nantes de las politicas sociales de América Latina. En términos generales,
las explicaciones existentes se han enfocado en variables econémicas y
politico-institucionales. Como se demuestra en los Capitulos 3 a 7, muchos
de estos factores también influyeron en reformas recientes a la politica social
en Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela. Sin embargo, la evidencia presen-
tada en los estudios de caso sugiere que, aunque importantes, estas variables
son causal factuales secundarias. De esta manera, las variables claves anali-
zadas en este libro —legado de las politicas sociales, competencia electoral
y caracter de los partidos politicos— trabajaron en combinacién con varios
otros factores para producir determinadas politicas sociales.
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Explicaciones econémicas: globalizacién y crecimiento

La globalizacién, o el mayor flujo de bienes, capital, gente e informa-
ci6n a través de las fronteras nacionales, ha sido mencionada por muchos
autores como una determinante sustancial en las variaciones de los niveles
de gasto social (Huber, Mustillo y Stephens 2008; Segura-Ubiergo 2007;
Kaufman y Segura-Ubiergo 2001) y en el disefio de sistemas de proteccién
social (Rudra 2008; Brooks 2009; Dion 2010). Especificamente, algunos
han argumentado que la inversion extranjera directa puede derivar en una
“race to the bottom”, es decir, una nivelacion hacia abajo con respecto a
estandares laborales, indicadores fiscales y, posteriormente, sistemas de pro-
teccion social (McKenzie y Lee 1991). La globalizacién podria influenciar
también decisiones sobre politica social debido a la presién por mantener la
confianza de los inversionistas internacionales que enfrentan quienes disefian
estas iniciativas (Brooks 2009). El mantener esta confianza requiere que los
gobiernos eviten déficits, lo que a su vez puede derivar en cortes al gasto
social. En el caso de Chile y Uruguay, mis entrevistas no hallaron evidencia
de que presiones de esta indole hayan influido en la conformacion de politicas
sociales. En cambio, cuando interrogué a las elites sobre las motivaciones
para mantener presupuestos equilibrados (en los casos de los gobiernos de
la Concertacién y del FA) o para usar el gasto deficitario (en el caso de los
gobiernos Colorado y Blanco), las razones mencionadas se vinculaban con
presiones politicas domésticas y preferencias partidarias (Entrevistas per-
sonales #1, 3, 4, 10, 17, 18, 20, 21, 36, 43, 55, 66, 68, 69, 92).

Una ltima manera en la que se piensa que la globalizacion influencia
la conformacion de las politicas sociales es a través del involucramiento de
actores externos, a saber, instituciones financieras internacionales (IFls), en
el proceso de disefio de politicas. El rol de las IFIs durante la era neoliberal
actual ha sido relevante, con instituciones como el Banco Mundial, el Banco
Interamericano del Desarrollo (BID) y el Fondo Monetario Internacional
(FMI) haciendo enormes préstamos a paises con el fin de promover estabi-
lizacién econémica y ajustes estructurales. El proceso de préstamo les da
a las IFIs la influencia suficiente para fomentar cierto tipo de reformas en
particular por medio de la condicionalidad. Por esta razén, algunos de los
estudios observan que la intervencion de IFIs puede influir en la naturaleza de
las reformas a las politicas sociales (Madrid 2003; Lakin 2006; Nelson 1999).

En el caso de Chile y Uruguay, si bien algunas IFIs han estado vinculadas
al disefio de politicas, no parece que esas organizaciones fueran capaces de
determinar decisivamente el contenido de los paquetes de reformas. Incluso
en medio de la devastadora crisis econémica de Uruguay en 2002, el pais fue
capaz de negociar protecciones para el gasto social con el BID y el Banco
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Mundial, permitiéndole al Estado mantener este gasto a un nivel de pre-crisis.
Un funcionario del gobiemo colorado del presidente Jorge Batlle (2000-2005),
me conto que la obtencion de esas garantias requirié de arduas negociaciones,
pero que finalmente lograron obtenerlas (Entrevista personal #3). De modo
similar, un funcionario de los gobiernos de Aylwin y Frei me dijo que en Chile,
a pesar del uso de préstamos del Banco Mundial, ““...hubo mucha simetria en
larelacion con el Banco Mundial. No nos forzaron ahacernaday no pudleron
forzamos a hacer nada” (Entrevista personal #28).

Este comentario fue repetido por otros politicos y burdcratas, entre ellos
por uno que me recordo que muchos representantes del'Estado chileno sirven
como consultores del Banco Mundial y que no se sienten presionados por
los llamados tecnocratas de Washington (Entrevista personal #79). De este
modo, si bien las IFIs presentaron propuestas para el disefio de politicas, no
parece que hayan sido capaces de forzar 1a adopcion de esas reformas. Una
interpretacion alternativa del argumento de las IFIs podria sugerir que el
bajo nivel de intervencion del FMI y del Banco Mundial en Chile y Uruguay
ayudaria a entender la capacidad de estos dos Estados para adoptar reformas
mds universales. Sin embargo, una explicacion de este tipo no logra escla-
recer las variaciones que se dan, en cada pais, entre los distintos sectores de
la politica social. Ademsés, la intervencion de las IFIs en Venezuela también
ha sido baja desde que el presidente Chéavez hizo el giro hacia politicas mas
radicales a comienzos de los afios dos mil, pero no obstante, como se discute
en el Capitulo 7, ese gobierno de tendencia de izquierda ha sido lento en la
produccion de reformas universalizantes.

Uno de los motivos por los cuales la influencia de las IFIs parece débil en
estos analisis podria tener que ver con el periodo de tiempo estudiado. Los
criterios del Banco Mundial y de otros actores financieros se han moderado
con el paso de los afios y ya para el comienzo del siglo veintiuno muchas IFIs
habian empezado a resaltar la importancia de la inversidn social (Ewig 2010,
59-92). De esta forma, a inicios de los afios dos mil el contexto internacional
se habia vuelto mas favorable para las politicas sociales universalizantes,
haciendo esta explicacion menos relevante de lo que fue para la década de
1980 y comienzos de los afios noventa. Diversos estudios sobre la conforma-
cion de politicas sociales en América Latina encuentran evidencia de que la
difusién internacional de ideas y de modelos de politicas es una determinante
crucial de los resultados obtenidos (Weyland 2004b; Madrid 2003; Martinez
Franzoni y Sanchez-Ancochea 2012). Asi, se hace razonable que el renovado
interés en inversion social haya ayudado a promover politicas sociales mas
universales. No obstante, este cambio en el contexto internacional y en los
modelos de politicas mds prominentes no puede explicar por qué algunos
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paises de América Latina buscaron realizar reformas en la politica social que
expandian el universalismo, mientras otros no hicieron lo mismo.

Otro argumento econdmico relacionado con la conformacion de politicas
sociales es ejemplificado por la creencia comin de que el crecimiento eco-
némico es la mas efectiva de las formas de bienestar. Dado que la capacidad
de los gobiernos de expandir programas de politica social esta fuertemente
vinculada con la recaudacion de impuestos, que a su vez fluctia con los
ciclos econdmicos, hay estudios que han notado acertadamente que el cre-
cimiento econdmico tiene efectos importantes en el 4mbito de los sistemas
de proteccion social (Foxley 2010). Incluso, periodos de crisis econémica
y de austeridad pueden socavar las redes de proteccion social, ya que los
gobiernos se ven forzados a reducir los gastos. Desde el comienzo de la
década de 2000, América Latina ha vivido un auge economico relativo, en
parte igracias a un mercado de exportacién favorable. De hecho, las tasas
de crecimiento promedio para Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela entre
2003 y 2010 fueron de 6,62%, 3,99%, 5,31% vy 5,01%, respectivamente.'’
Estos s6lidos niveles de crecimiento sin duda facilitaron el aumento del gasto
social durante el mismo periodo. Aun asi, si bien un crecimiento-econémico
estable y vigoroso habria ayudado a impulsar el gasto social, no podia garan-
tizar que estas mejoras respondieran a las necesidades de los grupos mas
vulnerables de la sociedad y que movieran el disefio de las politicas hacia
una direccidon mas universal.

En el caso de Chile y Uruguay, el hecho de que el progreso de los dos
paises hacia el universalismo haya variado a través de los sectores de la politica
social pone en cuestion que el crecimiento econémico sea un determinante
clave del universalismo. En efecto, si el crecimiento fuera una causa directa
del universalismo, uno podria esperar que Chile, que ha experimentado el
crecimiento mas sostenido de los cuatro paises, hubiera ido bastante mas
lejos que Uruguay hacia la meta de lograr el universalismo, pero ese no ha
sido el caso.' M4s aun, si este argumento fuera verdadero, se podria esperar
que Chile hubiera hecho la mayor parte de su progreso hacia el universalismo
durante los gobiernos del presidente Patricio Aylwin (1990-1994) y del pre-
sidente Eduardo Frei (1994-2000), ambos marcados por un gran crecimiento
econémico. Sin embargo, las reformas mas decisivas en su avance hacia el
universalismo fueron llevadas a cabo durante los gobiemos de crecimiento

13 Estos promedios fueron calculados usando informacion del Banco Mundial (2012}. Uso 2003 como
el afio base para evitar las draméticas caidas experimentadas por Argentina, Uruguay y Venezuela
como resultado de la crisis econémica de 2001.

14 Las tasas de crecimiento de Chile han sido positivas en todos excepto en dos afios entre 1990 y
2010, segtin el Banco Mundial {2012). La tasa de crecimiento promedio entre 1990 y 2010 fue de
5.03%, comparada con un 4,29%, 3,14% y 3% de Argentina, Uruguay y Venezuela, respectivamente
(Banco Mundial 2012; calculo hecho por la autqra).
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més lento del presidente Lagos y la presidenta Bachelet.!®* De este modo,
aunque ¢l crecimiento es un factor contextual importante, y si bien el auge de
las materias primas experienciado a comienzos de los afios dos mil sin duda
ayudo al avance hacia un mayor universalismo, no explica adecuadamente las
variaciones a través de los casos de Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela.

Variables politico-institucionales

Un segundo grupo de variables, que segun se ha demostrado influencian
la conformacion y el cambio de las politicas sociales en América Latina,
son de naturaleza politica y se relacionan con el tipo de régimen politico,
el disefio de instituciones estatales y el rol de los partidos y los grupos de
interés. El primero de estos argumentos politico-institucionales se centra
en el impacto de los gobiernos democraticos y los autoritarios. Diversos
estudios sobre el crecimiento y la reforma de la politica social en América
Latina demuestran que los Estados democraticos tienden a invertir mas en
programas de bienestar social (Haggard y Kaufiman 2008; McGuire 2010;
Huber, Mustillo y Stephens 2008; Brown y Hunter 1999; Kaufmany Segura-
Ubiergo 2001) y que estos gastos tienden a ser mas equitativos que los de
un régimen autoritario (Huber et dl. 2006). La mayor parte de las investi-
gaciones sobre los efectos de la democracia en la politica social se centra
en el papel jugado por la competencia electoral, que fuerza a los politicos a
responder a las demandas ciudadanas y aumentar el gasto social. McGuire
(2010, 7-11) resalta otras dimensiones de la democracia que pueden influir
en el disefio de las politicas sociales, especialmente en el sector de la salud.
En particular, observa que un mayor acceso a informacién, la capacidad para
formar grupos de defensa y una mayor atencién a la igualdad de derechos
promueven un ambiente que lleva a la ampliacidn de los servicios de salud
bésicos. Sin embargo, otros estudios cuestionan el impacto de 1a democracia
en el gasto social, observando que la repercusion que tiene sobre éste el régi-
men politico es compleja porque la democracia puede dar poder a grupos de
interés privilegiados y promover asf un disefio de politicas deficiente (Keefer
2009; Nelson 2007). Los cuatro paises estudiados aqui tuvieron regimenes
democraticos durante todo el periodo de analisis,'s Y los estudios de caso

r - "

15 la tasa de crecimiento promedio de Chile entre 1990 y 1999 fue de 6,38%. Mientras que la tasa de

crecimiento promedio entre 2000 y 2009 fue de 3,67% {Banco Mundial 2012; calculo hecho porla
autora). .

16 La naturaleza del régimen politico de Venezuela es objeto de un debate intenso. Freedom House
califica a Venezuela como “parcialmente libre” para el periodo de este andlisis, mientras gue
Argentina, Chile y Uruguay son calificados como “libres” (Freedom House 2012). De este modo, si
bien el régimen de Venezuela se ha movido hacia la autocracia en los Gltimos afios, esto ha sido
después del periodo de este andlisis.
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presentados en los capitulos del 3 al 7 revelan que un elemento clave de la
democracia—la intensidad de la competencia electoral- si tiene repercusiones
importantes en el disefio de las reformas de las politicas sociales.

Los que tal vez sean los argumentos institucionalistas mas citados acerca
del desarrollo del Estado de bienestar, ponen énfasis en el disefio de las
instituciones politicas y los puntos de veto (Huber, Mustillo y Stephens
2008; Castoglioni 2005a). En particular, Castiglioni (2005a) observa que la
variacion en el grado en que las instituciones concentran el poder politico
ayuda a entender las diferencias en los resultados de las politicas sociales
en Chile y Uruguay entre 1973 y 1998. A diferencia de Castiglioni (2005a),
sostengo que la repercusion de los puntos de veto en las politicas sociales
resultantes es menos significativa que mis tres variables de interés: cardcter
de los partidos, competencia electoral y legado de las politicas sociales.

La literatura destaca tres puntos de veto institucionales que son impor-
tantes en la dispersién del poder politico: federalismo, bicameralismo y
referendos. En los casos de Chile y Uruguay, se puede prescindir de la
importancia causal del federalismo y del bicameralismo porque ambos pai-
ses tienen Estados unitarios con asambleas legislativas bicamerales. Si bien
los dos casos de progreso limitado que se analizan en este libro —~Argentina
y Venezuela— se dan en Estados federales, no hay evidencia de que los
resultados compartidos por ambos casos hayan estado relacionados con el
disefio institucional de los paises. De hecho, algunos expertos sostienen
que los esfuerzos del presidente Hugo Chavez por centralizar el poder han
practicamente eliminédo la autonomia subnacional en la Venezuela contem-
poranea (Corrales y Penfold 2011). Todo esto sugiere que hay algo més que
federalismo y bicameralismo dirigiendo las variaciones en la naturaleza de
las reformas de la politica social.

Los casos en este analisis si varian de acuerdo a la presencia de mecanis-
mos de democracia directa (es decir, iniciativa popular o referendos), carac-
teristicas institucionales presentes en los Estados de Uruguay y Venezuelay
ausentes en los otros dos. Desde la vuelta a la democracia en Uruguay, el uso
de referendos ha tenido consecuencias importantes para la politica nacional
(Altman 2011), y hay algo de evidencia de que el mecanismo institucional
afect6 indirectamente la conformacién de las politicas sociales en el pais."
Sin embargo, en entrevistas con miembros de la elite politica se me dijo
una y otra vez que la capacidad de usar el mecanismo de los referendos no
es igualmente viable para todos los partidos. Miembros de los tres partidos
mas grandes de Uruguay mencionaron que el FA era particularmente efec-

17 El Ginico uso exitoso que se ha hecho de este mecanismo en refacion a politica social fue el de la
iniciativa popular de 1989, que dio como resultado la garantia de que las pensiones aumentarian
al mismo tiempo y de igual forma que los salarios de los trabajadores estatales (Filgueira 1995).
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tivo llamando a referendos. Un representante del Partido Independiente de
Uruguay lo explicé mas claramente, diciendo:

No es el mecanismo de referendo en si e} poderoso. Si no el mecanismo
combinado con el hecho de que el FA estaba en la oposicién... Es mds, irfa
tan lejos como para decir que, con la excepeién de la iniciativa de 1989, sin
el FA no hubiera habido ningin otro referendo (Entrevista personal #91).

Legisladores del FA también insistieron en este punto, lo que sugiere
que la norma institucional no tuvo un efecto directo sobre el disefio de las
politicas, sino que influyé en los resultados de estas por medio del caracter
movilizador de bases de apoyo del FA. De este modo, el rol de los referen-
dos en la conformacidn de las politicas sociales complementa el argumento
presentado en este libro, ilustrando otro modo mds en que el caracter de
partido del FA influencié el disefio de las politicas sociales.

Se ha demostrado que otra variable institucional que influye en la cons-
titucion de politicas sociales es el disefio del sistema electoral de un pais

-(Iverson 2005). Los paises que aqui se estudian difieren en cuanto al disefio
de normas electorales, y la variacion, si bien no es una causa directa de
universalismo, si clarifica el proceso en el que se disefian las politicas en
cada pais. Especificamente, el sistema electoral binominal de Chile, que hace
dificil que un partido gane los dos asientos en un distrito electoral, tradicio-
nalmente ha dado como resultado una sobre-represerftacién de los partidos
de derecha (Carey 1997). El disefio institucional también ha incentivado la
formacién de coaliciones politicas. Esto marca una diferencia importante
entre Chile y Uruguay, especificamente en el hecho de que la Concertacién
es una coalicién de partidos de centro y de izquierda, mientras que el FA
es solo un partido. Esto, a su vez, influye en la constitucién de las politicas
sociales de cada pais, presentando en Chile obsticulos adicionales que no
existen en Uruguay. Una segunda caracteristica institucional que influyé en
la conformacién de las politicas sociales en Chile fue la norma del senador
designado, que existi6 hasta 2005 y que garantizaba representacién especial
para los partidos de derecha. Estas dos caracteristicas del disefio politico
institucional de Chile afectaron la constitucion de politicas sociales al limi-
tar los poderes institucionales y partidistas del presidente, forzando a la
Concertacion, de orientacion de izquierda y centro-izquierda, a negociar
con la oposicién y con los socios de la coalicién (Castiglioni 2005a). Mi
andlisis confirma que estas normas institucionales tuvieron algun impacto en
la conformacion de politicas sociales en Chile, pero observo que su impacto
es menor en comparacion con el caricter de los partidos, la competencia
electoral y el legado de las politicas sociales. El disefio institucional no
puede explicar por qué los gobiemos de 1a Concertacion de los afios noventa
y dos mil se destacaron en algunos terrenos de la politica social y no en
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otros. Tampoco explica por qué los partidos de derecha fueron eficaces para
opornerse a algunas iniciativas, pero tuvieron menos incidencia sobre otras.
Esta variacion se explica mejor al considerar el caracter de los partldos la
competencia electoral y el legado de las politicas sociales.

Uruguay también tiene un sistema electoral peculiar, que contempla un
voto simultaneo doble (el derecho a elegir un partido y también una lista
especifica) y una representacion proporcional.'® Estos dos mecanismos ayu-
dan a explicar la naturaleza fraccionada de los partidos politicos del pais
(Pirieiro y Yaffe 2003)." Castiglioni (2005a) asegura que la fraccionalizacién
del sistema de partidos de Uruguay ha dado como resultado una mayor
dispersion del poder, lo que ha hecho més lentos los esfuerzos por reducir el
gasto. Por el contrario, yo argumento que la fraccionalizacion partidaria ha
tenido un impacto indirecto en la politica social al influir en la organizacion
estructural de los partidos. En particular, sostengo que la fraccionalizacién
de los partidos de Uruguay es uno de los factores que han contribuido con
la estructura movilizadora de bases de apoyo del FA porque el alto nivel de
competencia interna ofrece incentivos a las elites politicas para mantener
lazos fuertes con las organizaciones de base y para trabajar en la expansion
de su presencia territorial. Es decir, ¢l disefio institucional ha influido en
el proceso de reforma de la politica social en Chile y en Uruguay, pero
aseguro que su impacto es menor en comparacion al logrado por el caracter
del partido, la competencia electoral y el legado de las politicas sociales.

Un ultimo grupo de teorias sobre reformas a la politica social se centra
en el rol que tienen los partidos politicos, la dirigencia politica, los sindi-
catos y los grupos de interés en definir las iniciativas de reforma (Huber y
Stephens 2012; Grindle 2004b; Lloyd-Sherlock 2004; Grindle 2004a; Nelson
2004, Kaufman y Nelson 2004¢; Dion 2010; Madrid 2003; Brooks 2009;
Castiglioni 2005a; Kaufman y Segura-Ubiergo 2001; Segura-Ubiergo 2007,
Haggard y Kaufman 2008). Desde los afios ochenta, las elites politicas de
América Latina se han enfrentado a un ambiente econdmico y de disefio de
politicas sociales caracterizado por limitaciones importantes. La doctrina
neoliberal, que pone énfasis en la reduccion del rol del Estado, la disminucion
del gasto social, y la desregulacion de los mercados, ha puesto una nueva
presién sobre los responsables de disefiar las politicas (Williamson 1990).
La globalizacién también ha tenido impacto en el ambiente de elaboracion
de las politicas, ya que los paises deben competir en la arena internacional
y promover la confianza de inversores internacionales (Campello 2011;

1

18 La reforma electoral de 1§96 eliminé el voto simultineo doble para elegir presidente, obligando a
escoger un candidato presidencial por partido a través de elecciones primarias.

19 Hasta la fecha, el liderazgo dentro del FA ha sido bastante fluido, con distintas fracciones creciendo
y declinando en momentos especificos (Pifieiro y Yaffe 2003).
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Brooks 2009; Rudra 2002). Los partidos politicos en general, pero en parti-
cular aquellos de izquierda/centro-izquierda, que histéricamente defendieron
un modelo de desarrollo encabezado por el Estado y una seguridad social
plblica, han sido golpeados fuertemente por estas restricciones domésticas
e internacionales. Ademds de ser presionados para cambiar sus posiciones
politicas tradicionales, los partidos de izquierda/centro-izquierda han sufrido
debido a que la flexibilizacién del mercado laboral, la liberalizacion del
comercio y la disminucién del empleo en el sector publico han resultado en
un debilitamiento de los sindicatos, la base electoral de estos partidos, tanto
en términos de nimeros como de poder politico general (Weyland 2004a;
Roberts 2002b; Portes y Hoffman 2003; Dion 2010; Kurtz 2004).

Como resultado de estas restricciones, algunos académicos han afirmado
que las diferencias ideologicas entre partidos de derecha y de izquierda se
han vuelto cada vez mas pequeiias (Weyland 2004a). En este sentido, algu-
nos estudios muestran que partidos populistas de izquierda/centro-izquierda
han emprendido recientemente reformas regresivas de las politicas sociales
(Madrid 2003; Kaufman y Nelson 2004a; Brooks 2009), mientras al menos
en un caso, partidos de derecha/centro-derecha han llevado a cabo reformas
més progresistas (Lakin 2006). Por lo tanto, estos estudios concluyen que
las diferencias partidistas en materia de politica social tienen relativamente
poca importancia. Aun asi, un corpus de investigacion creciente demuestra
que los partidos de derecha y de izquierda se diferencian respecto a c6mo
disefian politicas normativas, laborales y sociales (Huber ef dl. 2006; Pribble,
Huber y Stephens 2009; Castiglioni 2005a; Murillo 2005, 2002; Kaufmany
Segura-Ubiergo 2001; Blofield 2012). Mi argumento es que estas aparentes
inconsistencias en las conclusiones de las investigaciones se generan porque
el debate acerca del impacto del partidismo en el resultado de las politicas
ha permanecido desvinculado de las investigaciones sobre la organizacion
de los partidos politicos y de sus mecanismos de vinculacién con el electo-
rado. Sostengo entonces que para entender del todo el proceso de reforma
de la politica social, se debe tener en cuenta el caracter general de un partido
politico, que defino como la combinacién de ideologia, organizacion interna
y mecanismo de vinculacién con el electorado. Por lo tanto, planteo que los
partidos politicos si influencian la conformacidn de las politicas sociales en
América Latina, pero que para entender su impacto se debe desmontar el
concepto de partido en tres dimensiones: ideologia, estructura organizacional
y mecanismo de vinculacién con el electorado. :

Ademas de enfocarse en los partidos politicos, varios estudios de las
politicas sociales de América Latina se centran en el rol que los sindicatos
y otros grupos de interés tienen en la definicién de los contenidos y en el
éxito de las iniciativas de reforma (Lloyd-Sherlock 2004; Grindle 2004b,



PARTIDOS POLITICOS Y ESTADO DE BIENESTAR EN AMERICA LATINA 37

2004a; Kaufman y Nelson 2004c; Nelson 2007, 1999, 2000). El grueso de
estos estudios demuestra que los sindicatos de trabajadores han resistido
reformas a la educacion, la salud, y la politica de pensiones, y que, incluso
cuando se han aprobado esas reformas, a menudo los sindicatos han blo-
queado su implementacion real. Sin embargo, otros estudios muestran que
los sindicatos no han sido siempre hostiles a las reformas progresistas de
las politicas sociales y que incluso, en-ocasiones, han apoyado los esfuerzos
para extender la protéccion social a sectores de la poblacién previamente
marginados (Niedzwiecki 2010; Huber y Stephens 2012). Yo sostengo que
este desacuerdo en la literatura nace del hecho de que muchos estudios se
centran directamente en el funicionamiento de los sindicatos en vez de analizar
el contexto mas amplio en el que los sindicatos elaboran sus preferencias.
En pdrticular, argumento que el disefio de politicas previas es crucial para
entender si los sindicatos u otras asociaciones de interés organizadas apoya-
rdn una reforma en particular. De esta manera, el disefio de politicas previas
puede facilitar o impedir la promulgacion de reformas a las politicas sociales
al determinar las preferencias de potenciales actores de veto.

Método, diseiio de la investigacion y seleccion de casos

Las paginas que siguen ofrecen una explicacion, orientada en el proceso,
de las reformas politicas sociales en Chile y Uruguay, con un foco secun-
dario en Argentina y Venezuela. El estudio emplea el método cualitativo de
seguimiento de proceso para probar mis suposiciones teéricas, recurriendo a
informaci6n original obtenida en mas de 135 entrevistas en profundidad con
miembros de la elite politica en Chile y Uruguay. También analizo informa-
ci6n de archivo recolectada en un extenso estudio de la prensa y de informes
legislativos. En el analisis de shadow case de las reformas en politica social
de Argentina y Venezuela, me baso en informacion de fuentes secundarias.
Los estudios cualitativos de “N pequefia” son criticados a menudo por que-
brar las normas de la investigacion estadistica y por los limites intrinsecos
en la generalizacién de los resultados (King, Keohane y Verba 1994). Aun
asi, un corpus creciente de trabajos académicos ha enfatizado las fortalezas
importantes de la investigacion cualitativa, como su capacidad para examinar
procesos casuales y para probar la validez interna de una teoria (George y
Bennett 2005; Goertz y Mahony 2012; Collier, Brady y Seawright 2004).
Especificamente, estos autores sostienen que los métodos cualitativos ofre-
cen una ventaja tinica en establecer inferencias causales porque los estudios
analizan “observaciones de los procesos causales” mas que “observaciones
de conjunto de datos” (Collier, Brady y Seawright 2004, 252-264). Ellos
advierten que las observaciones de los procesos causales son observaciones
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que se llevan a cabo dentro de un mismo caso, que permiten comprender
como se desarrolla una relacion. Comiinmente, los especialistas usan estas
observaciones para llevar a cabo la reconstruccion del proceso causal (causal
process tracing), o que da espacio para dos tipos de prueba de hipétesis: #oop
tests y smoking-gun tests (Goertsz y Mahoney 2012).?° Este estudio usa la
reconstruccion del proceso causal para llevar a cabo una serie de hoop tests
que evaliian si efectivamente la secuencia causal descrita en el Capitulo 2
se desarrolla en la manera que he indicado. Un hoop test propone que cierta
evidencia especifica tiene que estar presente dentro de un caso dado para
que la hipétesis pueda ser confirmada (Goertz y Mahony 2012). En el Capi-
tulo 2, destaco una serie de perspectivas que identifican tal evidencia, Para
desarrollar estos soop tests, recurro a cientos de observaciones de procesos
causales, revelando de manera precisa como el caracter de los partidos, la
competencia electoral y el legado de las politicas sociales influyeron las
reformas en politica social en Argentina, Chile, Uruguay y. Venezuela. El
estudio se centra primeramente en la variacion dentro de cada caso y proveo
multiples pruebas de hipétesis, analizando treinta y siete reformas, fallidas y
exitosas, en tres sectores de la politica social para cada pais. Asi, si bien el
numero de casos analizados en este libro es relativamente pequefio (cuatro),
el niimero de observaciones de procesos causales es grande, lo que permite
una rigurosa puesta a prueba de las hipétesis.

Porque el interés de este libro es analizar si el caracter de los partldos la
competencia electoral y el legado de las politicas sociales influyeron en las
reformas de la politica social por medio de los mecanismos descritos en el
capitulo siguiente, selecciono cuatro casos que ofrecen una gran variacién
en estas variables independientes. El analisis de cada uno de los cuatro casos
explora los mecanismos que vinculan a mis tres variables con distintos
tipos de reforma de la politica social. Elijo a Argentina, Chile, Uruguay y
Venezuela porque cada uno representa un tipo de partido distinto, cada uno
manifiesta niveles divergentes de competencia electoral y cada uno exhibe
distintos legados de las politicas sociales.

Me concentro en Chile y Uruguay como mis casos de analisis prima-
rio por dos razones: primero, Chile y Uruguay son similares en muchos
aspectos, pero exhiben variaciones interesantes en las tres variables claves
tratadas por este estudio: legados de la politica, competencia electoral y la
naturaleza de los partldos En concreto, Chile y Uruguay tienen mveles de
desarrollo econémico muy comparables, alcanzan’do niveles de PIB per
capita de US$11,999.24 y US$11,069.14, respectlvamente en 2009 (Penn
World Table 2011). Los dos paises también exhiben similares anteceden-

20 Decidi dejar estos dos términos en inglés porque no existe un equivalente en espafiol.
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tes democraticos, instituciones politicas fuertes, altos niveles de capacidad
estatal y partidos politicos institucionalizados. M4s aun, tanto Chile como
Uruguay son Estados unitarios con niveles bajos de diversidad racial y étnica.
Sin embargo, los dos paises se diferencian con respecto a los legados de
las politicas sociales, la competencia electoral y el cardcter de los partidos.
Mientras Chile sufri6é un proceso de privatizacion radical en las areas de
educacidn, salud y pensiones, Uruguay sigue teniendo un Estado fuerte-
mente involucrado en todos los sectores sociales excepto en salud. Aun maés,
en Chile los gobiernos de izquierda/centro-izquierda de la Concertacion
enfrentaron una intensa competencia electoral por parte de la derecha del
espectro politico durante todo el periodo que cubre este analisis. En cambio,
en Uruguay, los gobiernos Colorado y Blanco de derecha/centro-derecha de
los afios noventa y comienzos de los dos mil, hicieron frente a una intensa
competencia electoral del FA, de izquierda/centro-izquierda. No obstante,
en 2004, el FA asumid el mando haciendo frente a una competencia elec-
toral débil debido al declive abrupto del partido Colorado. Con respecto a
la naturaleza de los partidos, los partidos de izquierda/centro-izquierda de
Chile son de naturaleza electoral-profesional, mientras que el FA, el partido
de izquierda/centro-izquierda de Uruguay, es una fuerza movilizadora de
bases de apoyo. De modo similar, la Union Democrética Independiente
(UDI), uno de los partidos conservadores de Chile, también es movilizador
de bases de apoyo, mientras que los partidos tradicionales de Uruguay (de
derecha/centro-derecha) presentan una estructura electoral-profesional. De
este modo, Chile y Uruguay ofrecen claros contrastes en las variables clave
de mi marco tedrico, y por lo tanto son los dos casos primarios analizados
en este libro.

También elijo centrarme en Chile y Uruguay porque los dos paises han
estadp entre los Estados més exitosos de la region en su avance hacia el
universalismo.?! De esta manera, ofrecen territorio fértil para entender como
los Estados de América Latina han comenzado a dirigirse hacia politicas de
bienestar mas inclusivas. Sin embargo, el progreso en Chile y Uruguay no
ha sido perfecto ni uniforme. En Chile, el desplazamiento hacia el univer-
salismo es mas evidente en el terreno de las politicas de pensiones, con un
avance notable en el area de salud y una mejora mas moderada en educacion.
En Uruguay, hubo un progreso impresionante en el terreno de la asignacion
familiar, con avances importantes en politicas de salud, pero con muy poca
mejora en el drea de la educacion.

21 Histéricamente, Costa Rica ha tenido el Estado de bienestar mds universalista de la regién (Marti-
nez Franzoni y Sénchez-Ancochea 2012). Sin embargo, el pais se diferencia de Chile y Uruguay con
respecto a su trayectoria histérica, dificultando asi una comparacién controlada.
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La inclusion de Argentina y Venezuela en un analisis secundario menos
detallado es esclarecedora, ya que presenta una mayor variacion en una de
mis variables independientes clave: el caracter de los partidos politicos.
De hecho, Argentina y Venezuela exhiben niveles de desarrollo econémico
similares a los de Chile y Uruguay, con un PIB per capita de US$11,961.40
y US$9,115.39, respectivamente, en 2009 (Penn World Table 2011), pero
los dos paises se diferencian en cuanto a la naturaleza de los partidos. Més
concretamente, tanto Argentina como Venezuela han sido gobernados por
partidos electorales-no-programaticos de la izquierda/centro-izquierda: el
Partido Justicialista (PJ) en Argentina y el Partido Socialista de Venezuela
(PSUV) y el Movimiento Quinta Republica (MVR) en Venezuela.?? Algunos
criticos se preguntaran por qué seleccioné Argentina y Venezuela en vez de
Bolivia y Brasil; dos paises con reconocidos partidos de izquierda/centro-
izquierda que han hecho avances en el terreno de la politica social. Si bien
discuto ambos casos en la conclusion de este libro, no tenia sentido teédrico
incluirlos en este andlisis por dos razones: en el caso de Brasil, el Partido de
los Trabajadores (PT), de tendencia de izquierda, exhibe a nivel nacional un
caracter de partido similar al de los partidos de la Concertacion en Chile,y a
nivel local, una organizacion que tiene cierto parecido con el FA de Uruguay.
Por lo tanto, la inclusion de Brasil no ofreceria mayor variacién con respecto
ami variable de interés primaria: el caracter de los partidos. Si bien Bolivia
ofreceria un cuarto tipo de partido, el pais presenta un nivel de desatrollo
econémico draméticamente distinto que el de Chile y Uruguay, lo que hace
muy dificil una comparacion estructurada.

Aunque tanto Argentina como Venezuela son Estados federales, me con-
centro en las iniciativas de disefio de politicas a nivel nacional. Si bien es
seguro que existen variaciones a nivel subnacional én ambos paises, con
ciertos estados o provincias ostentando mejor coberturay calidad de servicio
que otros, el universalismo requiere que todos los ciudadanos, sin importar
su ubicacion geografica, tengan acceso a un estandar minimo de proteccion.
Por lo general, estos estandares minimos se hacen efectivos a través de
mandatos federales, lo que me lleva a centrarme en la conformacion de las
politicas a nivel nacional.

El disefio de la investigacion usada en este libro ofrece, por lo tanto, una
rigurosa prueba de hipétesis. Las observaciones de los procesos causales
usados para evaluar la validez interna del marco teérico ofrecen eviden-

22 Como se dijo previamente, el PSUV se localiza mds a la izquierda que los otros partidos en este ana-
lisis, pero por razones de frugalidad elegi agrupar a los partidos de izquierda y de centro izquierda
en una sola categoria. También reconozco que ef P) no es un partido tradicional de izquierda/centro-
izquierda, sino que tiende a desplegar flexibilidad ideoldgica, siendo guiado a veces por elites de
tendencias de izquierda y reflejando en otras ocasiones tendencias mas conservadoras.
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cia sistematica de los mecanismos que unen al carécter de los partidos, la
competencia electoral y el legado de las politicas sociales en las reformas
resultantes. En este sentido, el estudio es un ejemplo de c6mo los métodos
cualitativos pueden ser usados efectivamente para un tipo especifico de
prueba de hipétesis. Por consiguiente, el libro hace una contribucién impor-
tante al campo creciente de la literatura que se ocupa de la 16gica del estudio
cualitativo de las ciencias sociales.

Aungque los analisis cualitativos tienen muchas fortalezas, son incapaces
de evaluar adecuadamente la validez externa de una teoria por lo dificil que
resulta hacer generalizaciones a partir de un niimero tan pequefio de casos
(Collier, Brady y Seawright 2004). A la luz de esta limitacion es importante
definir de manera clara las condiciones a las que se circunscribe este argu-
mento. El marco tedrico establecido en este libro no busca presentar una
gran teoria de las reforma de las politicas sociales que pueda generalizarse a
todos los rincones del globo y a todas las épocas. Lo que intento es explicar
una pequeila poblacion de paises, especificamente los Estados de América
Latina avanzados en cuanto a proteccion social, durante las décadas de
1990 y 2000.% Estos paises incluyen a Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica,
México, Uruguay y Venezuela.

Este libro esta organizado en tres partes. En la primera parte (Capitulos
1 y 2) desarrollo un marco teérico que busca explicar patrones de reforma
de politica social en la América Latina contemporanea. En la segunda parte
(Capitulos 3, 4, 5y 6), uso lareconstruccion del proceso causal para analizar
intentos fallidos y exitosos de reforma a la salud, a la asistencia social no
contributiva y a la educacion llevados a cabo en Chile y en Uruguay desde
la transicion democratica de ambos paises. También describo como evolu-
cionaron los partidos politicos de cada pais y por qué consolidaron distintas
caracteristicas organizacionales. En la parte final (Capitulos 7 y 8), empleo
una comparacion estructurada para evaluar la capacidad de mi marco tedrico
para explicar reformas, fallidas y exitosas, a las politicas sociales en dos casos
secundarios: Argentina y Venezuela. Concluyo con una reflexion acerca los
resultados principales del libro, resaltando importantes implicancias tedricas.
y préacticas del estudio.

23 El enfoque en este periodo es importante porque el contexto de la economia global cambié de
manera significativa a inicios de los afios dos mil, cuando muchos Estados latinoamericanos comen-
zaron a disfrutar de un mercado de exportacién favorable. Ademas, las instituciones financieras
internacionales y los encargados de formular las politicas cambiaron su manera de pensar sobre
el rol def Estado como proveedor de servicios sociales y transferencias.
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CAPITULO 2

Creando una politica social
"~ universalista

El rol del legado de las politicas sociales,
la competencia electoral y el caricter
4 de los partidos

“El Frente Amplio tiene la estructura perfecta para acumular votos y poder desde un lugar de
oposicion. Esto es porque creamos una organizacion que es capaz de integrar un alto grado
de diferencia y de resolver problemas de manera interna para ganar votos. El partido es muy
diverso y eso nos ayudé a llegar al poder, pero eso mismo nos hace muy dificil gobernar”.

Senador del Frente Amplio!

Estados de todo el mundo se ven enfrentados al desafio que significa la
presion por reformar los regimenes de bienestar para que respondan de
mejor manera a los “nuevos” riesgos sociales. De hecho, la desindustriali-
zacion y la creciente informalizacion del mercado de trabajo han afectado a
todos los rincones del globo, dejando afuera del alcance de muchos Estados
de bienestar a sectores cada vez mds grandes de la poblacidn, especialmente
en paises donde la politica social esta basada en una tradicién Bismarckiana
(contributiva). Esto es particularmente cierto en América Latina, donde
durante el siglo veinte los regimenes de bienestar mas avanzados de la regién
desarrollaron una red de politicas sociales que dependian mayormente de
la seguridad social contributiva.? Sin embargo, a fines de los afios noventa
y a comienzos de los dos mil, a medida que las brechas en las cobertura
se fueron haciendo cada vez mas evidentes, algunos Estados de la regién
comenzaron a lidiar con la ardua tarea de reformar las politicas de bienestar
moviéndose hacia una direccién mas universalista.

(COmo se explica la diferencia en la capacidad de los Estados latinoa-
mericanos mas avanzados en proteccion social para construir regimenes de
bienestar mas inclusivos? ;Como procedieron esos paises que si se movieron
en direccién a un mayor universalismo? En este capitulo presento un marco

1. Entrevista personal #48.

2 Desde las reformas privatizadoras de los afios ochenta, estos sistemas presentaron una combina-
cion de tendencias Bismarckianas y liberales.
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tedrico que contesta estas dos preguntas, identificando dos caminos distintos
para avanzar hacia el universalismo en América Latina. El primero, cuyo
ejemplo serian las reformas a las politicas ejecutadas durante los gobiernos de
la Concertacion (1990-2010), se caracteriza mejor como universalismo “desde
arriba” e involucrd a las elites tecnocraticas, motivadas por. preocupaciones
presupuestarias y un compromiso con la igualdad, y fueron reformas que
trabajaron aisladas de las demandas politicas en la creacion de un sistema de
proteccion social més eficiente y equitativo. Esta via fue posible debido a los
legados de las politicas sociales de Chile —aspecto que fragmento a los grupos
de interés organizados—, a la naturaleza “electoral-profesional” de los parti-
dos de izquierda/centro-izquierda —lo que permitié a los politicos saltarse las
demandas de la base de votantes—y a la presencia de una fuerte competencia
electoral de la derecha. El enfoque “desde arriba” (top-down) de Chile hacia
la reforma de las politicas sociales fue productivo porque evito que se cayera
en la tendencia a ofrecer privilegios especiales (y altamente desiguales) a
poderosas organizaciones corporativistas, pero también debilit6 la capacidad
de los partidos de defender las reformas en contra de la oposicion del sector
privado y de los partidos de derecha.

En Uruguay, la via hacia un mayor universalismo ha implicado un pro-
ceso de construccion de alianza que va de abajo hacia arriba, el que requiri6
de negociaciones complicadas entre varios grupos sociales. Se sigui6 este
camino, si bien mas politicamente desafiante que la estrategia de reforma
“desde arriba”, debido a los legados de las politicas del pais —que entregaban
poder a los grupos de interés organizados—, al caracter movilizador de bases
de apoyo del Frente Amplio (FA), el partido de izquierda/centro-izquierda
de Uruguay, y a la ausencia de una competencia electoral contundente de
la derecha. La via “desde abajo” hacia el universalismo esta, desde su ori-
gen, construida con incertidumbre porque grupos que representan a insiders
poderosos podrian oponerse a las reformas universalistas si estas contemplan
remover privilegios especiales otorgados por las politicas sociales vigentes.
Porque la naturaleza movilizadora de bases de apoyo de partidos como el
FA otorga a los grupos de interés organizados una cuota de poder impor-
tante en el disefio de politicas, la oposicion de estos grupos puede resultar
paralizante. Aun asi, la presencia de lazos fuertes con las organizaciones de
base también puede ser util para promover reformas universalistas de las
politicas, ya que facilita la formacién de una coalicién amplia pro-bienestar
capaz de movilizar apoyo para la iniciativa. Como resultado de todo esto, el
historial de reformas a la politica social de Uruguay es de naturaleza mlxta
con avances significativos en algunas dreas y con fracasos en ofras.

As, los casos chileno y uruguayo grafican dos vias que se mueven en direc-
¢idn al universalismo, pero que no llegan necesariamente al mismo resultado.
De hecho, mientras que Ia via “desde arriba” es mas segura, es poco probable
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que produzca un resultado del todo universal. En cambio si bien la via “desde
abajo” puede generar un historial de resultados mixto, también es la que pro-
bablemente se acercard mas al universalismo cuando logre reformas exitosas.
Ahora me dispongo a analizar las variables que, afirmo, son importantes para
explicar la decisién de un Estado de reformar las politicas sociales avanzando
hacia una direccion més universalista: el legado de las politicas sociales, la
competencia electoral y el caracter de los partidos.

Universalizando las politicas “desde arriba” y “desde abajo”:
el legado de las politicas sociales, la competencia electoral
y el caracter de los partides

El legado de las politicas sociales

La importancia del legado de las politicas sociales en la definicion de las
politicas ha sido mencionada por muchos autores que han observado que los
disefios previos de politicas tienen efectos de larga duracion sobre la capacidad
de los reformadores para alterar la estructura de las mismas y el alcance de
la proteccion social (Huber y Stephens 2001; Filgueira 2005; Brooks 2009;
Dion 2010; Castiglioni 2005a; Haggard y Kaufman 2008; Pierson 1994). Yo
afirmo que el legado de las politicas influye de dos maneras distintas en el
proceso de reformas a la politica social en el caso de los regimenes de América
Latina mas avanzados en esta 4rea. Primero, este legado estructura el tipo
de problemas vigentes. Por ejemplo, en el caso de la educacidn, una politica
que expande la matricula escolar sin construir nuevas escuelas muy proba-
blemente generara un legado de hacinamiento, que deberia ser abordado por
reformas subsecuentes. Las politicas previas también determinan la presién
presupuestaria sobre la necesidad de reformas. Esto ha sido particularmente
cierto desde la década de 1980, cuando la agenda neoliberal forzé a los Esta-
dos latinoamericanos a equilibrar sus presupuestos y a asegurar “eficiencia”
en sus gastos sociales. En este contexto, las politicas que no estan totalmente
financiadas podrian proveer a reformadores potenciales de un creciente apoyo
para sus iniciativas. Este es el caso en Chile, donde los disefios previos de las
politicas de salud y de pensiones impusieron costos sobre €l sector publico
y generaron preocupacion entre los tecndcratas acerca de la sustentabilidad
financiera del sistema. Las reformas en educacion, salud y pensiones de la
era-Pinochet originaron brechas en la cobertura que se fueron haciendo cada
vez mds prominentes durante los afios noventa y el comienzo de la década de
2000, preparando el camino para las nuevas reformas. En Uruguay, el legado
de las politicas sociales influy6 en iniciativas de reformas recientes por medio
de un mecanismo similar. Especificamente, ¢l esfuerzo del pais por potenciar la
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matricula en las escuelas secundarias durante los altimos afios de la década de
1980 fue llevado a cabo sin aumentar adecuadamente la cantidad de escuelas
publicas, lo que produjo problemas de hacinamiento y de baja en la calidad.
Esto sirvio de alimento para la reforma educacional de 1995. En el terreno
de las asignaciones familiares, el deterioro significativo y constante del valor
del beneficio durante los afios ochenta y noventa tuvo un papel importante en
el desencadenamiento de una serie de reformas al sistema al comienzo de los
afios dos mil. Asi, tanto en Chile como en Uruguay, ¢l legado de las politicas
soctales definid la naturaleza de las reformas recientes al generar una serie de
problemas que requerian atencion.

Ellegado de las politicas también tuvo influencia en el proceso de refor-
mas al organizar la distribucion de poder dentro de los sectores de la politica
social, en otras palabras, alentando a algunos grupos al mismo tiempo que
debilitaba a otros. Los sectores de la politica social se constituyen a par-
tir de muchos grupos de interés distintos, que van desde los individuos u
organizaciones que usan los servicios/transferencias hasta quienes ofrecen
esos servicios/transferencias. Durante los afios ochenta y comienzos de los
noventa, instituciones financieras internacionales (IFIs) y tecndcratas pre-
sionaron a los gobiernos latinoamericanos para que privatizaran la presta-
cion de los programas sociales, lo que a su vez gener6 legados de politicas
importantes. Sin embargo, no todos los Estados latmo‘c}merlcanos llegaron tan
lejos en su camino a la privatizacion, por lo que los legados de las politicas
originadas durante los afios ochenta y noventa varian enormemente entre
paises y entre los distintos sectores de la politica social. De manera particular,
en esos Estados y sectores donde se sigui6 el camino de la privatizacidn,
un actor nuevo hizo su aparicién en el escenario del disefio de iniciativas
sociales: el proveedor privado. Los actores del sector privado demostraron
ser extremadamente poderosos y en las reformas de politicas posteriores
estas firmas, y las asociaciones a las que perteneciani se movilizaron para
bloquear los esfuerzos que implicaban la expansion del grado de participacion
del Estado en proteccion social, una mayor regulacién en la intervencién
privada, 0 una mayor carga impositiva para el sector privado. En paises donde
la tendencia hacia la privatizacion fue mas moderada la fuerza de los actores
privados sigui6 siendo débil, reduciendo asi las barreras para la reforma. Sin
embargo, en estos paises con actores privados débiles hubo otra barrera para
las reformas universalistas: las asociaciones de interés corporativistas, que
incluian a los sindicatos, representantes de los stakeholders en el sistema
existente. Aunque hay un miimero de factores que influyen en la fortaleza
de los sindicatos, incluida la naturaleza del cédigo laboral y su evolucion
historica, la ausencia de un proceso de privatizacion a gran escala permitid
que estas organizaciones mantuvieran un papel poderoso en la conformacion
de politicas, alterando de este modo el proceso de reformas.
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Asi, la estructura de poder en los paises y sectores que sufrieron una
privatizacién profunda fue fundamentalmente distinta de la de paises y
sectores donde la privatizacion fue parcial o inexistente. En los sistemas
caracterizados por una privatizacién avanzada, los reformadores interesa-
dos en construir sistemas de proteccién social mas adelantados debieron
enfrentarse con la resistencia de los proveedores privados, pero debido a
que las reformas privatizadoras habian quitado poder a los grupos de interés
organizados,? las elites politicas no tuvieron que enfrentarse con desafios
importantes por parte de los stakeholders. Por el contrario, en los paises en
los que la privatizacion fue limitada los esfuerzos para construir reformas
universalistas se enfrentaron a veces con la oposicion de poderosos intereses
organizados comprometidos con la defensa del status quo.

Chile y Uruguay exhiben legados de politicas divergentes con respecto
al poder del sector privado y de las asociaciones de interés corporativistas.
Durante la dictadura militar del General Augusto Pinochet, Chile llegé mas
lejos que ningin otro pais de la region en la privatizacion de la educacion,
la salud y los programas de seguridad social (Castiglioni 2005a; Haggard y
Kaufman 2008). Sin embargo, el alcance de la privatizacion dependié del
sector: el sistema de pensiones fue completamente privatizado, la educacion,
mayormente privatizada y el sistema de salud siguid un régimen mixto. En
Uruguay, la tendencia a la privatizacion fue mucho més débil que en Chile,
pero también se dieron diferencias en los distintos sectores. Mientras el
sistema de salud del pais siempre se ha caracterizado por una fuerte partici-
pacidn privada, la educacién se mantuvo mayormente publica y la reforma
a las pensiones de 1995 cre6 un sistema basado tanto en un pilar publico
como en uno privado. Esta diferencia en el legado de las politicas sociales
(privatizacién avanzada en Chile y una privatizacién baja-moderada en
Uruguay) dio lugar a terrenos distintos de conformacién de politicas, que en
Chile llevaron a las elites a tratar con poderosos lobbys privados, mientras
los reformadores uruguayos se vieron forzados a lidiar con un grupo movi-
lizado de stakeholders corporativistas. Esta variacion ayuda a explicar por
qué cada pais siguié un camino distinto hacia el universalismo. La ausencia
de grupos movilizados en Chile facilité un enfoque “desde arriba” mientras
que la presencia de asociaciones de interés poderosas y movilizadas en Uru-
guay hizo indispensable un proceso de negociacién politica “desde abajo”.
Estas dos estrategias también fueron producto de la diferencia del tipo de
competencia electoral; existente en cada pais.

3 Uso el término “grupos de interés” &n vez de “sindicatos” porque otras organizaciones, como gru-
pos médicos profesionales y el movimiento de jubilados también son relevantes para el proceso
de reforma.
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Competencia electoral

La competencia clectoral se refiere a la intensidad de las elecciones y
a la fuerza de los partidos de oposicion. En los paises donde las elecciones
son muy reitidas, la competencia es alta. En cambio, en escenarios donde
los partidos de oposicion son débiles y las elecciones se ganan facilmente, la
competencia es baja. Mi argumento es que la competencia electoral influye
en las reformas a las politicas sociales a través de dos mecanismos. Primero,
en escenarios de competencia electoral intensa las reformas a la politica
social pueden ganar una relevancia que antes no tenian. Asi, en estos casos,
los partidos pueden ser presionados —con el solo propésito de aumentar su
apoyo electoral- a comprometerse con reformas que de otro modo hubieran
ignorado. No obstante, ademas de considerar la intensidad de la competen-
cia es importante tomar en cuenta dénde ésta se localiza. Especificamente,
cuando partidos de tendencia de izquierda se enfrentan a‘una competencia
fuerte de la derecha, las reformas a la politica social pueden tomar rasgos mas
de centro en orden de captar votantes moderados. De modo similar, cuando
los partidos de tendencia de derecha se enfrentan a una fuerte competencia
por parte de la izquierda pueden llevar a cabo reformas mas progresistas en
un esfuerzo por lograr el apoyo de votantes independientes.

En los cuatro casos estudiados en este libro, los niveles de competen-
cia y de localizacion del competidor principal varian significativamente.
Mientras los partidos de izquierda/centro-izquierda de Chile se enfrentaron
a una intensa competencia por parte de la derecha, el FA solo enfrenté una
competencia moderada durante su primer mandato, en el que los partidos de
oposicion eran ideologicamente de centro. Por contraste, durante los afios
noventa los partidos tradicionales de Uruguay hicieron frente a una fuerte
(y constantemente creciente) competencia del izquierdista FA. Finalmente,
en Argentina y Venezuela el PJ y PSUV se encontraron con una oposicion
relativamente débil, pero la competencia aument6 al comienzo de la década
de 2000 en Venezuela y en 2009 en Argentina. En los cuatro casos, esta
competencia (o la falta de) influy6 en la naturaleza de la reforma de la
politica social.

El cardcter de los partidos politicos: ideologia, estructura
organizacional y el mecanismo predominante de vinculacién
con el electorado

Muchos estudios sobre la conformacion de las politicas publicas han
llegado a la conclusion de que los partidos importan, pero las maneras en
las cuales estos influyen en el disefio de las politicas es materia de intenso
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debate. Esto es especialmente cierto en Latinoamérica, donde los partidos son
conocidos por su caracter rudimentario ¢ indisciplinado. Si a esto se suman
las nuevas restricciones econémicas introducidas por la globalizacién y la
liberalizacién se llega a una pregunta muy controversial: ;las diferencias
entre partidos tienen injerencia en las variaciones en el cronograma y en el
contenido de la reforma de la politica social? Yo aseguro que si la tienen,
pero sostengo que estas variaciones no se explican solo por la ideologia. Mas
bien, es importante considerar la ideologia en combinacion con la organiza-
cién del partido y con el mecanismo de vinculacién con el electorado para
poder entender del todo el rol de los partidos en la confirmacién y cambio
de lad politicas.

El primer aspecto en el cual los partidos varian es con respecto a su
orientacion ideologica o conjunto de creencias que revela un orden social
ideal y que especifica los medios para llegar a ese resultado. En América
Latina, la principal division ideologica que separa a los partidos es la dis-
tincién izquierda-derecha (Estado-mercado). Por esta razon, clasifico a los
partidos como de izquierda/centro-izquierda o de derecha/centro-derecha.
Uso estos términos en vez de “izquierda” y “derecha” en un intento por crear
dos categorias amplias que engloben a fodos los partidos en el sistema. De
este modo, los partidos de “izquierda” y de “centro-izquierda” estan cla-
sificados en una categoria, lo mismo pasa con los partidos de “derecha”
de “centro-derecha”. Si bien reconozco que los partidos en cada categoria
varian con respecto a su precisa localizacion ideolégica, con algunos que
se ubican mas a la izquierda (o a la derecha) que otros, sostengo que crear
cinco categorias ideoldgicas separadas produciria una tipologia inmanejable.

Un segundo aspecto en el que los partidos varian entre si se relaciona con
su organizacion interna. Las diferencias en las estructuras organizacionales
de los partidos tienen repercusiones importantes sobre como se distribuye el
poder entre sectores del partido, por el grado de autonomia con que cuentan
las elites politicas en la toma de decisiones y por la capacidad de imponer
disciplina entre sus miembros. El tema de la estructura de los partidos y en
particular como han cambiado esas organizaciones después de las reformas
econdmicas neoliberales, ha sido estudiado por expertos en politica latinoa-
mericana (Roberts 2014; Hunter 2010; Levitsky 2003; Luna 2006). Estos
autores han subrayado que la era neoliberal y los cambios en la competencia
politica han introducido modificaciones importantes a la organizacion interna
de los partidos de izquierda/centro-izquierda. Cambios organizacionales
similares han ocurrido también en los partidos de derecha.

Organizacién partidista es un término amplio que cubre una serie de
caracteristicas relacionadas con el funcionamiento interno de un partido. La
literatura existente identifica dos tipos generales de organizacion partidista:
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partidos electorales-profesionales (o de cuadros) y los partidos de masas
(Panebianco 1988; Duverger 1954). Los dos tipos de partidos se diferen-
cian con respecto al rol de los profesionales versus la burocracia partidista,
la fuerza de las relaciones dentro del partido, la importancia del liderazgo
interno, el financiamiento de la actividad partidista, y la importancia de la
ideologia (Panebianco 1988). Mi marco de trabajo se centra en solo una
de estas caracteristicas organizacionales —la fuerza del lazo entre las elites
y la base— y en ese sentido califico a las organizaciones como “fuertes” o
“débiles”. Argumento que la fuerza de los lazos dentro del partido influye
en la conformacion de las politicas al definir si la elite tendra autonomia
para disefiar reformas de las politicas sociales.*

Un ultimo aspecto en el que los partidos varian se relaciona con la estra-
tegia predominante de vinculacién usada para conectar a la elite con el
electorado de base. Los mecanismos de vinculacion definen la naturaleza
de la relacion entre el electorado y el partido. La literatura sobre técnicas
de vinculacion revela tres estrategias generales: programatica, clientelar y
de incorporacion por interés (Roberts 2002a; Kitschelt y Wilkinson 2007;
Kitschelt 2000; Morgan 2011).> Mientras los partidos que emplean una
estrategia de vinculo programatico dependen de la provisién incondicional
de politicas publicas para ganar votos, los partidos clientelares administran
los bienes publicos a cambio de apoyo electoral (Morgan 2011; Kitschelt
y Wilkinson 2007). El vinculo por incorporacion es similar a la estrategia
clientelar, excepto en que los bienes son dirigidos hacia grupos sociales
en vez de a individuos (Morgan 2011). Para mantener un marco de trabajo
asequible, sintetizo esta clasificacion tripartita de estrategias de vinculacion
en dos categorias, programatica y no-programatica, pero hago la distinciéon
entre tres subcategorias de representacion no-programatica: una que depende
del intercambio condicional de bienes publicos con votantes individuales
(clientelismo), otra que descansa en la entrega de beneficios a grupos selectos
(incorporacion por interés) y una tltima que se basa en la creencia de que
su lider merece apoyo debido a rasgos tnicos de su personalidad (carisma).

El papel del carisma como una forma de autoridad est4 bien establecido
en la literatura (Weber 1947), pero la dependencia de ese vinculo es inhe-

4 Katz y Mair (1995, 18) hacen una distincién similar entre partidos de masas y partidos catch-all,
sosteniendo que la relacion entre miembros y la elite es “de abajo hacia arriba” en los partidos
de masas, mientras que en los partidos catch-all las relacianes son “de arriba hacia abajo” y fos
miembros sirven de “cheeleaders” para la elite. Los autores también identifican un tercer tipo de
partido: el de cartel. ¢ 4 :

5 Algunos de los autares identifican mas de tres tipos de mecanismos de vinculacion, pero fos tres
que son comunes para todos son: programética, clientelista, y de incorporacién por interés. Para
una discusién profunda sobre esta literatura ver Morgan (2011).

6 Esta distincién también es hecha por Hawkins {2010a), Roberts (2002a} y Kitschelt (2000).
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rentemente inestable en el largo plazo debido al hecho de que los lideres no
viven para siempre y porque su popularidad puede fluctuar. Por esta razon,
los partidos que dependen de una estrategia de vinculo basada en el carisma
cambiaran, con el paso del tiempo, su mecanismo de vinculacién por otro
o se arriesgardn a caer en la decadencia. Si bien este proceso de adaptacion
tedricamente podria suponer la adopcion de una estrategia de vinculo pro-
gramatico, esta posibilidad es muy remota. Un desenlace mas probable es
que el partido carismético se mueva en direccién a una estrategia de vinculo
no-programatico sustitutivo: clientelar o de incorporacién por interés. Un
ejemplo de una transformacion asi es el del Partido Peronista de Argentina,
que surgio bajo el liderazgo carismatico de Juan Domingo Perén, pero que
eventualmente paso a descansar en la incorporacién por interés y luego en
una mezcla de este con una estrategia clientelar. :

Un gran corpus de investigacion muestra que por lo general los partidos
usan multiples estrategias de vinculacion, usando técnicas distintas para
conectar con electorados distintos (Luna 2006; Levitsky 2003). Por esta
razén, centro mi analisis en la estrategia de vinculo predominante usada
para establecer la relacion entre la elite del partido con su base electoral.
Empleo el término de base electoral de Gibson (1996), la que define como
“esos sectores de la sociedad que son los mas importantes para su agenda y
sus recursos. Su importancia no viene necesariamente del nimero de votos
que representan, si no de la influencia que tienen en la agenda del partido
y de su capacidad para la accidn politica” (Gibson 1996, 7). Asi, la base
electoral de los partidos de izquierda/centro-izquierda tienden a ser los sin-
dicatos, las asociaciones de campesinos y otras asociaciones que representan
los intereses de la no-elite (Levitsky y Roberts 2011). Por otro lado, 1a base
electoral de la derecha consiste en sectores de elite que incluyen a capitalis-
tas, administradores y grandes terratenientes (Gibson 1996). Al centrarme
exclusivamente en el mecanismo de vinculaciéon usado para conectar a la
elite del partido con su electorado de base, eludo el problema de tener que
analizar todo el “portafolio de vinculacién” de un partido. No obstante,
hay un partido en este andlisis, el Partido Justicialista argentino (PJ), que
depende de dos estrategias de vinculacion separadas para establecer el lazo
con su electorado de base. El PJ se relaciona con sectores no organizados,
como los trabajadores informales o la poblacion urbana pobre, a través del
clientelismo, pero usa la estrategia de vinculacion de la incorporacién por
interés para conectarse con los miembros del movimiento obrero. Este punto
se discutira con mas profundidad en el Capitulo 7.

Combinando los dos aspectos de organizacién interna y la estrategia
predominante de vinculacion, identifico cuatro potenciales tipos de partido
que aparecen representados en la Tabla 2.1. El primer tipo, al que llamo
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movilizador de bases de apoyo, se caracteriza por una relacion fuerte entre
la base y la elite del partido y por una dependencia en el mecanismo de
vinculacién programatico. El segundo tipo, al que me refiero como electoral-
profesional, muestra una relacién mas débil pero también depende de una
estrategia de vinculacién programatica. Un tercer tipo de partido, al que
llamo movimiento-carismatico, combina una fuerte relacion entre bases
y elite pero descansa en una estrategia de vinculo no-programdtico para
movilizar apoyo politico. Y el cuarto y Gltimo tipo de partido se caracteriza
por lazos débiles con la sociedad y por basarse en un mecanismo de vinculo
no-programatico, al que me refiero como no-programatico-electoral. Este tipo
de partido puede ser desglosado en tres subtipos: “electoral-carismatico”,
“electoral-de-incorporacién” y “electoral-clientelar”. Como se mencion6
previamente, hay un partido estudiado en este analisis, el PJ, que cae en dos de
estos tres subtipos: el “electoral-de-incorporacion™y el “electoral-clientelar”.
Por lo tanto, clasifico al partido como una organizacion no-programatica-
clientelar/electoral-de-incorporacion.

Tabla 2.1. Tipos de partido

Vinculo programatico Vinculo no-programatico

Lazos fuertes | Movilizador de bases de apoyo | Movimiento carismatico

Lazos débiles | Electoral-profesional No-programatico-electoral
electoral-carisméatico
electoral-por-incorporacion
electoral-clientelista

Cada uno de estos tipos puede ser adoptado por partidos ya sea de
izquierda/centro-izquierda o de derecha/centro-derecha, Formulo la hipétesis
de que esta combinacion de ideologia, organizacion estructural y mecanismo
predominante de vinculacion, combinacién que defino como caricter del par-
tido, delimitar4 el tipo de reforma de la politica social adoptada en América
Latina contemporanea. La Tabla 2.2 resume cada uno de los ocho tipos de
partido y ofrece ejemplos regionales de estas organizaciones.

La clasificacidén de partidos presentada en la Tabla 2.2 describe a cada
organizacion en un periodo de tiempo especifico. Los partidos, sin embargo,
no son estaticos, sino que sufren cambios regulares tanto en su organizacién
interna como en sus estrategias de vinculacién. Esas adaptaciones pueden
ocurrir por varios motivos. Por ejemplo, una técnica de vinculacién no-
programatica (clientelar) puede probar ser una estrategia muy efectiva
en escenarios de alta desigualdad y pobreza, pero puede perder fuerza a
medida que un pais se desarrolla y mejora la distribucién de sus ingresos.
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Tabla 2.2. Clasificacion del caracter de los partidos
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Ideologia de izquierda/ | Ideologia de derecha/
centro-izquierda centro-derecha
Movilizador de bases de apoyo Frente Amplio de UDI en Chile
Uruguay
Electoral-profesional Los partidos de la Con- | Partidos tradicionales en
certacion en Chile Uruguay
RN en Chile
Movimiento carismatico MAS en Bolivia* Partido de Ia Unidad
Nacional en Colombia**
No-programatico-electoral Peri (los partidos de
-Fujimori)***
a) Electoral-carismatico MVRy PSUV en / )
Venezuela

El PJ en Argentina
(vinculado al electorado
trabajador)

b) Electoral-por-incorporacion

El PJ en Argentina
(vinculado a los pobres
no organizados)

¢) Electoral- clientelista

Nota: Clasificacion realizada por la autora.

*  Este partido no es analizado en el libro, pero es discutido en la conclusién.’
*¥. Este partido no es analizado en el libro.

*** Estos partidos no son analizados en el libro.

Similarmente, pueden producirse cambios en la organizacidn interna de
un partido si este se mueve desde una posicion de gobierno hacia una de
oposicion. Si bien los lazos fuertes dentro de un partido son utiles para los
partidos de oposicion porque proveen los medios para movilizar resistencia
y construir momentum electoral, pueden hacer que gobernar se vuelva una
tarea dificil. De forma parecida, los partidos que exhiben lazos débiles con
los grupos sociales pueden verse en dificultades para triunfar como oposicién
por mostrar incapacidad de conectarse eficientemente con su electorado de
base. Por lo tanto, el paso desde el gobierno a la oposicion (o vice versa)
puede provocar un cambio en la organizacién de un partido.

Esa transicion ocurri6 tanto en Chile como en Uruguay, pero fallo en
cambiar el caracter fundamental de los partidos de ambos paises. Enel caso de
Chile, 1a Concertacion, coalicidn de partidos de izquierda/centro-izquierda,
perdi6 la eleccion presidencial de 2009, cediéndole el poder a la derecha/
centro derecha, especificamente al partido Renovacion Nacional, por primera
vez en veinte afios. Durante los dos primeros afios de la Concertacién en
la oposicion, los partidos de izquierda/centro-izquierda encontraron fuertes
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incentivos para fortalecer sus lazos con la sociedad civil. De hecho, en 2011,
una serie de protestas de estudiantes y profesores estallaron en Santiago y
se extendieron rapidamente por todo el pais. La intensidad del movimiento
liderado por los estudiantes capt6 la atencion y la admiracion de un gran sec-
tor de la sociedad chilena, lo que les significo un apoyo popular importante.
Por lo tanto, a los partidos de izquierda/centro-izquierda se les present6 una
oportunidad Unica de construir su capacidad de movilizacion pensando en
la eleccidn presidencial de 2013. Sin embargo, es interesante ver que los
partidos han hecho muy poco esfilerzo para ponerse en contacto con estos
grupos. En Uruguay, el FA gand la presidencia en 2004, después de mas
de treinta afios en la oposicion. Ocasionalmente, durante los dos primeros
gobiernos del presidente Tabaré Vazquez y del presidente José Mujica, el
partido ha procurado debilitar los lazos con su base, pero la estructura gene-
ral de la organizacidén ha permanecido intacta. Entonces, si bien el paso de
gobierno a oposicién (y vice versa) ha producido cambios organizacionales
leves en los partidos de izquierda/centro-izquierda en Chile y en Uruguay,
la clasificacion general de estos partidos no ha cambiado.

Hay otros movimientos que también podrian provocar cambios en la orga-
nizacion de un partido. Por ejemplo, una estrategia de vinculacion clientelar
puede ser eficiente para un partido en el gobierno, pero es una estrategia muy
dificil de sostener desde un lugar de oposicion, donde un partido carece de
acceso a los recursos del Estado. Finalmente, desequilibrios externos pueden
forzar a un partido a cambiar su organizacion interna o su estrategia de vin-
culacidn. Por ejemplo, un partido clientelar que gobierna durante una crisis
economica podria verse forzado a reducir el gasto publico, lo que debilitaria
su capacidad de distribuir bienes publicos a cambio de apoyo. De manera
similar, la muerte de un lider carismatico podria forzar a un movimiento a
buscar otro tipo de mecanismo de vinculacion. _

Por todas estas razones, la organizacion interna y la estrategia de vin-
culacidn externa de un partido probablemente evolucionen con el paso del
tiempo. Por esto, la descripcion de los partidos argentinos, chilenos, uru-
guayos y venezolanos presentada en este libro refleja un periodo especifico
de tiempo (de fines de los afios noventa hasta comienzos de los dos mil).
Durante este contexto temporal, algunos de los partidos mostraron muy
pocos cambios en relacion con su organizacion interna y su estrategia de
vinculacion predominante, mientras otros sufrieron transformaciones leves.
De hecho, como se dijo antes, la organizacién interna del FA de Uruguay
sufrié un cambio menor que resulto en un debilitamiento de los lazos del
partido con sus grupos de base. Los partidos tradicionales de Uruguay tam-
bién experimentaron ajustes, adaptando su estrategia de vinculacién de un
mecanismo no-programatico a uno programatico. En cambio, los partidos
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chilenos, el PJ en Argentina y los partidos del ex-presidente Hugo Chavez
(el Partido Socialista de Venezuela y el Movimiento Quinta Republica)
fueron mas constantes en cuanto a su organizacidn interna y la estrategia de
vinculacidn durante fines de la década de 1990 y comienzos de los afios dos
mil. Analizo estos temas con mayor detalle en el resto del libro.

Caracter de partido: expectativas tedricas

Espero que los ocho tipos de partidos definidos en la Tabla 2.2 influyan en
la conformacién de politicas sociales a través de tres aspectos reflejados en Ia
tipologia: ideologia, organizacion del partido y estrategia de vinculacion. Los
partidos con una ideologia de izquierda/centro-izquierda se caracterizan por
una vision de un ideal de sociedad que pone énfasis en lograr igualdad y bajos
niveles de marginalidad social. Mas aun, adeptos a la ideologia de izquierda/
centro-izquierda creen que solo se puede llegar a una sociedad asf si se man-
tiene la centralidad del Estado en la regulaciéon del mercado y en la provisién
de servicios sociales y transferencias de ingreso. En cambio, los idedlogos
situados a la derecha/centro-derecha del espectro politico definen su orden
social ideal como uno en que la iniciativa y 1a oportunidad individual tienen
prioridad con respecto al bienestar colectivo. Los individuos simpatizantes
de este sector creen que la participacion del Estado en la economia y en la
provision de beneficios sociales genera distorsiones e incentivos perversos,
por lo que promueven un rol minimo del Estado. Dado que los objetivos del
universalismo requieren participacion del Estado y regulacion, argumento
que son los partidos de izquierda/centro-izquierda, y no sus contrapartes
conservadoras, los promotores més probables de tales reformas.

No obstante, es claro que la ideologia por si sola no basta para explicar
la variacion en los tipos de politicas sociales que salen a la luz. De hecho,
una mirada general a los gobiernos de tendencia de izquierda de América
Latina revela casi de inmediato que las reformas a la politica social lleva-
das a cabo por este tipo de administraciones no siempre han reflejado los
fines del universalismo. Yo sostengo que esta discrepancia se da debido a
las variaciones en la organizacién interna y en los mecanismos de vincu-
lacién de los partidos. La estructura organizacional de un partido influye
en la fuerza de la relacion entre la elite de este y sus bases. La fuerza de
esta relacion define la naturaleza de las politicas sociales resultantes por-
que otorga a las bases del partido el poder para supervisar e influenciar el
comportamiento de la elite. Porque las bases tienden a ser ms ideologicas
que la direccién de un partido (May 1973, 139), las organizaciones que
fomentan una relacién fuerte entre bases y elite tienen mas probabilidades
de producir politicas que reflejen el interés de su electorado de base. Aun
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asi, debido a que la presencia de lazos fuertes entre la elite politica y las
bases de un partido tiende a dispersar el poder, la conformacién de politicas
puede aparecer como-un enorme desafio, ya que los lideres politicos son
forzados a mantener el equilibrio entre intereses, a menudo contrarios, de
distintos sectores. Por lo tanto, espero resultados dispares de las reformas de
la politica social en gobiernos liderados por partidos movilizadores de bases
de apoyo y movimientos-carismaticos, con algunos esfuerzos moviéndose
hacia el universalismo y con otros fallando en el intento.

Hay un ultimo aspecto del caracter de un partido que espero tenga influen-
cia en el tipo de reforma de la politica social: la estrategia de vinculacién
predominante usada para conectar a la elite de un partido con su base elec-
toral. Los mecanismos de vinculacion influyen en las politicas resultantes al
definir el tipo de iniciativas referentes a politicas que las elites juzgan utiles
para ganar votos, lo que se traduce en que se alienta la adopcion de algunas
reformas mientras se evitan otras. Para los partidos que dependen de un
mecanismo de vinculacion programatico, un buen nimero de opciones de
politicas puede ofrecer material fructifero para disputar elecciones. Esto abre
la posibilidad de reforma en cualquiera de los sectores de la politica social.
Para los partidos que se relacionan con los votantes a través de una persona-
lidad carismatica, es importante buscar politicas que mantengan el atractivo
del lider. Esas politicas pueden tomar una serie de formas distintas, pero lo
que importa es que los beneficios puedan relacionarse facilmente con la figura
del lider carismatico. Por esta razdn, es probable que los partidos carismaticos
adopten una nueva infraestructura institucional para la administracién de la’
proteccion social, asegurandose asi que las innovaciones hechas sean aso-
ciadas solo con el lider del partido. Es importante notar que estos programas
pueden llegar a ser mas inclusivos que esos llevados a cabo por los partidos
clientelares porque hay menos necesidad de “supervisar” el cumplimiento
de las condiciones del intercambio. En este sentido, espero que los partidos
que emplean una estrategia de vinculacion clientelar favorezcan reformas
de las politicas sociales que provean a la elite con beneficios materiales
que puedan ser intercambiados por apoyo electoral. Porque el clientelismo
requiere alguna forma de supervision y de cumplimiento del intercambio,
los programas que promueva tenderan a tener un alcance limitado. Mas
aun, probablemente los partidos clientelares tendran un mayor interés en
las politicas de transferencias antes que los sectores de educacién o salud
por su capacidad de dirigirse directamente a los individuos y de supervisar
el cumplimiento de los términos del intercambio. Por ultimo, espero que los
partidos que dependen de un mecanismo de vinculacién por incorporacion
centren sus esfuerzos de formulacion de politicas en sectores que sean del
interés de los sindicatos, concretamente, las politicas de seguridad social
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contributiva. Mi hipétesis es que el contenido de tales reformas reflejard las
preferencias de los sindicatos.

La combinacién de las expectativas de cada dimensién del caracter de
los partidos produce varias hipdtesis complejas. Primero, espero que los
partidos electorales-profesionales de izquierda/centro-izquierda busquen el
universalismo si este no dafia el balance macroeconémico del Estado, pero
también espero que desatiendan esas politicas si estas requieren la creacién
de una nueva fuente de ingresos. Supongo lo anterior porque estos partidos
son controlados fuertemente por la elite, que tiende a ubicarse mads hacia el
centro en su orientacion ideoldgica, dando prioridad a las preocupaciones
macroecondmicas. Por lo tanto, planteo la hipdtesis de que los partidos
electorales-profesionales de izquierda/centro-izquierda probablemente van
a comprometerse en reformas que se muevan hacia la direccidn general del
universalismo, pero que esos esfuerzos seran consistentemente insuficientes
para la creacion de sistemas de proteccion social por completo universales.

En cambio, los partidos movilizadores de bases de apoyo se veran for-
zados a negociar reformas a las politicas con organizaciones de base que
ostentan una amplia variedad de preferencias en cuanto a estas, yendo desde
llamados al universalismo hasta fas demandas de los sindicatos para expandir
la asistencia social contributiva. Estos partidos, por lo tanto, enfrentaran la
dificil tarea de equilibrar demandas diversas y muchas veces directamente
competitivas, volviendo mas complicado el proceso de reforma. Por esta
razén , los movilizadores de apoyo de izquierda/centro-izquierda tenderan
a exhibir una trayectoria mixta en cuanto a reformas, con instancias fallidas,
pero también con casos de reformas universalizantes. Mi expectativa es que
si estos partidos tienen €xito en avanzar hacia el universalismo, llegan mas
lejos que las iniciativas impulsadas por los partidos electorales-profesionales.

En el caso de los partidos de movimiento-carismatico de izquierda/cen-
tro-izquierda, espero que las iniciativas sobre las politicas sociales reflejen
alguna preocupacion por el universalismo debido a los fuertes lazos de
la organizacién con sus bases. No obstante, dado que este tipo de partido
depende del atractivo carismético de un lider clave, el compromiso ideolo-
gico de la organizacién puede ser mas débil que el de los partidos que usan
un mecanismo de vinculacién programatico. Esto sucede porque €l objetivo
principal de las politicas no es mantener un compromiso ideolégico progra-
mético, sino sostener el atractivo personal del presidente. En esta linea, es
muy posible que se creen nuevos programas o instituciones que funcionan
de forma paralela a las ya existentes, pero es poco probable que se hagan
mejoras a los servicios sociales y a los subsidios existentes, limitando asi el

avance hacia el universalismo.
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Por tltimo, espero que los partidos no-programaticos-electorales de
izquierda/centro-izquierda hagan el menor progreso en pos del universa-
lismo. Esto debido a que los partidos de este tipo promoveran politicas
muy limitadas en orden de supervisar su cumplimiento (en el caso de los
partidos clientelares), fortalecer el atractivo de un lider (en el caso de los
partidos carismaticos) o de asegurar el apoyo de los trabajadores (en el
caso de los partidos de incorporacion). Mas aun, espero que el mecanismo
de vinculacién no-programético favorezca un proceso de conformacion
de politicas que atienda a intereses especiales (en el caso de partidos de
incorporacién) y que concentre el poder en las manos del pre51dente (en
partidos carismaticos), debilitando de ese modo el compromiso ideolégico
del partido y debilitando los esfuerzos para reformar las politicas sociales
en una direccion mas universalista.

Los partidos de derecha/centro-derecha exhiben una variacion similar
con respecto a su estructura organizacional y a su mecanismo de vinculacion
predominante. Con respecto a la organizacion interna, los partidos se dife-
rencian por la fortaleza de los lazos entre la elite y el grupo que conforma
su voto duro: el sector empresarial. Parte de esta variacion se define por la
naturaleza del sector empresarial, en concreto si este es un ente unificado en
organizaciones coherentes o si esta segmentado entre grupos de interés que
compiten entre si; pero otra fuente de variacion se relaciona con la estruc-
tura interna de los partidos de derecha y si estas organizaciones contienen
mecanismos para la coordinacién periddica con la comunidad empresarial.
Especificamente, partidos como el chileno de derecha/centro-derecha Wnién
Democratica Independiente (UDI) surgieron en alianza con grandes emﬁresas
y, por lo tanto, desarrollaron una estructura de coordinaci6n con estas, desde
el principio.” Esta organizacion estructural facilita la entrada de lideres
empresariales a posiciones de liderazgo dentro del partido y promueve la
coordinacion de las politicas sociales con asociaciones empresariales. Los
partidos de derecha/centro-derecha también varjan en cuanto a su meca-
nismo de vinculacién predominante, con algunas organizaciones, como la
UDI y Renovacion Nacional (RN) en Chile y los partidos tradicionales de
Uruguay, adoptando una estrategia programatica, mientras otras atraen al
sector industrial mediante el clientelismo o el carisma. El caracter general
de los partidos de derecha/centro-derecha repercute en el contenido de la
politica social, ya que el efecto combinado de la ideologia, la organizacion
estructural y el mecanismo de vinculacién define hasta qué punto los inte-
reses empresariales se reflejan en las decisiones legislativas y qué tipo de
politicas se perciben como utiles para ganar elecciones.

7  Esta alianza entre el mundo empresarial y la derecha fue fomentada durante la dlctadura militar
de Pinochet. Este punto es discutido en detalle en el Capitulo 6.
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Por lo tanto, el argumento central elaborado en las paginas que siguen es
que la variacion en el legado de las politicas sociales, la competencia electoral
y en el caracter de los partidos ayuda a explicar por qué Chile y Uruguay han
tenido éxito en avanzar hacia un mayor universalismo en la politica social,
y también ayuda a explicar por qué estos dos paises han seguido distintos
caminos hacia ese mismo resultado. Estas variables también ayudan a escla-
recer por qué Argentina y Venezuela han tenido un progreso mas limitado
hacia el universalismo. Sostengo que estas tres variables —el legado de las
politicas, la competencia electoral y el caracter de los partidos— contribuyen
equitativamente al proceso causal, funcionando como condiciones necesarias.

Conclusion

El argumento explorado en lo que resta de este libro, se centra en el papel
que tienen el legado de las politicas sociales, la competencia electoral y el
caricter de los partidos en la definicion de la capacidad de los sistemas de
proteccion social avanzados de América Latina para moverse en una direc-
¢idén mas universalista. En los Capitulos 3, 4 y 5, analizo el impacto de estas
variables en reformas a la educacion, la salud y los sistemas de asistencia
social en Chile y en Uruguay, descubriendo la existencia de dos caminos dis-
tintos hacia el universalismo. La via chilena se puede clasificar propiamente
como una reforma “desde arriba” e implica la implementacion de politicas
formuladas por expertos del Ministerio de Hacienda, quienes tienen como
preocupacion las posibles amenazas al balance fiscal y la construccion deun
sistema de proteccion social mas igualitario. La segunda via hacia un mayor
universalismo es ejemplificada por Uruguay y supone un complicado proceso
de reforma “desde abajo” y la creacion de una nueva coalicion distributiva.
Si bien estas dos vias llevan hacia la direccién general del universalismo, no
terminan necesariamente en €l mismo resultado. Mientras que es probable
que la via “desde arriba” produzca logros consistentes, el camino “desde
abajo” puede tener resultados dispares en sus reformas. Aun asi, las refgrmas
hechas “desde abajo” que resulten exitosas probablemente iran mas lejos en
su camino hacia el universalismo. En los capitulos 3,‘ 4, 5y 7, exploro como
el legado de las politicas sociales, la competencia electoral y’gl carécfer de
los partidos contribuyeron a los éxitos y fracasos de la politica social en
Chile, Uruguay, Argentina y Venezuela.
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