Los debates sobre
los regimenes

de bienestar en
Ameérica Latina y en
el Este de Asia.

Los casos de México
y Corea del Sur'

En este articulo se presentan los deba-
tes recientes acerca de los regimenes de
bienestar de Corea del Sur y de México,
en forma comparada, en el marco de las

investigaciones mas generales sobre Ameé-
rica Latina y el Este Asiatico; y se ensaya

un balance de las trayectorias de estos dos
paises. En cuanto a Corea del Sur, se analiza
como ha ido abandonando un régimen resi-
dual y se dirige hacia una institucionalizacion
del universalismo. Respecto a México, se
estudia como ha ido afianzando un régimen
dualista, ahora institucionalizado con ins-
tancias que incrustan alin mas la estratifica-
cion en el sistema de seguridad social y de
proteccion social a los pobres
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La investigacién compara-
tiva sobre los regimenes de
bienestar se ha desarrollado
tardiamente en América
Latina y en el Este asiatico,
con excepcion del caso japo-
nés incluido ya en el clasico
estudio de Esping-Andersen
(1990). En especial en Amé-
rica Latina, han dominado
mas los estudios sobre poli-
ticas sociales y la creacion
de instituciones sociales, y desde
los anos noventa y siguientes, ha
sobresalido el estudio de las poli-
ticas publicas frente a la pobreza;
algunos autores han criticado con
razoén el reduccionismo tendencial
de las politicas publicas y de su
investigacion en diversos paises
de América Latina, que centra la
accién en los programas frente a
la pobreza y se diluye una visién
mas global de las politicas e insti-
tuciones sociales (Filgueira et al.,
2006).

|. Este texto fue.presentado inicialmente en espahol en
el Il Congreso 2007 del Consejo de Estudios Latinoa-
mericanos de Asia y Oceania (CELAO), en Sell, Corea
del Sur, 21-23 de junio 2007; una segunda version en
inglés fue presentada en el Work Shop Il University
of Guadalajara-Kyung-Hee University “Socioecono-
mic and Cultural Transformations in Asia Pacific”, en
Guadalajara, México, del 30 de noviembre al I° de
diciembre de 2007.
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El enfoque de Esping-Andersen (1990: 26) va mas alla de
las politicas y las practicas gubernamentales e incorpora un
caracter que podemos denominar societal porque se dirige
a investigar como las sociedades encuentran diferentes
arreglos o acomodos para producir bienestar. De esta vision
compleja surge la propuesta del concepto de régimen de
bienestar que se refiere a “los modos en que se reparte la
produccion de bienestar entre el Estado, el mercado y las
familias” (2000: 102). Las visiones reduccionistas centradas
Unicamente en las politicas sociales (y peor aun: sélo en las
acciones ante la pobreza) toman en cuenta, generalmente,
nada m4s a uno de los posibles productores de bienestar,
como es el Estado.

La conceptualizacién espingueriana propone analizar
cémo histéricamente las sociedades han ido construyendo
el bienestar en una asociacion especifica del Estado, el mer-
cado y la familia; para ello este autor construye esquemas
interpretativos en los que asocia idealmente diversos grados
de mercantilizacién-desmercantilizacion, familiarismo-des-
familiarismo y Estadocentrismo-residualismo (publico). A
partir de estos esquemas construye tres tipos de regimenes
de bienestar para los paises mas industrializados (Esping-
Andersen, 2000: 115; 1990: 26-28): el liberal o residual, que
asoclia un alto grado de mercantilizacién con residualismo
publico y un papel marginal de las familias porque asigna
un papel central en el bienestar a la responsabilidad de
los individuos; el conservador o corporativo, que asocia un
fuerte grado de familiarismo con un papel marginal del mer-
cado y un rol subsidiario del Estado; el socialdemoécrata, que
asocia una fuerte creacién de instituciones publicas con un
alto grado de desmercantilizacién y de desfamiliarizacion,
es decir con papeles marginales del mercado y las familias.
Para enfrentar los riesgos sociales, el modo de solidaridad
fundamental en el régimen liberal es el individual y su
lugar de solidaridad central es el mercado; en el régimen
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conservador, el modo es sobre todo a través del parentesco
y las corporaciones, y el lugar central es la familia; en el
socialdemécrata, universal y Estado, respectivamente.
Los analisis diferenciados de Esping-Andersen se convir-
tieron en un instrumento —no sin fuertes polémicas— para
impulsar las investigaciones comparativas y cuestionar los
supuestos de convergencia en un solo modelo residualizado
liberal de bienestar (Adelantado y Goma, 2000; Walter,
2005. Véase también Barba, 2005 y 2007). Como Boyer
(2000: 25) apunta, la “mercantilizacién” no es el “Gnico
futuro” para los sistemas de bienestar; o como Gough (2005)
subraya, Europa misma, la originaria de los Estados de
bienestar, no es homogénea y las lecciones que surgen de
su historia social son plurales. Sin embargo, en contextos
de fuerte hegemonia de la retérica de mercado, la tentacion
mono-interpretativa se recrudece. Para enfrentarla, Barba
(2005: 14-15) propone una distincién util entre regimenes
y paradigmas de bienestar. Los primeros tienen que ver
con la produccién sistémica de bienestar, a partir de la
especifica articulacién de sus esferas productoras, en una
sociedad dada; los segundos, con un conjunto de valores,
criterios de seleccién y reglas de interpretacion compartido
por comunidades de cientificos sociales y por otros agentes
sociales, y también con parametros para tomas de decisién
compartidos por funcionarios, representantes de organiza-
ciones financieras multilaterales y diversos actores. Si se
confunden ambos, tipos ideales (o regimenes de bienestar)
y conjunto de valores y reglas compartidas (paradigmas de
bienestar) las conclusiones analiticas a las que se llegue
seran endebles. Se suele confundir, por ejemplo, paradigma
hegemodnico residual en el campo social (o dominio de las
1deas de mercado en el terreno del bienestar) con convergen-
cia real de los regimenes en un solo modelo de corte liberal.
De esta manera, se puede confundir retérica o l6gica comtin
y compartida por comunidades de cientificos y otros actores
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(de especial relevancia en este caso, los funcionarios publicos
y los actores de instituciones financieras internacionales)
con transformaciones reales en las instituciones sociales.
Esta precaucion metodolégica puede ser de especial relevan-
cia en sociedades en las que influyeron poderosamente las
propuestas de politicas de ajuste originadas en organismos
financieros internacionales y difundidas ampliamente sobre
todo en los dltimos tres decenios del siglo XX.

Por otra parte, la teorizacién de Esping-Andersen provocé
una fuerte discusion sobre los modelos de bienestar en los
paises industrializados, propuestas de nuevos creadores de
bienestar a ser incorporados en el modelo,? criticas sobre su
minusvaloracién de relaciones de género® o sobre su insufi-
ciencia para comprender a nuevos regimenes en construccion
incluso en la misma Europa occidental como es el caso de los
paises mediterraneos o de paises del Este de Asia, en particu-
lar Japdn;* también suscitd debates acerca de la aplicabilidad
o no del concepto mismo de régimen de bienestar en América
Latina y otras regiones no desarrolladas.’

2. Adelantado et al. (2000: 52) sehalan que es preciso llevar mas alla la misma indi-
cacion de Esping-Andersen, y que puede incorporarse a las asociaciones formales
y grupos informales comunitarios, o sector voluntario, como cuarto generador o
esfera del bienestar; incorporan, efectivamente, un esquema mas comprehensivo
que en América Latina, Asia y Africa podria incluir a grupos étnicos, comunidades
locales y organizaciones civiles, factores también que deben ser considerados en
un esquema societal del bienestar.

3. Sonia Draibe y Manuel Riesco (2006) ensayan un balance de las criticas y pro-
puestas feministas a los estudios sobre regimenes de bienestar.

4. La literatura comparativa es ya inmensa. En lo que se refiere al régimen medi-
terraneo, puede verse Moreno (2000); para otros casos como el de Australia y
sus diferencias con el régimen liberal, Walter (2005); sobre la comparacion de
Australia y Nueva Zelanda con los tres regimenes de bienestar, Huber y Stephens
(2001). Incluso para el cuestionamiento de la tipificacion del caso francés como
conservador-corporativo, cercano al esquema bismarckiano, puede verse a Boyer
(2000) y Théret (en prensa).

5. Para Fernando Filgueira (2005: 9) en sentido estricto solo Uruguay y Argentina
en los ahos sesenta y parte de los setenta, y mas recientemente Costa Rica,
pueden ser considerados apropiadamente como regimenes de bienestar; llamaba
desde antes la atencion de los peligros de trasladar estos modelos de analisis a
Ameérica Latina (Filgueira, 1998), aunque en sus textos mas recientes habla de




Los debates sobre los regimenes de bienestar en AL y en el Este de Asia

En ocasiones el problema no es la categorizaciéon misma,
sino su aplicacion mecanica en busca de amoldar las socie-
dades al interior de los tres mundos de bienestar espingue-
rianos; se cae asi en el error metodolégico de considerarlos
como esquemas fijos universales y no simplemente como
herramientas heuristicas y aproximativas del analisis com-
parativo (Barba, 2007; Draibe y Riesco, 2006;% Filgueira,
2005). Precisamente, el trabajo comparativo que empren-
demos busca incorporar estos instrumentos heuristicos en
el debate de sociedades que tardia o lentamente se han
incorporado a la construccién de instituciones de bienestar.
La tarea es compleja porque el estudio de los regimenes de
bienestar se dirige, mucho mas alla de la simple confronta-
cién con tipologias ya generadas, hacia la comprension de
los procesos histéoricos mediante los que cada nacién ha ido
generando bienestar, a través de especificas combinaciones
de Estado, mercado y hogar, a través del welfare mix de
Gough (2005); mezcla particular, nacional, de esta triple
esfera completada por otros investigadores por una cuarta:
comunidad o sociedad civil. Esta historicidad permitira el
trabajo comparativo y la discusion de tipologias o familias de
regimenes de bienestar, en la confrontacion con las teorias
generales del bienestar.

los diversos regimenes de bienestar latinoamericanos. Desde nuestro punto de
vista, la clave esta en reconstruir los procesos de negociacion y conflicto sociopolitico,
sociocultural y socioeconomico que generan una articulacion especifica (nacional) de
diversas esferas del bienestar y una distribucion del mismo en beneficio de algunos
sectores y en perjuicio de otros (véase al respecto Barba, 2007: 305-306, y Draibe
y Riesco, 2006: 22-23).

6. Draibe y Riesco (2006: 21) cuestionan la utilizacion de las clasificaciones de
regimenes de bienestar como tipos-ideales; no desconocen su valor heuristico pero
ubican a estas teorizaciones sobre los regimenes como teorias de nivel intermedio
de abstraccion, que al mismo tiempo que “retienen los atributos generales de un
fenomeno dado, captan atributos propios de casos particulares”.
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Los debates sobre regimenes de bienestar
en Ameérica Latina y Asia

El estudio de los regimenes de bienestar en América
Latina surge més bien hacia finales de los afios noventa
y principios de la siguiente década. Aunque Carmelo
Mesa Lago habia ya iniciado una tradicién comparativa
de alcance subcontinental desde los afos ochenta (antes
de que Esping-Andersen publicara sobre sus famosos tres
mundos del bienestar capitalista), que tomaba en cuenta
el origen temporal de los primeros programas de pensio-
nes y de seguro de enfermedad/maternidad, y de su grado
de desarrollo alcanzado. Mesa Lago propuso tres tipos de
paises: pionero-alto, intermedio y tardio-bajo; el propio
autor nos ofrece una sintesis de sus resultados (Mesa Lago,
2005: 13-14):

El grupo pionero-alto (Uruguay, Argentina, Chile, Cuba, Brasil y Costa
Rica) fue el primero en establecer los sistemas de seguros sociales en la
region, en los afos veinte y en los afos treinta, alcanzo la mayor cober-
turay desarrollo de dichos sistemas, su poblacion estaba relativamente
mas envejecida y su esperanza de vida era mayor, pero los sistemas
adolecian de estratificacion, altos costos, déficit creciente y desequili-
brio financiero y actuarial. El grupo intermedio (Panama, México, Per(,
Colombia, Bolivia, Ecuador y Venezuela) implement6 sus programas
principalmente en los afhos cuarenta y cincuenta, influenciado por el
Informe Beveridge y los convenios de la OIT, logro una cobertura y
desarrollo medio de sus sistemas, estos estaban menos estratificados,
su costo era menor y su situacion financiera mejor que en el primer
grupo, aunque algunos ya enfrentaban desequilibrio. El grupo tardio-bajo
(Paraguay, Republica Dominicana, Guatemala, El Salvador, Nicaragua,
Honduras y Haiti) fue el Gltimo que introdujo sus programas, en los ahos
sesenta y setenta, su poblacion era la mas joven y su esperanza de vida
la menor, sus sistemas eran relativamente mas unificados y adolecian
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de menos problemas financieros, pero tenian la menor cobertura y
desarrollo de sus sistemas.

El analisis de Mesa Lago tenia la ventaja de recuperar la
génesis y el grado de desarrollo de los sistemas de seguridad;
pero Filgueira (1998, 2005) buscé ir mas alla desde una
perspectiva societal mas amplia y ensay6é una nueva tipo-
logia de estados sociales en América Latina para el periodo
1930 a 1980. En primer lugar, los modelos del “universa-
lismo estratificado” (Uruguay, Argentina y Chile), los mas
cercanos al conservador de Esping-Andersen, paises con un
desarrollo temprano de sus sistemas de bienestar (Mesa
Lago); en estas sociedades se protege a la mayor parte de la
poblacion a través de mecanismos de seguridad social, con
altos grados de desmercantilizacién, pero también con una
fuerte estratificacién de beneficios y condiciones de acceso a
estos mecanismos. En segundo lugar, los regimenes duales
(Brasil y México), en los que la estratificacion del modelo
anterior se acentia y donde la heterogeneidad territorial
es mas acusada; la desproteccion de amplios sectores es el
resultado, con una baja intensidad democratica que favo-
rece este dualismo. Y por ultimo, los regimenes excluyentes
(Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, El Salva-
dor, Nicaragua, Bolivia, Ecuador), con sistemas elitistas
y excluyentes de seguridad social (s6lo cerca de 20% de
la poblacién incorporada) y duales en educacién; el autor
destaca que en estos regimenes las élites se apoderan del
aparato estatal, extraen rentas de economias primarias y
evitan la generacién de bienes colectivos. Un pais que escapa
a estas clasificaciones es, de acuerdo a Filgueira, Costa
Rica: practicamente cuenta con universalidad en servicios
de salud y educacién, y existe una alianza entre pequeros
y medianos productores rurales con trabajadores urbanos;
sin embargo, algunas caracteristicas lo alejan del régimen
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socialdemécrata, por ejemplo la expansién de los sectores
informales sin cobertura.

Carlos Barba (2004, 2007) retoma la clasificacién de
Filgueira para el largo periodo de la sustitucién de las
importaciones hasta la reforma social de los afios ochenta,
y habla de regimenes “universalistas” (incluye a Chile,
Argentina, Uruguay y Costa Rica), “duales” (Brasil, México,
Colombia y Venezuela) y los “excluyentes” (la mayoria de
los paises de Centroamérica con excepciéon de Costa Rica
y Panam4, ademas Ecuador, Peru, Bolivia y Paraguay).
Barba también insiste en que los regimenes universalistas
de América Latina son los que maés se parecen a los regi-
menes conservadores de Europa. En los regimenes duales y
excluyentes de la region, este autor destaca el aumento de
la heterogeneidad étnico-cultural, el caracter regresivo de
los sistemas de proteccién social (mayor en los segundos) y
el fuerte grado de informalidad de los mercados laborales.

Barba (2007) y Filgueira (2005) analizan los impactos de
las reformas sociales y estructurales en América Latina en
las Ultimas dos décadas, promovidas a partir del llamado
Consenso de Washington; el primero analiza detalladamente
las modificaciones en la “arquitectura” de los regimenes de
bienestar y los rendimientos de estos regimenes reformados,
y el segundo habla de nuevos modelos que ya no encajan
en los viejos moldes de los afios setenta: si bien los paises
excluyentes poco han avanzado en sus sistemas de seguri-
dad social, Brasil y Costa Rica —y probablemente Uruguay
y Argentina— parecen moverse hacia un régimen incluyente
de proteccion basica, mientras que Chile permanece solo en
un régimen residual liberal que intenta dar pasos hacia un
sistema de proteccién social menos desigual.

En un estudio reciente, también para el periodo contem-
poraneo (1998-2003), Martinez Franzoni (2007) intenta una
nueva tipologia a partir de cuatro dimensiones de analisis
(también con clara influencia de Esping-Andersen): la
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mercantilizacion de la fuerza de trabajo, la desmercantili-
zacion del bienestar, la familiarizacién del bienestar y, por
ultimo, el desempenio del régimen; para esta tarea utiliza
un conjunto de 34 criterios y trata de superar una vision
mas estatal de los regimenes. Una primera conclusion es
que “todos los regimenes latinoamericanos son, en alguna
medida, informales” (p. 23), por lo que una proporcién
importante de la poblacién depende de arreglos familiares
y comunitarios; una segunda conclusién es una variacién
en la tipologia de Filgueira y Barba: construye una version
“estatal-productivista” en la que se encontrarian Chile y
Argentina, version con fuerte peso del Estado pero con
acento de las politicas publicas en la formacién de capital
humano; una versiéon “estatal-proteccionista” donde las
politicas publicas enfatizan la proteccién, la cobertura de las
instituciones de seguridad social esta fuertemente basada
en la insercién laboral en una forma estratificada y los
paises incluidos son Brasil, Costa Rica, México, Uruguay y
Panama4; y una version “familiarista”,” en la que el Estado
tiene pocas capacidades, hay amplios sectores desprotegi-
dos, las organizaciones internacionales tienen un papel mas
importante y las familias deben sustituir al mercado y al
Estado. En este tltimo régimen, la autora incluye a Guate-
mala, Ecuador, El Salvador, Perd, Colombia y Venezuela,
por una parte, y en una versiéon altamente familiarista a
Bolivia, Honduras, Nicaragua y Paraguay.

Resalta en estas comparaciones el acuerdo entre los regi-
menes excluyentes y familiaristas con la mayor parte de los
paises de desarrollo tardio-bajo de Mesa Lago (con excep-
cién de Peru, Bolivia, Ecuador y Venezuela). El desarrollo

7. Esta version “familiarista” es claramente diferenciada de la conservadora-
familiarista de Esping-Andersen; en la propuesta de la autora, la version familiarista
latinoamericana cuenta con una baja participacion del Estado en la produccion
de bienestar.
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tardio de estos regimenes no es un simple dato cronolégico
sino, probablemente, la expresién de estructuras de poder
poco favorables a la expansion de los servicios sociales y, a
fin de cuentas, al reconocimiento de la ciudadania social.
En el resto de clasificaciones, las propuestas de regimenes
universalistas o universalistas estratificados coinciden fun-
damentalmente con los regimenes de desarrollo pionero-alto
(con excepcion de Brasil). El desarrollo temprano de estos
regimenes tampoco es mera constatacién cronolégica, sino
la expresion de acuerdos y arreglos (generalmente corpo-
rativos) favorables a la creacion de instituciones sociales,
con intensidades diferenciadas en los compromisos demo-
craticos.®

En el caso especifico de México, los diversos autores men-
cionados que trabajan desde una perspectiva comparada,
subrayan el caracter dual (o fragmentario)® del régimen
de bienestar mexicano. Barba (2004: 25-27) nos ofrece una
sintesis de las propuestas analiticas alrededor del régimen
mexicano: mientras algunos subrayan la generacion de un
Estado de bienestar a partir de la Revoluciéon mexicana,
otros cuestionan la existencia del mismo dada la exclu-
si6on de amplios sectores de la poblacién, en especial de
los campesinos y de los trabajadores urbanos informales.
Unos autores hablan del modelo de politica social mexicana
como de “universalismos fragmentado” o “estratificado”.
Otros reconocen esta fragmentacién pero sostienen que
las instituciones de seguridad social constituyen “el eje

8. Para un enfoque de economia politica de los regimenes de bienestar de AL
puede verse Filgueira (2005).

9. Martinez Franzoni habla de estratificacion por la insercion laboral. Mesa Lago
(2005) muestra la fragmentacion del sistema de salud, con cinco sistemas de
seguro social para los sectores medios, sistema de atencion publica para los
pobres y seguros privados para las personas de altos ingresos; el mismo autor
(Mesa Lago, 2004: 37) concluye también en la débil cobertura de las pensiones
en México, acentuada con las reformas recientes (apenas 30% de la fuerza laboral
cotiza a un sistema de pensiones).
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dinamico de la extensién de los derechos sociales”, politica
que “configuraba una tendencia hacia la universalizacién
de los derechos sociales, a pesar de su gradualismo y la
indudable correlacion de exclusion social’;*° concluyen que
la tendencia ascendente de la cobertura no se interrumpi6
por “problemas intrinsecos de la seguridad social publica”
sino por la “imposicién del proyecto neoliberal (Laurell,
1997: 25). En cambio, de acuerdo a Barba (2004: 27), no hay
elementos para sostener que en “los cimientos del régimen
de bienestar mexicano estuviera presente ni la intencién
de desarrollar una plataforma para la ciudadania social, a
través de la actualizacion de derechos sociales universales,
nila intencion de respetar la legitimidad democratica”. Efec-
tivamente, no puede desprenderse el estudio de las institu-
ciones de seguridad social mexicana de la mediacién politica
corporativa y autoritaria, tampoco de la irrupciéon de nuevas
politicas econémicas que imprimieron el sello de las reformas
alas instituciones sociales (especialmente en la privatizacion
de los principales sistemas de pensiones). El dualismo del
régimen mexicano se mantiene con instituciones de seguridad
debilitadas y con instrumentos de focalizacién que acercan
una limitada accién publica a una cuarta parte de la pobla-
cién excluida de aquéllas. El régimen mexicano comparte ele-
mentos del antiguo conservador europeo (inclusion a través
del empleo formal y breadwinner system) (Barba, 2004: 15,
nota 35), pero los altos niveles de exclusién han obligado a
las familias a generar diversas estrategias de sobrevivencia
(v produccién de bienestar), entre las que destacan el empleo
informal y la migracion nacional e internacional.

En el caso del Este de Asia,'! el acceso demorado a las
discusiones sobre regimenes de bienestar generé ya vivas

10. El subrayado es nuestro.

I'l. La parte asiatica de esta investigacion fue presentada, en una primera version
mas amplia, en el Seminario Internacional de Politica Social, Regimenes de Bien-
estar en Transicion. Origenes, Conceptos y Estrategias en Paises con Desarrollo
Humano Alto, en Chapala, Jalisco, México, septiembre de 2006.
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polémicas y caracterizaciones tanto convergentes como
divergentes de los regimenes o Estados de bienestar del
Este asiatico (Walker y Wong, 2005). A modo de ejemplo, es
util mencionar a investigadores como Ian Holliday (2005)
que pretenden identificar un cuarto modelo de bienestar
(frente al liberal, conservador y socialdemécrata) denomi-
nado productivista (“Productive Welfare Capitalist”), en
las sociedades de Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y
Taiwan; como Catherine Jones, que habla del modelo confu-
ciano y Huck-Ju Kwon del Estado de bienestar desarrollista,
y el mismo Esping-Andersen, quien se refiere al régimen
de bienestar conservador o a un hibrido de los regimenes
conservador y liberal (Kim, 2005). Kwon (2005) distingue
dos vertientes del bienestar desarrollista, después de la
crisis financiera de 1997: la selectiva y la de més reciente
creacién, la inclusiva; en la primera las caracteristicas
son el productivismo, la inversién social selectiva y el
autoritarismo (Singapur y Hong Kong), y en la segunda,
el productivismo de nuevo pero acompanado de inversién
social universal y de gobernanza democratica (Corea del
Sur y Taiwan). Otros dudan de la posibilidad de hablar de
un modelo del Este asiatico, debido a la diversidad insti-
tucional e histérica (Kamimura, 2005; Kim, 2005; Walker
y Wong, 2005) de los paises involucrados (Corea del Sur,
Hong Kong, Singapur y Taiwan).

El mismo Esping-Andersen plantea la posibilidad de
un hibrido de los regimenes conservador y liberal, para
el caso sobre todo de Japon (Esping-Andersen, 2000: 122-
124), aunque la caracterizaciéon que utiliza bien podrian
discutirse también para algunos periodos de la trayectoria
del caso coreano:

*  Seguridad social segmentada en funcién de las catego-
rias profesionales (aplicable sobre todo en Corea antes
de la unificacién del sistema de salud).
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*  Subsidios sociales modestos en lo que se refiere a los
sistemas de desempleo y pensiones.

+  Suposiciéon de que el nicleo masculino de la poblacion
activa obtendra subsidios privados a través del empleo
(aplicable en Corea para los beneficios contractuales
logrados especialmente con los chaebols) y del apoyo
familiar.

*  Fuerza predominante subyacente a la politica de bien-
estar: tradicion confuciana de piedad y lealtad familiar
(aplicable en Corea en el periodo del crecimiento y hasta
el inicio de la transicién democratica en 1987).

+ Sistema de asistencia social estrictamente basado en la
prueba de medios.

A pesar de subrayar las especificidades japonesas, para
Esping-Andersen (2000: 124) se trata de un tipo de régimen
conservador sobre todo por el corporativismo de la seguridad
social y el familiarismo. Por “economia de medios analitica”
prefiere mantenerse con una tricotomia de regimenes de
bienestar, aunque acepta que con otras tipologias se podrian
obtener logros de “una mayor finura de clasificacién, de una
mayor capacidad de matizacién y de una mayor precisiéon”. A
mi parecer, no es suficiente el criterio de pragmatismo para
evitar construir otros tipos de regimenes de bienestar, si con
ellos se obtiene una mayor capacidad de comprehension de
los procesos comparativos del bienestar.

En general los autores que subrayan la caracteristica
productivista y desarrollista del pretendido modelo este-
asiatico, acentiian también la debilidad de sus compromisos
sociales y su dependencia de las consideraciones de caracter
econdomico. Extienden una de las caracteristicas esenciales
del concepto developmental state de Chalmer Johnson, para
quien la primera prioridad del Estado japonés durante mas
de 50 anios fue el “desarrollo econémico”; para este inves-
tigador, un Estado que quisiera acercarse a los logros del
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japonés deberia ante todo ser un developmental state y s6lo
después un welfare state (Johnson, 1999: 37). Para Holliday
(2005: 3-7), en un Estado productivista la politica social
es “una extension de la politica econdémica y esta subordi-
nada a y definida por objetivos econdmicos”; a diferencia
de los tres mundos de bienestar de Esping-Andersen, en
los que se encuentra un cierto grado de autonomia de la
politica social, el productivista es definido por su politica
econémica y el “resto es incidental”, por lo que no existe
tal esfera auténoma; se otorgan los derechos basicos en los
dominios considerados centrales para “la creacién de una
ventaja competitiva sobre otras naciones”; se privilegian los
servicios educativos y la menos favorecida es la seguridad
social. De acuerdo a Sun (2002), las politicas de bienestar
de Corea posteriores a la crisis de 1997 incorporan un
elemento productivista o de bienestar generador de creci-
miento y productividad, a través de las politicas sociales
del workfare.

Draibe y Riesco (2006: 25) proponen una sintesis de los
principales atributos del llamado régimen productivista
asiatico:

+  Especialmente, “predominio de los objetivos de creci-
miento econémico sobre los sociales” y por tanto bajo
gasto social; o dicho de otra manera, “incorporacién de
la politica social a la estrategia estatal de desarrollo”.

+  “Papel relativamente reducido del Estado en la pre-
visién social”’, aunque importante en la intervencién
econbémica.

*  “Escasos derechos sociales universales”.

+  “Canalizacion de la protecciéon social predominante-
mente a los trabajadores asalariados”.

*  “Posicién central de familia”.
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En el caso especifico de Corea, las caracterizaciones son real-
mente divergentes: aunque existe algin acuerdo al hablar
del origen residual (con cierto desdén del caracter familia-
rista en los compromisos para el bienestar), los debates se
centran en el presente y sus tendencias de cambio: /qué
tipo de hibrido?, ;mayor peso conservador?, ;mayor peso
universalista? Ya vimos que diversos autores caracterizan
el régimen coreano como bienestar productivista, centrado
en el crecimiento econémico, o que Kwon (2005) define al
modelo coreano como de bienestar productivista de caracter
inclusivo. Shin (2003) desarrolla un panorama histérico de
las politicas sociales coreanas y habla de un régimen minimo
y residual en los afios sesenta y setenta, hasta la transicién
actual hacia un sistema de bienestar institucional, aunque
precisa que debido al bajo gasto ptblico social en este pais
debe hablarse mas bien de una sociedad de bienestar en
lugar de un Estado de bienestar (Shin, 2003: 203); en
este punto, Gough (2005) —en investigacién conjunta con
Jin-Wook Kim—, describié el welfare mix de Corea de la
siguiente manera: el gasto en bienestar en 1997 fue de 22%
del PIB, aunque sélo 9% fue de gasto publico social, 7% fue
de gasto social en el mercado, 4% de gasto de bienestar por
las empresas y 3% de transferencias familiares. Destaca
asi el bajo gasto social, la fuerte aportaciéon de los hogares
en el mercado y la nada desdenable participacién de las
empresas.

Dada esta estructura, Peng (2009), a partir de las con-
ceptualizaciones de Esping-Andersen, subraya el aporte
familiar tradicional y define al régimen de bienestar coreano
como “familiarista” con fuerte sesgo en el varén proveedor,
y como “conservador” debido a su seguridad social basada
en la ocupacién; sin embargo, a partir de los afos noventa,
Ito Peng destaca los siguientes cambios en el régimen de
bienestar coreano: aunque el aporte familiar al bienestar
sigue siendo muy importante, el Estado ha incrementado
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su participacién y se ha generado una forma modificada del
familiarismo coreano; y la universalizacién de los seguros
de la salud y de las pensiones, ademas del incremento de
la cobertura del seguro de desempleo y la nueva Ley de
garantia de basicos, han provocado una transicién del viejo
modelo “conservador residual” a un modelo de bienestar méas
universalista. Sin embargo, el familiarismo atin presente
en el régimen coreano genera sesgos de género (barreras
de entrada, por ejemplo desde el empleo informal de las
mujeres a la seguridad social), acentuado por el fuerte peso
del sector informal de la economia de este pais.

En el recorrido histérico de Sun (2002: 421-464), se dibuja
también una transiciéon desde el hibrido formado por la
politica segmentadora por estatus (corporativa conserva-
dora) y la residual, a la Esping-Andersen, hacia un nuevo
hibrido en este caso constituido por politicas de bienestar
social-democratico (de nuevo, Esping-Andersen), gracias a
las politicas universalistas en torno a la seguridad social,
y del workfare state shumpeteriano (a la Bob Jessop), gra-
cias a los incentivos para trabajar y asi evitar la welfare
dependency. En cuanto al futuro posible (Kim, 2005), Stein
Kuhnle sostiene que Corea llegara a construir un régimen
mas cercano al social-demdécrata, en contraposicion a Mishra
Ramesh quien predice un acercamiento a una versiéon menos
generosa del conservador; Yeon-Myung Kim distingue una
transiciéon hacia un Estado de bienestar comprehensivo.
Para You y Lee (1999), Corea se ha ido transformando hacia
una sociedad de bienestar con cobertura universal; You
mismo sefiala que el legado del periodo del desarrollismo
autoritario fue el de un modelo residual de bienestar (2004).
(Coinciden entonces las caracteristicas del llamado régimen
productivista del Este asiatico con los recientes desarrollos
del welfare mix de Corea?

. Qué balance se puede hacer de la arquitectura tenden-
cial de los regimenes de bienestar en los casos de Corea
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del Sur y de México? A ello nos abocaremos en el siguiente
apartado.

Hacia un balance de la trayectoria historica de los
regimenes de bienestar en Corea del Sur y México'?

En el marco de un proyecto de industrializacion por la via
de la sustitucion de las importaciones, México inicié mas
tempranamente que Corea la construcciéon de las institucio-
nes de seguridad social; sin embargo, atrapado en compro-
misos corporativos y sin avance en el proceso democratico,
quedd en una estructura dual con una cobertura limitada
a los sectores urbanos y con exclusién de amplias capas
de la poblacién (cerca de la mitad), en especial de sectores
rurales y, en ellos, sobre todo de grupos indigenas. En el
caso del régimen mexicano, en la segunda mitad del siglo
XX, se experimentd una transicion de un estadio residual
hacia esta estructura dual, que incorpora por una parte
elementos del régimen conservador europeo (acceso a la
seguridad social a través del empleo formal) y mantiene
elementos residuales.'® Con la crisis de los afios ochenta y la
preeminencia de las reformas econémicas de los tltimos 25
afios, en las politicas sociales tiende a dominar el paradigma
residual liberal sin que logre modificar sustancialmente el
régimen de bienestar en su conjunto. En cierto sentido, el
dualismo paradéjicamente se incrusta y se fija aiin mas en
las instituciones sociales porque, por una parte, se vuelve

12. Para una vision comparada, por periodos, de las politicas sociales de Corea
del Sur y México puede verse Valencia (2005). Acerca de Corea, Kwon (1993), y
Shin (2003); de México, Barba Solano (2004) y Ordoénez Barba (2002).

13. Barba (2004: 30) identifica las siguientes articulaciones de este régimen:
“Practicas e instituciones autoritarias”, “Servicios sociales de corte universal”,
“Instituciones de seguridad social excluyentes”, “Instituciones asistenciales que
no ofrecian derechos sociales a sus beneficiados” y “Programas para enfrentar
la pobreza, desconectados del modelo de acumulacion y programas de apoyo a

estrategias familiares androcéntricas en el campo y la ciudad”.
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mas rigida la barrera central de entrada al seguro social (se
crean menos empleos formales) y se frenan las tendencias
hacia el incremento de la cobertura al seguro de salud;™
y, por otra, se crea un sistema institucional de atencion a
los pobres extremos (Programa Oportunidades y Seguro
Popular), con atencién basica a la salud y transferencias
monetarias directas, sin tratarse en sentido estricto de reco-
nocimiento y garantia de derechos sociales. Se tienen asi dos
esquemas: el de sectores medios y trabajadores formales,
y el de la poblacion en condiciones de pobreza (sobre todo,
pobreza extrema), sin proyecto actual de unificacién de los
sistemas de salud y de pensiones.

Corea, obsesionada por el salto hacia la industrializa-
cién competitiva y por el crecimiento acelerado, descuidé
notablemente (residualizd) las politicas sociales, confié en
la familia tradicional (centrada en el primogénito varén)
e inici6 tardiamente la construccién de sus instituciones
de seguridad y proteccién social; pero ha aumentado muy
rapidamente la cobertura de las mismas con una filosofia
general universalista, sobre todo después del inicio de
la transicién a la democracia; la reduccién de la pobreza
ha sido mas sostenida que la de México.!” En esta simple
expresion estd acumulada la complejidad del andalisis de
la trayectoria coreana, que ha ido transitando del régimen
minimalista hacia los compromisos corporativos (o conserva-
dores) y familiaristas, aunados con instituciones universa-
listas. Por ello, diversos autores subrayan el caracter hibrido
del régimen de bienestar coreano. Es un anacronismo, un
desfase historico, analizar la trayectoria coreana sélo con
el espejo de los resultados finales de los regimenes con-

14. De acuerdo a Mesa Lago (2005: 282), México fue de los pocos paises que
redujo el crecimiento de la cobertura en América Latina, entre 1980 y 2000.
I5. La pobreza oficial en Corea, en 2006 y de acuerdo al Costo Minimo de Vida,
fue 12.1%, con el ingreso de mercado (comunicacion personal de Shin-Wook Kang,
del Instituto Coreano para la Salud y los Asuntos Sociales, junio 2008).
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servador o socialdemécrata de los paises industrializados,
sin tomar en cuenta la dindmica histdrica de estos paises
(sobre todo europeos) que tardaron periodos importantes
para llegar a aquéllos; de la misma manera, es otro ana-
cronismo examinar esta trayectoria solo preferentemente
con el punto de partida residual (incluso extremadamen-
te minimo) y economicista del régimen coreano de los afios
sesenta, como si la creacién institucional de los tltimos 20
afios simplemente no contara.

En el caso de Corea, los investigadores que resaltan la
transicién hacia un régimen universalista o socialdemocra-
tico registran un creciente reforzamiento de sus compromi-
sos sociales, la generacion de una esfera auténoma social y
la conformacién de un sistema generalizado de seguridad
social, enriquecido con los dispositivos institucionales para
salud, pensiones, desempleo y accidentes de trabajo, ademas
de la creacion de una Ley de garantia del derecho social a
bésicos de bienestar. Se trata de una conformacidn tardia,
pero con un rapido progreso en la cobertura. Dos impulsos
decisivos para la construccion de este sistema de seguridad
y proteccién social fueron la democratizacion iniciada en
1987 y las politicas para enfrentar la crisis de 1997. En
algunos paises asiaticos golpeados por la crisis financiera
de este afio, las politicas econdémicas puestas en marcha
en esa coyuntura no fueron acompanadas de una refor-
ma en el sistema de seguridad social; no fue el caso de Corea,
en donde fue reformado hacia un “sistema mas redistribu-
tivo y comprehensivo” (Shin, 2003: 188). Para Kim (2005),
esta estructura institucional esta basada actualmente en
el principio de solidaridad entre todos los ciudadanos. De
esta forma, a principios del siglo XXI, la politica social ha
comenzado a ser reconocida como una “politica auténoma,
separadamente de las politicas econémicas”; existe eviden-
cia solida de la institucionalizacién de politicas de bienes-
tar socialdemocraticas, con incremento del gasto social y
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expansion del Estado de bienestar (Sun, 2002: 441-442;
Bidet, 2003).

Podemos plantear, entonces, las siguientes propuestas
para el balance de las trayectorias mexicana y coreana:

En primer lugar, muy probablemente Corea superé la
caracteristica basica del régimen llamado productivista. La
coalicion politica que lo sustentaba ya cambi6 con el pro-
ceso democratizador; a pesar de la fortaleza econémica de
los chaebols,'® no se puede considerar mecanicamente que
sean la fuerza politica fundamental (Valencia, 2006). Han
surgido nuevos actores, como las organizaciones civiles que
se asocian a grupos sindicales, a favor de politicas sociales
de corte universal y solidario (Ahn y Lee, 2005; Chun, 2005;
Kim, 2004; Shin, 2003; Sun, 2003; y You, 2004). Puede
decirse que los progresos en ciudadania social (reconoci-
miento de derechos) tienen un origen bottom-up: la lucha
civil y politica por la democratizacion (1987) y la lucha por el
reconocimiento y ampliacién de derechos. Ademas, la dina-
mica creada por las instituciones sociales generadas en los
ultimos decenios y por las demandas ciudadanas de mayor
bienestar rebasa con mucho el mero interés productivista y
competitivo; incluso algunos sectores cuestionan el freno a
la competitividad que, desde su punto de vista, imponen las
demandas e instituciones sociales.!” Estas confrontaciones
no son nuevas en la historia reciente coreana: una coalicion
de “pragmaticos de la economia” (funcionarios de ministe-

16. Grandes conglomerados con actividades muy diversificadas y en general
propiedad de una familia. Puede verse un balance del poder de negociacion de
estos chaebols en Valencia (2006).

17. Vision 2030 de Roh Moo-Hyun propuso un nuevo principio para el desarrollo
nacional: en lugar de “economia primero y después el bienestar”, postulo “cre-
cimiento economico con bienestar” (Peng, 2009). Este fue uno de los puntos de
debate en el proceso electoral de 2007: Lee Myung-Bak cuestion6 el abandono
de la prioridad del crecimiento y sefalo que la recuperacion del crecimiento seria
su primera prioridad, para lograr el eslogan de 747: crecimiento anual a 7%, llegar
a un PIB per capita de 40,000 dolares y al séptimo lugar mundial de la economia
coreana en la siguiente década.




Los debates sobre los regimenes de bienestar en AL y en el Este de Asia

rios econémicos y think-tanks gubernamentales) dominaron
el disefio de las politicas sociales hasta antes de la crisis
de 1997 para someterlas a los objetivos de crecimiento
econémico y generalmente derrotaron a otra coalicién de
“idealistas del bienestar” (mezcla variable de activistas,
sindicalistas, académicos, consejeros politicos, funcionarios
de ministerios y legisladores); sin embargo, esta Gltima
coalicién logréd éxitos importantes en el decenio después
de la crisis: obtuvo —con el apoyo de Kim Dae-Jung y sus
necesidades de legitimacion en diversas coyunturas— la
extension del seguro de desempleo, el proyecto de empleos
publicos posterisis, la creacién de la nueva Ley de garantia
de basicos con enfoque de derecho social y con incremento de
la linea de pobreza considerada y la unificacién del seguro
de salud (Kwon, 2002).

En México no se ha generado una coalicion politica que
sustente una transformacién del régimen dual, por ejemplo,
hacia un esquema universalista o hacia otro liberal-resi-
dual. La vieja coalicién partido hegemodnico-organizaciones
corporativas-empresarios industrializadores proteccionis-
tas entr6 en trance desde los anos ochenta con la crisis
econdémica y el proceso de mayor competitividad electoral
de los dltimos decenios; sin embargo, no se ha consolidado
una nueva coalicién aunque subsisten las viejas organiza-
ciones corporativas asociadas al acuerdo conservador del
antiguo partido hegemoénico (PRI) y del emergente partido
gobernante (PAN), unidos por tecndécratas que comparten
los elementos béasicos del paradigma de mercado. Parece
haberse logrado un compromiso de subsistencia: manteni-
miento del régimen dual (especialmente en salud) y de los
privilegios corporativos, a cambio de la inclusién paulatina
de reformas de mercado en las politicas sociales. La primera
alternancia presidencial en el afio 2000 abrié timidamente
la puerta hacia debates para modificaciones del paradigma
dominante (Valencia, 2001), pero a fin de cuentas triunf6
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la soluciéon de compromiso entre ventajas corporativas y
reformas de mercado parciales.'® La nueva coalicién politica
en ciernes, inestable y endeble, soporta el viejo régimen
dual y las modificaciones institucionales (cancelacion de
los subsidios universales a la oferta, generacién de nuevos
subsidios a la demanda a través de transferencias directas
focalizadas, individualizacion de las cuentas de pensiones,
inicio del seguro popular de salud) que se han puesto en
marcha no han logrado superar la fragmentacion sino que
mas bien la han incrementado. La arquitectura institu-
cional del régimen de bienestar mexicano (instituciones
del dualismo en convivencia con nuevas instituciones del
paradigma residual o liberal) expresa bien este compromiso
de la nueva coalicién politica.

En segundo lugar, el muy bajo gasto social del Estado
coreano muestra aun los legados del pasado como lo sefia-
lan los partidarios de la caracterizacién productivista del
régimen coreano; el desarrollo social coreano, efectivamente,
requiere un mayor compromiso publico objetivado en el
presupuesto nacional. Sin embargo, la comparacién con
los altos gastos sociales, sobre todo de los paises europeos
y en especial de los vinculados al régimen socialdemécrata,
deben ponerse en perspectiva y no quedarse en una foto-
grafia estatica; en ocasiones, las comparaciones tipolégicas
de regimenes de bienestar permanecen inanimadas como
si no hubiera transformaciones o dinamica social (Draibe
y Riesco, 2006). Para tomar un ejemplo menos extremo:
Espana tenia a principios de los afos setenta gastos sociales
comparados a los de Corea de hoy en dia (Dumont, 1998);
en 30 anos, este pais duplicé sus gastos sociales en relacién
al PIB (19.6% en 2001, de acuerdo a los datos de la OCDE).
Los compromisos institucionales asumidos en Corea con las
reformas a los seguros sociales llevaran sin duda a incre-

18. Para Lopez Calva (2008: 64) se trata de una “transicion interrumpida”, que se
dirigia hacia el fortalecimiento de los instrumentos del “Estado liberal clasico”.
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mentar notablemente los gastos sociales en los proximos
anos; sin incluir programas nuevos, sélo con el desarrollo de
los actuales, Corea duplicaria su gasto social en relacién al
PIB en los préximos 15 afos; de acuerdo al programa fiscal
2004-2008, el incremento promedio anual en el gasto en
bienestar social sera de 12.2% (Kim, 2005); la estrategia
econdmica y social de la administraciéon de Roh Moo-Hyun,
Vision 2030, planted un gasto social de 21% del PIB para el
ano 2030 (Peng, 2009). La dinamica del gasto social coreano
ha sido muy importante en los tltimos afos: sblo en el
decenio de los noventa, el peso del gasto social se duplico,
de acuerdo a diferentes calculos!® y ya entre 1990 y 2005, el
gasto social per capita coreano se multiplicé practicamente
por cinco, en valores constantes (véase el parrafo siguiente).
Por otra parte, de acuerdo a Kamimura (2005) el actual ain
bajo gasto social en Corea esta relacionado probablemente
al bajo peso de la poblaciéon mayor de 65 afios en la estruc-
tura demografica; con el rapido envejecimiento de la pobla-
cién coreana, el incremento de los gastos pensionarios estara
entre los mas altos de la OCDE (2003: 72).

En México, aunque en los ultimos anos ha habido un
incremento del gasto social en relacién al PIB, para acercarlo
y superar 10%, este porcentaje es parecido al de principios
de los afnos ochenta. México sigue teniendo, al igual que
Corea, un gasto social muy bajo en comparaciéon con los
paises de la OCDE. Sin embargo, el ritmo de crecimiento
del gasto social mexicano ha sido menor en comparacién
con el de Corea: de acuerdo a la serie de gastos sociales de
la OCDE entre 1990 y 2005,2° en un contexto de crecimiento
del PIB, Corea pasé de un gasto de 2.9% a 6.9% del PIB (mas

19. Kim (2005) sehala que en esos anos el gasto paso de 4.25 del PIB a2 8.7%; You,
de poco mas de 3.5% en 1990 a 7.5% en 1999. Las bases de datos de la OCDE
también confirman este incremento (OECD, 2009).

20. Cabe sehalar que esta serie no incluye los gastos en educacion, excepto los
relacionados con el empleo (capitacion tecnologica).

Estado & No. 47



Enrique Valencia Lomeli

L2 24

que duplicé este indicador), mientras que México apenas
si lo duplicéd (de 3.6% a 7.0%); el gasto social por persona
en México pasé de 281 délares a 659 en ese mismo periodo
(se multiplicé 2.3 veces), mientras que el coreano pasé de
291 a 1377 (se multiplic6 4.7 veces) (OECD, 2009: cuadro
“Social Expenditure Database”)?!. Si bien el crecimiento
del gasto social mexicano es mayor que el promedio de los
paises de la OCDE, con este ritmo de incremento en el gasto
social, México encontrara muchos problemas para superar
la estructura dual y dificilmente recorrera el camino mos-
trado por las sociedades espafnola y coreana en los ultimos
decenios; en buena parte las restricciones son de caracter
fiscal, dado que México tiene una carga fiscal notablemente
baja, apenas superior a 10%, en comparacién con los paises
de la OCDE.

En tercer lugar, el grado de universalismo al que han
llegado tres seguros del sistema de seguridad social (salud,
pensiones y desempleo) en Corea se compara favorable-
mente con el promedio de 18 Estados de bienestar analiza-
dos por Esping-Andersen (1990: 70) para 1980: el promedio
de éstos fue de 72% y el de Corea actualmente es de 72%
(de acuerdo a los datos presentados anteriormente sobre
las reformas recientes) y de 67% segtn los céalculos de You
(2004) para el afio 2001. Si tomamos en cuenta los datos de
fundacién de estos seguros coreanos, hasta 2001, su edad
promedio era de 24 afios (aunque si consideramos que en
realidad el de pensiones arranca seriamente en 1987, la
edad promedio seria sélo de 15 afios). En tan poco tiempo,
el dinamismo de la universalizacién es significativo en la
experiencia coreana; la sociedad coreana logré que se creara
una voluntad politica propicia para esta universalizacion.
Si continta con la misma tendencia, con el efecto de madu-

21. Se trata de gasto per capita a precios constantes (2000) y PPP constantes
(2000) en dolares de EU.
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racion de las instituciones, es de esperarse un incremento
del grado de universalismo en los préximos anos y, por
supuesto, un aumento en el gasto en seguridad social en la
tendencia ya indicada en parrafos anteriores.

En México, el grado de universalismo es notablemente
menor a pesar de que cuenta con una historia de institu-
ciones de seguridad social mas larga: la edad promedio de
las dos instituciones de seguridad social mas importantes
(IMSS e ISSSTE), que incluian de forma integrada hasta
las reformas recientes los seguros de salud y de pensio-
nes, es de 52 anos, mas del doble de la edad coreana. Este
grado de universalismo puede calcularse, para 2002, en
38.6% de cobertura de los seguros de salud y de pensiones
(no se incluye el de desempleo porque no existe en cuanto tal
en México;* grado de universalismo que conforta la tesis del
esquema dual mexicano. Asi, con practicamente el doble de
edad de la seguridad social coreana, la mexicana sélo tiene
una cobertura de casi la mitad de este pais, lejos también
del promedio de los paises estudiados por Esping-Andersen.
En México sblo se ha confirmado una parte de la tesis del
efecto de maduracién de Wilensky:?? efectivamente una vez
que se establecio la seguridad social, se generaron mayores
gastos y se tendid a ampliar la cobertura e incrementar los
beneficios; sélo que, frente a Corea, no puede decirse que
los pioneros en el desarrollo de instituciones de un Estado

22. Tomamos lo datos proporcionados en los informes recientes de Mesa Lago
(2004 y 2005): 30% de la fuerza de trabajo cotizante en los diversos esquemas de
pensiones y 47.2% de asegurados en los diversos esquemas de seguros sociales.
Mesa Lago (2005: 57) habla de 58.2% de asegurados para 2002, pero incluye a los
atendidos en el Programa IMss-Oportunidades (1 1%). Nosotros los descontamos
porque no es seguro en sentido estricto, sino programa de atencion a localidades
pobres. Mesa Lago (2004) destaca la diferencia entre afiliados (72%) al sistema de
pensiones y cotizantes (30%); el primer dato sobreestima la cobertura (una persona
puede estar afiliada, pero no cotizar por causa de desempleo o por emigracion,
también por evasion), mientras el segundo la subestima (se basa en el tltimo mes).
No hay datos consolidados al respecto (periodo de cotizacion).

23. Citado en Kim (2005).
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de bienestar generan mayores gastos que los tardios. En
este sentido, es notable la resistencia sociopolitica mexicana
para avanzar en cobertura y gasto social a través de los
esquemas de seguridad (y reconocimiento de derechos).?*
En cuarto lugar, en la actualidad Corea cuenta con una
menor estratificacion del sistema de pensiones en compa-
racién con los paises catalogados como corporativos/conser-
vadores por Esping-Andersen, con 8.4 esquemas especiales
en éstos y s6lo 3 en Corea. De acuerdo a Kim (2005), de esta
forma el sistema nacional de pensiones contaria con una
estructura ocupacional méas inclusiva que la de estos paises
corporativos/conservadores. A esto le podemos anadir la
perspectiva de ciudadania social (derechos sociales) que ha
avanzado en Corea con la nueva Ley de garantia de basicos
de bienestar, junto con acciones programaticas en las que
se incluye el principio de solidaridad (en pensiones y en
salud en especial). El sistema de salud fue unificado en un
solo ente financiero (la Corporacién del Seguro Nacional de
Salud) a partir del afio 2000; en 1977 habia 521 sociedades
aseguradoras, en 1995, 373 y en 1999, 141 (Lee, 2006).2° En
especial en la Ley de béasicos de bienestar,?® en los rasgos

24. En el estudio reciente de Mesa Lago (2005) sobre los sistemas de salud en
América Latina, plantea que en México se llegod a la universalidad gracias a la
conjuncion de los seguros y de la atencion a la “poblacion abierta” tanto en el
IMSS-Oportunidades como en los centros de atencion (clinicas) de las Secretaria
de Salud. Sin embargo, el mismo autor relativiza el alcance de esta susodicha uni-
versalizacion: sehala que esta sobreestimada (pag. 57), entre otras cuestiones por
falta de acceso efectiva en la Secretaria de Salud (pag. 65). Otros datos (pag. 87)
confirman estas debilidades: segiin la encuesta de seguridad social de 2000, del total
de la poblacion que se enfermd, 36.8% no procurd atenderse entre los asegurados
y del 63.2% que si busco atenderse, (nicamente 27% lo hizo en la SSA.

25. De acuerdo a Chun (2005), pueden mostrarse los efectos de redistribucion
del ingreso, favorable a los deciles de menores ingresos, después de la unificacion
del sistema de salud.

26. La creacion de esta ley, que modifica la atencion a los extremadamente pobres
e incorpora el enfoque de derechos, se debio en gran medida a la presion de
organizaciones civiles.
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de solidaridad del sistema pensionario?’ y de salud?® podria
hablarse de proceso parcial de desmercantilizacién. Sin
embargo, la muy alta participacién del sector privado en
la atencién de la salud?® y las barreras de ingreso a la Ley
de basicos de bienestar®® podrian caracterizarse como un
freno importante a la desmercantilizacion.

El sistema de seguridad social mexicano permanece con
fuerte estratificacion, mayor a la coreana y a los regime-
nes conservadores europeos. Subsisten diversos sistemas
de pensiones, disgregados en fondos especiales, como son
los del IMSS, ISSSTE, militares, trabajadores petroleros y
otras paraestatales como las dos empresas eléctricas (CFE
y CLyFC), trabajadores de la banca de desarrollo, traba-
jadores al servicio del IMSS y del ISSSTE, trabajadores al
servicios de los estados y de algunas universidades ptblicas,
con exclusion de los trabajadores urbanos informales y de la

27. El monto de los beneficios pensionarios no depende solamente del ingreso
promedio en la trayectoria laboral de cada cotizante, sino también del ingreso
promedio de todos los asegurados (Kim, 2005).

28. El seguro de salud en Corea incluye el sistema de co-pago: por ejemplo,
cuando un paciente es admitido a un hospital debe pagar 20% del total del costo
de atencion. También en servicios médicos ordinarios (sin ingreso hospitalario)
el paciente debe aportar un co-pago, que depende del tipo de atencion: en los
hospitales generales equivalen a 50% de los cargos; en clinicas son cercanos a
20%. Para evitar la quiebra financiera de los hogares con gastos catastroficos en
salud causados por estos co-pagos, existen dos mecanismos: la Compensacion
por Co-pagos Excesivos, para aquellos asegurados (o sus dependientes) que
gastaron mas de un millon doscientos mil wones en 30 dias (aproximadamente
1,300 dolares) en co-pagos, representa 50% del gasto que supera ese techo; el
Sistema de Techo (o Limite) de Co-pagos, para los asegurados que gastan en
co-pagos mas de tres millones de wones durante seis meses (aproximadamente
3,200 dolares), representa la exencion de cualquier co-pago extra. Este ultimo
sistema inicio en julio de 2004.

29. Mas de 90% de los hospitales, practicamente todas las clinicas y cerca de
92% de las camas son de propiedad privada. Todas las farmacias son también de
propiedad privada (NHIC, 2007: 16).

30. Como muestra del familiarismo actuante en Corea, esta ley excluye a aquellas
personas que, estando en condicion de pobreza, cuentan con familiares que los
pueden apoyar. Esto explica en buena medida que en 2003, esta ley acogia solo a
2.9% de la poblacion y otro 7.9% de la poblacion, que no cubria el costo minimo
de vida oficial, estaba excluido (Kang, 2006).
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mayor parte de los trabajadores rurales aunque en los ulti-
mos anos se han difundido diversos esquemas de “pensiones
no contributivas”.?! Subsisten también diversos sistemas
de seguro de salud (Mesa Lago, 2005), fundamentalmente
IMSS, ISSSTE, para los trabajadores petroleros y militares;
ademas, recientemente se incluyé el Seguro Popular, para
los no asegurados via el trabajo formal®? y que timidamente
reinserta la visién universalista en la politica social mexi-
cana, y la atencién béasica para los hogares incluidos en el
Programa Oportunidades.?® Ademas, al inicio del nuevo
gobierno de Felipe Calderén se creé un “Seguro Médico para
una Nueva Generacion”, que incorpora a los ninos nacidos
a partir del 1° de diciembre de 2006 y que otorga cobertura
integral en los servicios de salud a los nifios no afiliados a la
seguridad social (CNPSS, 2009).%* Esta segmentacién genera
otros problemas de severa inequidad entre los asegurados

31. En los Gltimos ahos, después de que en el DF (2003) se promulgd una ley para
garantizar pensiones no contributivas (pensiones alimentarias) a los mayores de
70 ahos, han surgido diversos programas en otras entidades del pais en esta linea:
en investigacion actual (2009) hemos detectado dos programas mas concretados
en ley; diez programas de transferencias (“pensiones” o “apoyos”), ademas dos
programas federales de transferencias a Adultos Mayores de 70 en la Secretaria
de Desarrollo Social y a través del Programa Oportunidades. En total, son al
menos |5 iniciativas de diversos tipos de pensiones no contributivas generadas
entre 2003 y 2009.

32. El Seguro Popular en Salud es “un seguro publico y voluntario, dirigido a las
familias sin seguridad social en materia de salud, con el fin de evitar su empo-
brecimiento por causa de gastos catastroficos en salud” (www.salud.gob.mx);
incorpora a familias de bajos ingresos ubicadas sobre todo en los primeros tres
deciles de la distribucion del ingreso, a quienes ofrece una atencion médica basica.
Este seguro ya no es simplemente un programa, porque esta cubierto por la Ley
General de Salud (2003) y pretende afiliar a todos aquellos que no cuenten con
seguro de salud; inicialmente atendfa 78 posibles intervenciones en beneficio de
los afiliados y en 2004 esta lista se incremento a 91; en 2008 a 266. A fines de
2008 habia incorporado a 27.2 millones de personas (CNPSS, 2006 y 2009).

33. Incluye beneficios en educacion (becas), salud (atencion médica basica y capa-
citacion) y alimentacion (transferencias economicas y en especie). El programa no
tiene la categoria de ley (a diferencia de la Ley de basicos de bienestar de Corea)
y permanece como decreto presidencial. Puede verse una presentacion historica
de Oportunidades y su antecesor Progresa en Valencia (2003).

34. A finales de 2008 habia ya 1.85 millones de nifos afiliados a este seguro.
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dentro de los diferentes sistemas. Una manera de ver las
inequidades es a través del analisis territorial. Al respecto,
Mesa Lago (2005: 107) concluye lo siguiente:

[México] se situd en 144° lugar del mundo en equidad financiera (9°
en la region) y octavo en cuanto a desempeno del sistema de salud
(OMS, 2000). La distribucion del gasto publico de salud entre los esta-
dos (como porcentaje del gasto publico total) mostro que 21 estaban
sobre el promedio de nacional de 15.9% en 2003 y | | por debajo del
promedio; dicha distribucion parece tener un efecto regresivo, pues
estados ricos como Nuevo Lebn y Tamaulipas recibian 23.5% y 16.3%
respectivamente, mientras que estados pobres recibian por debajo
del promedio nacional: Chiapas 12%, Oaxaca 13,6% y Guerrero 14%.
La diferencia en gasto publico per capita entre el Distrito Federal y el
estado de menor nivel era de 5 veces (SSA, 2004b). Las transferencias
federales no han estado relacionadas con las necesidades de los estados
(los mas necesitados reciben menos y viceversa), mientras que en la
asignacion de los estados a las familias se registraban diferencias extre-
mas de 100 veces. El gobierno federal asignaba 2,5 veces mas recursos
per capita a la poblacion asegurada en 2003 [...] que a la poblacion no
asegurada a cargo del ministerio federal (SSA, 2005).

Si bien el sistema de seguros sociales desmercantiliza de
manera significativa la atenciéon a la salud para cerca de la
mitad de la poblacién, la individualizaciéon de las cuentas
de pensiones es un paso en la direccién opuesta, hacia la
mercantilizacién y abandono del principio de solidaridad.®
La reforma del sistema de pensiones no ha incluido una
pensiéon general para los no asegurados (a diferencia de
Argentina, Costa Rica, Chile y Uruguay), lo que genera
severos problemas de inequidad: por ejemplo, en 1999-2000
s6lo 17.8% y 11.7% de las poblacién mayor de 60 y 65 afnos,

35. Esta afirmacion no desconoce los serios problemas de sostenibilidad financiera
de los antiguos sistemas de pensiones.
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respectivamente, estaba incluida en un sistema de pen-
siones (Mesa Lago, 2004: 42); aunque en la reforma si fue
incluida la garantia, con fondos publicos, de una pensién
béasica para los asegurados, y en algunas regiones, mas
claramente en el DF con una ley universal al respecto, se
han incluido pensiones basicas para los ancianos.

En quinto lugar, otras caracteristicas de la transicion
coreana son, por una parte, el alto grado de familiarizacién:
las familias (mujeres)3® son aun centrales tanto en el cui-
dado de los nifios (débil desarrollo de las guarderias y de los
centros de educacién pre-escolar)®” como de los ancianos (en
la casa del primogénito), lo que habla de caracteristicas del
régimen de género patriarcal (Adelantado y Goma, 2000).
En los dltimos anos, el Instituto Coreano para el Desa-
rrollo de las Mujeres propuso la generacién de un servicio
universal publico de guarderias; se produjo un importante
debate entre diferentes ministerios: el propio Instituto, los
Ministerios de Género, Equidad y Familia, el de Salud y
Bienestar, el del Trabajo y el de Planeacion y Presupuesto;
el resultado, con el impulso de este tltimo ministerio, fue la
decisién de continuar con la provisién privada mayoritaria
del servicios de guarderias e incrementar los subsidios a los
padres de familia.?® Se dio asi un paso mas en la mercantili-

36. Para Peng (2008), los cambios en las instituciones sociales después de la
crisis de 1997 han estado dominados por un enfoque masculino, que tiene que
ver con la vision tradicional de la familia coreana (ahora en transformacion):
convivencia en el mismo techo de tres o mas generaciones y division del trabajo
que carga las labores del hogar y el cuidado de nifhos y ancianos en las esposas;
hasta 2005 solo cerca de 10% de los hogares estaban compuestos por tres o mas
generaciones, pero eso no implica que el cuidado a los ancianos, por ejemplo,
no esté al cargo de las mujeres (esposas, viudas, hijas y nueras) aunque vivan
ellos en otro techo.

37. En promedio, la tasa de cobertura de estas guarderias y centros de educacion
pre-escolar es (2004) de 71.5% para los nifos entre 3 y 5 ahos de edad. Para
los nifos de 3 anos el problema es mayor, con cobertura sélo para 59.5%. Solo
5.6% de las guarderias (de un total de 29,823 en 2007) son publicas y el resto son
privadas (instituciones con fines de lucro y sin ellos) (Peng, 2009).

38. Los gastos de los hogares (out-of-pocket payment) para cubrir estos servicios
han disminuido ya a 46% del costo total del cuidado infantil (Peng, 2009).
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zacién de un servicio social, pero con un relativo avance en
la desfamiliarizacién del cuidado infantil. Y, por otra parte,
la fuerza de la inercia que favorece que los trabajadores del
sector formal sean los que cuenten practicamente con la uni-
versalizacion de los cuatro seguros sociales, mientras que
las dificultades de cobertura se manifiestan especialmente
en los trabajadores por cuenta propia (autoempleados) y en
los trabajadores con contratos precarios (temporales). Los
trabajos con contratacion permanente han disminuido desde
el ano de inicio de la crisis (1997) y los trabajos temporales
han aumentado paulatinamente; sélo un tercio de los tra-
bajos son permanentes (NSO, 2004); s6lo una cuarta parte
de los trabajadores temporales esta integrada al sistema de
pensiones y cuenta con seguro del desempleo (Kim, 2005).
El mercado laboral genera atn barreras importantes para
la incorporacién a los diferentes segmentos de la seguridad
social.

En México, la trayectoria de la seguridad social ha favo-
recido a los trabajadores del sector formal; por ejemplo,
la incorporacién de trabajadores del sector agricola esta
situada solamente entre 3% y 6% del total del sector frente
a casi dos terceras partes del sector urbano (Mesa Lago:
2005). La creacién del Seguro Popular y de Oportunidades
es un intento para enfrentar esta vieja exclusiéon, pero sin
optar por avanzar hacia un sistema unico de salud y pen-
siones; la segmentacién, como vimos, se ha acentuado. Este
ultimo programa se ha convertido en una especie de sistema
de protecciéon temporal para los hogares considerados en
situacién de pobreza extrema y su cobertura ha llegado,
desde su creacién en 1997 hasta 2009, a cinco millones de
hogares (que representan poco mas de 22% de la poblacion).
Se cuenta asi recientemente con el sistema estratificado de
los asegurados con amplia atencién médica y hospitalaria, y
el sistema (también estratificado) de atencién basica de las
instituciones para “poblacién abierta” a través del Seguro
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Popular (la mas amplia de las atenciones basicas), de Opor-
tunidades (atencién intermedia de caracter temporal) y del
resto no incluido (la méas débil de las atenciones, sin ningin
tipo de contrato explicito entre ciudadano y autoridades).
Sin embargo, hay una diferencia de recursos para los sec-
tores pobres entre la situacién de exclusién o de practica
desatencion previa a la creaciéon de Oportunidades y el
Seguro Popular, y la nueva situacién de inclusién parcial
a través de estos programas.

Con todos los elementos sefialados, es dificil categorizar
los casos coreano y mexicano en un conjunto coherente
(vertical) de las casillas propuestas por Adelantado y Goma
(2000) en su tipologia multidimensional de los regimenes
de bienestar:

*  En cuanto al referente normativo predominante, Corea
transita entre la seguridad (continental) y la igualdad
(nérdico-socialista) y México entre la seguridad (con-
tinental), con los rasgos corporativos sefalados, y la
asistencia (anglosajona-liberal).

+ Sin embargo, el gasto social, como producto del legado
productivista y de la resistencia a la ciudadania social
en Corea y México, respectivamente, es bajo (ain mas
bajo que el anglosajon liberal) pero con tendencia a
situarse como medio en Corea y a salir lentamente del
sétano en México.

*  En cuanto a la tasa de desmercantilizacién, se mueve
de la débil a la media (continental) sobre todo en Corea,
con la tendencia en contra de la individualizacion de las
cuentas de pensiones en el caso mexicano.

*  En lo que se refiere al tipo de cobertura poblacional,
avanza hacia la universal (ndrdico-socialista) desde el
selectivo conservador en Corea y se estanca en el selec-
tivo conservador en México.
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*  En el criterio de acceso a las prestaciones también se
dirige hacia el derecho-ciudadania (nérdico-socialista)
desde la insercién laboral (continental-cristiana) en
Corea, con una mezcla de éste ultimo y de pruebas de
medios (anglosajon liberal) en México

+ El principio estratificador en Corea podria avanzar del
reproductor (continental) hacia el igualitario (nérdico-
socialista), dadas las reformas universalistas y su con-
solidacién frente a una trayectoria no redistributiva de
las instituciones sociales (You, 2004); y en México parece
oscilar entre el reproductor (continental) y el dualizador
(anglosajon liberal).

En sintesis, podemos postular las siguientes conclusiones
para la discusion:

Corea ha ido abandonando un régimen residual y se sitda
en varias de las caracteristicas del régimen conservador (si
afiadimos la familiarizacién y la estructura patriarcal), con
algunas tendencias que favorecerian un esquema socialde-
mocrata pero limitado fuertemente por la presencia privada
(mercantilizadora) en la atencién a la salud y la estructura
de negociacion colectiva descentralizada y fragmentada al
nivel de la empresa, con muy baja densidad sindical. Sin
embargo, este limite estaria a su vez contrarrestado por la
constitucién paulatina de grupos que sostienen la ciudada-
nia integral y la ampliaciéon de derechos. Podemos hablar
de institucionalizacion del universalismo, engarzado con
mercados limitados y gobernados por la accion publica, y con
un familiarismo declinante (pero atin fuerte socialmente).

México, por el contrario, ha afianzado el caracter duali-
zado de su régimen de bienestar, paraddjicamente con la
construccién de nuevas instituciones que incrustan aun
mas la estratificacion en el sistema de seguridad y protec-
cién: sistema de seguridad social estratificado, sistema de
proteccién a los pobres también estratificado. Buena parte
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del dualismo mexicano previo era por omision (exclusion
de campesinos y trabajadores urbanos informales); ahora
es un dualismo institucionalizado en un sistema social
notablemente estratificado. Las corporaciones antiguas se
han refuncionalizado en la nueva situacién politica y son
garantes de las flexibilizaciones laborales de hecho, que
dificultan el ejercicio de los derechos sociales; no existe en
México una coalicion politica fuerte en pro de la ciudada-
nizacién social, mas bien se ha constituido una coalicién
conservadora que busca administrar cuidadosamente los
beneficios limitados que se ofrecen a la poblacién en con-
diciones de pobreza y la desmercantilizacién debilitada de
las instituciones sociales. €

Recepcién: 3 de marzo de 2009.
Aceptacién: 6 de julio de 2009
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