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EL DESAFÍO SOCIAL 
EN TIEMPOS  
DE PANDEMIA

ECONOMÍA Y FINANZAS
La necesidad de promover la 
reflexión sobre el devenir de los 
sistemas previsionales motivó a la 
FES, CLACSO y el IADE a impulsar 
el ciclo “Conversaciones sobre 
Seguridad Social y Sistemas de 
Pensiones”. 
 
 
 
La pandemia puso en discusión 
distintos aspectos de la 
organización social en que 
vivimos, que ya estaban en crisis, 
pero que recrudecieron y se 
evidenciaron con más fuerza. 
 
 
 
En el tercer encuentro se discutió 
acerca del desafío social en 
tiempos de pandemia y la 
posibilidad de impulsar cambios 
estructurales en los regímenes de 
bienestar de la región.  
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La pandemia que azota al planeta desde principios de 
2020, pero que ha convertido a América Latina en uno 
de sus epicentros desde mediados de ese año, nos so-
mete a múltiples desafíos como sociedad. La certeza de 
que la acción individual se ve limitada por los alcances 
de la crisis ha vuelto a poner en discusión distintos as-
pectos de la organización social en que vivimos. 

Desde ya, el primer desafío, prioritario e incuestionable, 
es sanitario: cómo minimizar los contagios y los falleci-
mientos a causa de la enfermedad. Este es un desafío 
que ya es social. Las medidas adoptadas en todo el 
mundo −hasta que sea posible la distribución masiva de 
una vacuna exitosa− han sido el aislamiento y la distan-
cia social para evitar contagios y la centralización de los 
sistemas de salud para tratar los cuadros más graves, 
esto es, respuestas que deben ser entendidas no solo en 
términos infectológicos o médicos sino también sociales. 

De la pandemia misma y de las medidas adoptadas para 
proteger la salud de la ciudadanía se desprenden nue-
vos desafíos. Con sus conflictos y contradicciones, nues-
tra organización humana está pensada para una 
sociedad que se mueve libremente y en la que las per-
sonas se juntan: las niñas y los niños asisten a la escuela 
en espacios físicos específicos, los adultos obtienen sus 
ingresos para vivir en trabajos que se realizan mayor-
mente fuera de los hogares, se juntan con otras perso-
nas sin que ello conlleve riesgos para la salud, los viajes 
de larga distancia son moneda corriente, la calle es un 
espacio clave de la discusión política, etc. Es decir, todos 
los aspectos de nuestra organización social, desde lo cul-
tural y lo cotidiano hasta lo político y lo económico, es-
tán pensados para una vida sin aislamiento y sin una 
pandemia. La inédita coyuntura nos obliga a repensar 
todo nuestro sistema social. 

Cabe preguntarnos: si no hubiera llegado la pandemia, 
¿no deberíamos de cualquier manera haber repensado 
nuestro sistema social? Desde ya, en América Latina la si-
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tuación social, política y económica previa a la pandemia 
mostraba enormes problemas y contradicciones. Estamos 
en medio de una década casi sin crecimiento en la región, 
con la pobreza y la informalidad laboral imposibilitadas 
de perforar pisos que son inmoralmente elevados. Cabe 
recordar, una vez más, que América Latina es la región 
más desigual del planeta. En este sentido, los alcances de 
los sistemas de protección social parecían claramente 
insuficientes aun antes del inicio de la pandemia. 

A su vez, estamos asistiendo al retorno de ciertos deba-
tes políticos asociados a la legitimidad democrática que 
parecían saldados. Por otro lado, quedan cada vez más 
en evidencia los hiatos de nuestra organización social 
en materias que se muestran más y más relevantes, 
como la desigualdad de género (en particular lo que re-
fiere a la violencia de género y al trabajo de cuidados 
no remunerado) y la sustentabilidad ambiental. 

Es decir, los regímenes de bienestar de nuestros países 
−aquellas construcciones públicas construidas con el fin 
de garantizar los derechos políticos, económicos, socia-
les y culturales− venían mostrando debilidades que se 
han potenciado con la pandemia y el cambio de diná-
mica social. En particular, los sistemas de protección so-
cial han enfrentado el desafío de convertirse en un 
elemento indispensable, tanto de la política social y de 
la reorganización económica como de la política sanita-
ria (dado que sin un ingreso garantizado el aislamiento 
social es imposible), pero partiendo de una base en la 
que ya era insuficiente. 

En este documento se exponen las principales reflexio-
nes de importantes referentes institucionales que parti-
ciparon del tercer encuentro del Ciclo de conversaciones 
sobre Seguridad Social y Sistema de Pensiones organi-
zado por la Fundación Friedrich Ebert, el Instituto Ar-
gentino para el Desarrollo Económico y el Consejo 
Latinoamericano de Ciencias Sociales. El 4 de agosto de 
2020 debatieron acerca de los desafíos sociales de la 

1 

EL DESAFÍO SOCIAL EN TIEMPOS  
DE PANDEMIA. ¿CAMBIOS ESTRUCTURALES  
EN LOS REGÍMENES DE BIENESTAR?



4

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - EL DESAFÍO SOCIAL EN TIEMPOS DE PANDEMIA. ¿CAMBIOS ESTRUCTURALES EN LOS REGÍMENES DE BIENESTAR?

pandemia: Simone Cecchini, oficial a cargo de la Divi-
sión de Desarrollo Social de la Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL), de la Organización 
de las Naciones Unidas; Svenja Blanke, representante de 
la Fundación Friedrich Ebert (FES) en Argentina; Karina 
Batthyány, secretaria ejecutiva del Consejo Latinoame-

ricano de Ciencias Sociales (CLACSO); y Fernanda Ra-
verta, directora ejecutiva de la Administración Nacional 
de Seguridad Social (ANSeS) en Argentina. Si bien el de-
bate se refiere a la totalidad del ámbito latinoamericano 
y caribeño, se hizo particular énfasis en la especificidad 
del caso argentino. 
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La CEPAL cuenta con un observatorio sobre covid-19 y 
hemos hecho análisis respecto de su impacto social y 
económico. En mayo de 2020 publicamos un informe es-
pecial, titulado “El desafío social en tiempo del covid-19” 
(CEPAL, 2020a).  

Un punto de partida es la gran promesa incumplida del 
acceso a la protección social y al mercado de trabajo, 
porque tenemos 54% de trabajadoras y trabajadores de 
la región en la informalidad. Por supuesto, en algunas 
partes de nuestra región el porcentaje es aún mayor. En 
Centroamérica y México alcanza 58% y en América del 
Sur ronda el 50%. Esto implica que el tradicional mo-
delo del Estado de bienestar que importamos de Europa 
no funciona del todo bien (Gráfico 1). 

Por otra parte, esta pandemia llega después de algunos 
años en los que la economía ya crecía muy poco. Desde 
2014 la tasa de crecimiento es del 0,4% anual, la más 
baja para un periodo de siete años. Hemos estimado 
para 2020 un decrecimiento del 9% del PIB. Para la Ar-
gentina proyectamos una tasa del -10,5%. Esto trae 
consigo un aumento del desempleo. La tasa de desocu-
pación a nivel regional aumentaría al 13,5%, unos 5,4 
puntos porcentuales más (Gráfico 2).  

Así, pues, se espera una situación dramática. Nunca en 
la historia se había visto una tasa de decrecimiento tal, 
ni siquiera en la gran depresión o en el periodo de la cri-
sis de la deuda. 
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53%
58% 58%

50%

61%

ALC Caribe Centroamérica y México América del Sur Mundo

Gráfico 1  
Trabajadoras y trabajadores remunerados que no están registrados, 
regulados o protegidos por marcos legales o normativos  
(En porcentajes)

Fuente: OIT.

intervención de Simone Cecchini 
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En el marco de una crisis sistémica a nivel mundial, esta 
tasa de crecimiento se debe al factor externo, a la baja 
de la demanda de materias primas, a la caída del co-
mercio internacional, pero también a lo que ocurre en 
nuestros países. Esto nos lleva a un aumento de la po-
breza y la extrema pobreza en la región. Sin considerar 

el alcance de las políticas públicas para mitigar el im-
pacto de la crisis, la pobreza estimada para 2020 va a 
subir al 37,3% y la extrema pobreza al 15,5%. Es decir, 
15,5% de la población latinoamericana no va a tener 
los ingresos suficientes para adquirir una canasta básica 
de alimentos.  

Gráfico 2  
América Latina, Crecimiento del PIB y variación de la desocupación en puntos porcentuales.

Fuente: CEPAL.

Gráfico 3 
América Latina (17 países): proyección de la población en situación de pobreza y de pobreza    
extrema, sin considerar el efecto de las medidas anunciadas para mitigar el impacto del covid-19 
(En porcentajes)

Fuente: CEPAL - OPS (2020: 9).
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En todos estos países se observa que la pobreza y la ex-
trema pobreza van a subir. Desafortunadamente esti-
mamos que también va a subir la desigualdad del 
ingreso, porque quienes están siendo más golpeados 
son justamente las trabajadoras y los trabajadores pre-
carizados, las mujeres no remuneradas y las trabajado-
ras y los trabajadores informales, es decir, todas las 
personas que se encuentran en el sector inferior de la 

distribución del ingreso. Hasta 2019 habíamos estimado 
que la desigualdad de ingreso iba bajando, si bien a un 
ritmo menor que en el periodo 2002-2012; ahora esti-
mamos que el coeficiente de Gini puede incrementarse 
en algunos casos en más de 6 puntos porcentuales. Ar-
gentina está entre los países en los cuales se prevé un 
fuerte aumento de la desigualdad de ingresos, pero ya 
partiendo de niveles bajos (Gráfico 4). 

Cuando pensamos en los regímenes de bienestar no de-
bemos considerar únicamente la pobreza y la extrema 
pobreza, sino el conjunto de la sociedad. Así, cuando se 
hace un simple ejercicio de estratificación social obser-
vamos que, en 2020, 8 de cada 10 latinoamericanas y 
latinoamericanos van a vivir con ingresos que no llegan 
a cubrir un tercio de lo requerido para elevarse sobre la 
línea de la pobreza (Gráfico 5). 

PANDEMIA, DESIGUALDAD Y DESARROLLO

Gráfico 4  
América Latina (17 países): proyección de aumento 
del índice de Gini en 2020

Fuente: CEPAL en base a BADEHOG.

Fuente: CEPAL (2020b: 21).
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Gráfico 5 
América Latina (18 países): nivel y evolución de la población 

según estratos de ingreso, 2019 y 2020  
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Por supuesto, es preocupante que 37% de la población 
caiga en la pobreza, pero también hay estratos bajos no 
pobres y sectores medios de bajo ingreso que no tienen 
suficiente ahorro ni suficiente acceso a la protección so-
cial para capear por mucho tiempo esta crisis. Sola-
mente los estratos altos −un porcentaje muy pequeño 
de la población− pueden protegerse con su propio in-
greso y patrimonio. Por lo tanto, se hace necesario pen-
sar políticas universales, porque un gran sector de la 
población no puede protegerse por sí solo y requiere de 
la acción estatal. 

abpfdr^ia^a=v=̀ lolk^sforp=

Si miramos las estadísticas de personas infectadas y 
muertas, podemos ver expresada toda la matriz de desi-
gualdad social que caracteriza a nuestras sociedades. La 
pandemia impactó inicialmente en gente que había via-
jado al exterior, de estratos medios y altos, y luego se 
movió a los barrios más pobres de nuestras ciudades, en 
algunos casos lugares con mucha densidad poblacional 

y hacinamiento. También impactó en gente que no 
tiene acceso al agua y saneamiento, con grandes ries-
gos. Los trabajadores y las trabajadoras informales se 
ven forzados a recurrir a estrategias de supervivencia, 
con lo que se exponen mucho y los sectores de la po-
blación más vulnerables sufren peores condiciones de 
salud y se exponen más. Por ello, es imperioso conside-
rar las matrices de desigualdad social en todas las polí-
ticas públicas que se propongan. 

Solemos mirar primero la desigualdad de ingresos ge-
nerados en el mercado de trabajo y mediados por el ré-
gimen de bienestar. Sin embargo, hay otras desigual-
dades que se entrecruzan y superponen: por supuesto, 
la desigualdad de género. El trabajo no remunerado 
(realizado mayormente por mujeres) no es considerado 
en las cuentas nacionales, y es un elemento central de 
la vida, porque el cuidado de niñas y niños, personas en-
fermas y ancianas es indispensable. Este trabajo no re-
munerado no ha dejado de ser ejercido ni siquiera en 
cuarentena. Al contrario, se ha visto sobrecargado. 

Argentina, 2013 
Bolivia (Est. Plur. de)a, 2001 

Brasila, 2017 
Chile, 2015 

Colombia, 2017 
Costa Rica, 2017 

Cuba, 2016 
Ecuador, 2012 

El Salvador, 2017 
Guatemala, 2017 
Honduras, 2009 
México, 2014 

Nicaraguaa, 1998 
Panamá, 2011 
Paraguay, 2016 

Perú, 2010 
Rep. Dominicana 2016 

Uruguay, 2013

Gráfico 6 
América Latina (18 países): tiempo dedicado a trabajo doméstico y de cuidados no remunerado 
según sexo y tipo de trabajo, último año disponible 
(En porcentajes)

Fuente: CEPAL y ONU Mujeres (2020: 13).
a No permite la desagregación entre trabajo doméstico y de cuidados.

Hombres Mujeres
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Desde la CEPAL siempre destacamos otras formas de 
desigualdad, como la desigualdad racial o étnica, en 
particular la situación de pueblos indígenas y afrodes-
cendientes. Asimismo, es importante mirar las desigual-
dades territoriales y por grupos de edad. En ese sentido, 
es interesante ver que en Argentina las medidas de pro-
tección social de emergencia han beneficiado más a los 
sectores más pobres. 

mliðqf̀ ^p=m²_if̀ ^p=cobkqb=̂ =i =̂m^kabjf̂ = 

La CEPAL realizó un relevamiento de las acciones de los 
Estados de la región frente a la pandemia y arribó a una 
tipología de seis medidas principales: 

a. Transferencias monetarias no contributivas: tanto
extensiones, ampliaciones y anticipos de pagos de
programas existentes, como la creación de progra-
mas nuevos (como el IFE −Ingreso Familiar de Emer-
gencia− en Argentina, la Opción Esencial de Brasil
o el IFE de Chile). En toda la región hay 190 pro-
gramas distintos, y se estima que un 44% de la po-
blación ha recibido alguna transferencia. Estas 
transferencias equivalen, en seis meses, a 67.000 
millones de dólares o 1,3% del PIB. 

b. Transferencias en especie, como reparto de ali-
mentos.

c. Suministro de servicios básicos, como teléfono, luz
o agua.

d. Protección para las trabajadoras y los trabajadores
formales: distanciamiento físico, seguros de desem-
pleo, protección en puestos de trabajo o prohibi-
ción de despidos.

e. Alivios tributarios, créditos blandos o subsidiados.

f. Programas de protección social, como jubilaciones
(por ejemplo, el retiro parcial de las cuentas de ca-
pitalización de Chile, eliminación de las contribu-
ciones patronales, etc.).

Muy tempranamente la CEPAL subrayó la importancia 
de un ingreso básico de emergencia. Los países muy rá-
pidamente empezaron a anunciar medidas de protec-
ción, pero a veces se trató de medidas aisladas, por 
única vez o por poco tiempo. Sin embargo, la situación 
crítica va a extenderse como mínimo entre nueve y doce 
meses. En este sentido, nuestra propuesta a nivel regio-
nal es que desde el Estado se transfieran, durante seis 
meses, montos equivalentes a una línea de pobreza para 
cada persona que vive en la pobreza. El gasto adicional 
propuesto por la CEPAL implicaría solo dos puntos por-
centuales del PIB. Es decir, un gasto importante pero no 
inafrontable. 

PANDEMIA, DESIGUALDAD Y DESARROLLO

Gráfico 7 
América Latina (18 países): estimación del costo adicional del ingreso básico de emergencia 
(equivalentes a una línea de pobreza), según duración del beneficio 
(En porcentajes del PIB)

Fuente: CEPAL (2020b: 22).
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Respecto a las posibilidades de financiamiento de una 
medida de este tipo, cabe resaltar que en la crisis ob-
viamente la recaudación disminuye. En principio, la 
carga tributaria en la región es aún baja en compara-
ción con los países de la Organización para la Coopera-
ción y el Desarrollo Económicos (24% frente a 34%). 
Existen, a su vez, elevados niveles de elusión y evasión 
fiscal. Por otra parte, hay que recaudar más pero tam-
bién hay que recaudar mejor, con mayor progresividad. 
No ha habido grandes avances en materia tributaria en 
las últimas décadas. Nuestros sistemas tributarios se ba-
san sobre todo en impuestos indirectos como el im-
puesto al valor agregado (IVA); en tanto que son los 
impuestos directos sobre la renta de las personas los 
progresivos: en ese campo hay mucho por hacer aún.  

Otra propuesta que hemos realizado aborda la malnu-
trición. Al respecto hemos sugerido un bono contra el 
hambre, para garantizar la alimentación. Asimismo, nos 
hemos referido a la necesidad de proteger a las empre-
sas y a los empleos. Al fin y al cabo, el empleo es el mo-
tor de la producción. Se ha estimado que en la región 
pueden cerrar 27.000.000 de empresas a causa de esta 
crisis. Es una pérdida económica pero también de capi-
tal social, dado que no siempre es fácil volver a armar 
una empresa luego de un cierre. La idea es crear siner-
gia y un círculo virtuoso entre lo social y lo económico 
para hacer frente a los problemas estructurales. 

rk=krbsl=jlabil=ab=abp^ooliil 

Frente a una crisis de proporciones históricas, y par-
tiendo del hecho de que antes tampoco veníamos tan 

bien, la CEPAL considera que este es el momento para 
discutir el modelo de desarrollo y tomarnos en serio la 
vinculación entre lo económico, lo social y lo me-
dioambiental. Lo social no se juega solo en lo social, 
pero tampoco lo económico se juega solo en lo econó-
mico. Si queremos salir de esta crisis, no podemos olvi-
darnos del pilar social del desarrollo. Es necesario hacer 
reformas estructurales, tanto en el corto como en el 
largo plazo. 

Creemos que es el momento de avanzar hacia una po-
lítica universal, solidaria y redistributiva. Y eso solo se 
puede alcanzar a nivel nacional sobre la base de pac-
tos sociales y fiscales. Existe mucha desconfianza por 
parte de las ciudadanas y los ciudadanos hacia las ins-
tituciones del Estado. Es necesario reconstruir esa con-
fianza (por casos, en Chile a fin del año 2019 hubo mu-
chas protestas, al igual que en Colombia; en Bolivia, el 
Estado debe ser reconstruido y la democracia solidifi-
cada, para evitar así retroceder en mucho de lo que se 
ha logrado). 

Finalmente, la CEPAL ha publicado recientemente un in-
forme sobre economía y salud en el cual sostiene, como 
argumento principal, que no hay reactivación econó-
mica posible si no se mejora la situación sanitaria. Pocos 
países de la región tienen un sistema universal de salud. 
En general son sistemas fragmentados, con poca inver-
sión, poca atención primaria y que no tienen en cuenta 
la centralidad de los sistemas de cuidado, los que han 
demostrado ser muy importantes. Debemos ir hacia un 
sistema universal de protección social que tome a la sa-
lud como un elemento clave. 
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Desde una institución, como es la fundación FES, que 
trabaja entre la política y la academia, que trata de cons-
truir puentes entre la sociedad, el conocimiento y la po-
lítica a partir de una perspectiva progresista, pensamos 
que un virus ha sido capaz de empujar algo que nin-
guna política, ningún partido de la izquierda progresista 
o de centro izquierda habría sido capaz de hacer: ace-
lerar las ideas sobre un cambio de paradigma. La “co-
ronacrisis” nos abre las puertas para revisar la 
concepción de lo público, y pensar una forma más equi-
tativa, más justa y más adecuada al siglo XXI: algo como 
un nuevo pacto social. Se pueden, hasta hoy, extraer 
tres conclusiones de la pandemia y de las respuestas 
frente a ella: 

NK=bi=bpq^al=bpqž=ab=srbiq  ̂

La crisis comenzó a mover la política, congelada durante 
largo tiempo, tras décadas de escepticismo neoliberal 
frente al Estado. El Estado regresó a la política debido a 
las medidas de emergencia y mostró una enorme capa-
cidad de acción. Salvó muchas economías, empresas y 
personas en un momento en el cual solamente él era 
capaz de hacerlo. Muchos políticos de Europa, que ape-
nas ayer rechazaban la idea de intervención del Estado 
ahora avalan seriamente la nacionalización de empre-
sas, o por lo menos la consideran. Todo está sucediendo 
muy rápido. En cuestión de horas se inyectaron ingen-
tes recursos. Está claro que estas medidas se han to-
mado en un estado de excepción; sin embargo, serán 
recordadas por las ciudadanas y los ciudadanos cuando 
pronto vuelva a sostenerse desde la política que “no hay 
alternativas”.  

OK=pb=mrpl=bk=bsfabk f̀̂ =i =̂obibs^k f̀̂ ==
ab=i^p=mliðqf̀ ^p=pl f̀̂ ibp= 

La crisis está golpeando a muchas personas. En una si-
tuación así se advierte cuán importante es un buen y só-
lido Estado de bienestar. Se ha podido ver que aquellos 
países cuyos sistemas sociales son más potentes, o cu-
yas políticas sociales son más importantes, aquellos que 

tienen mejores o más políticas sociales o un más sólido 
régimen de bienestar han navegado mejor por la crisis. 
Han podido proteger mejor a las personas más vulnera-
bles, las más pobres, las más marginalizadas. También 
sabemos que las ventajas de las políticas sociales sólidas 
−como jubilaciones estables, ingresos básicos en caso 
de desempleo, ayuda estatal ante una recesión, protec-
ción a la salud, paz social o compatibilidad entre trabajo 
y familia− son para la propia economía. Si un Estado 
cuenta con todo eso, la economía se potencia. O, desde 
otro ángulo, una crisis puede contenerse mejor. 

PK=krbslp=obqlp=m^o =̂bi=bpq^al=pl f̀̂ i 

Los derechos sociales no son derechos abstractos, sino 
resultado de disputas sociales y políticas dentro de nues-
tras democracias. Se pueden profundizar aún más, pero 
también se pueden perder. Por ello, el Estado social es 
dinámico, y ante circunstancias inéditas requiere ser 
nuevamente regulado. Si en muchos países latinoame-
ricanos las políticas que han favorecido al mercado han 
acabado recortando derechos sociales −como una 
buena salud pública−, ahora es el momento de recla-
mar derechos sociales para todos y todas y pensar cómo 
financiarlos, planificando y aplicando políticas con las 
certezas y el conocimiento del pasado, de lo que ha fun-
cionado y lo que no ha funcionado, pero adaptado a las 
nuevas realidades. Mirando hacia adelante, a un siglo 
que será, y ya es, muy distinto del siglo pasado. En tal 
sentido, la crisis ha puesto en el centro del debate al-
gunas cuestiones: 

1. Nos ha mostrado que aquellos grupos laborales que
se encuentran más abajo en la escala de ingresos
−trabajadoras y trabajadores esenciales del cuidado,
de los hospitales, de plataformas, cajeras y cajeros,
quienes se dedican a distribución de productos− son
las personas que hacen funcionar a la sociedad. En
el futuro deberían ser mejor remuneradas.

2. La pandemia dejó un punto muy claro: que en la cri-
sis global son principalmente las mujeres las res-
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dañar las esperanzas de ciertas economías emer-
gentes dispuestas a aprovechar los puntos de aper-
tura. Se vivió una espiral de pérdida de empleos en 
las industrias más tradicionales y este proceso se va 
acelerar aún más con la crisis actual. Por ello tam-
bién es necesario entablar políticas públicas en con-
junto con las empresas que presentan posibilidades 
de información y capacitación en nuevas tecnolo-
gías. También hay que acompañar las políticas so-
ciales con nuevos conceptos como, por ejemplo, un 
ingreso universal: que va más allá de programas 
asistenciales, algo muy interesante para los merca-
dos con mucho trabajo informal. Implica también 
negociar colectivamente buenas condiciones labo-
rales y buenos salarios, negociar estos nuevos dere-
chos, así como asegurar un salario mínimo no tan 
bajo, sino más bien mediano, que permita vivir dig-
namente. Es decir, las respuestas a estos desafíos no 
pueden ser el aislamiento, el egoísmo y el libera-
lismo, sino la solidaridad, la respuesta colectiva y la 
cooperación. 

Deberíamos aprovechar esta situación para generar 
cambios de comportamiento a largo plazo, en aras de 
conquistar derechos sociales, de sociedades más iguales, 
también en la lucha contra el cambio climático, o para 
entender mejor la economía digital. Si fortalecemos el 
Estado social y además introducimos nuevas políticas e 
ideas que atiendan estos nuevos desafíos del siglo XXI, 
iremos por muy buen camino.  

La discusión no es tanto si tenemos Estados de bienes-
tar o qué es lo que hemos tenido en el pasado, sino ha-
cia dónde vamos. Entonces la pregunta debería ser: 
¿queremos o no un futuro en América Latina, en Ar-
gentina, con mejores políticas sociales y mecanismos de 
protección social? Creo que todas y todos hemos res-
pondido bastante claramente que sí, que para las eco-
nomías, para las sociedades, para las trabajadoras y los 
trabajadores, para las empresas, queremos más protec-
ción social. Ojalá en el futuro los servicios públicos no 
sean manejados por el interés del lucro de los individuos, 
sino por el bien común. Es un debate acerca de qué 
queremos en el futuro y cómo organizamos un tejido 
social mientras la desigualdad crece. 

ponsables de mantener los sistemas, ya sea en es-
pacios públicos −como hospitales, centros de aten-
ción o cajas de supermercados−, o en el hogar −en 
calidad de maestras, madres o personas a cargo−. 
En todas estas áreas las mujeres representan más 
del 70% de la fuerza laboral o realizan la mayor 
parte del trabajo no remunerado. La sobreexigencia 
de la economía no monetaria y doméstica está aún 
más desatendida en el momento actual. El covid-19 
evidencia la desigualdad en la distribución de las ta-
reas domésticas y la falta de sistemas públicos de 
cuidado. Por lo tanto, este es el momento adecuado 
para impulsar, finalmente, el cambio de paradigma 
del que hace tiempo venimos hablando desde una 
perspectiva feminista, e incluir el trabajo de cuida-
dos en nuestras políticas del Estado, porque no hay 
nuevo pacto social sin las mujeres. Debemos usar la 
ventana actual de acción también para llevar a cabo 
una profunda redistribución de las inversiones en 
servicios públicos y para la creación de regímenes 
de cuidados. 

3. La pandemia también aceleró y amplió procesos de
innovación tecnológica y organizacional. Vemos mu-
cha más digitalización y mucha más tercerización.
Han aumentado los trabajos que el cambio digital
posibilita y facilita, que son los de las plataformas, sin
protección social, con muy pocos derechos. También
se ha introducido de forma impactante el teletrabajo
o el trabajo móvil. Es decir, se rompió con los pará-
metros básicos del empleo tal como lo conocíamos. 
El espacio laboral y el tiempo laboral ya no se dis-
tinguen de los espacios y tiempos personales priva-
dos. Y ello significa, frente a nuevas desigualdades, 
que hay que ampliar derechos sociales: derecho a la 
desconexión, mayor claridad en la definición de las 
horas de trabajo, en el uso de los insumos, en equi-
pamiento, e, incluso, derecho a la privacidad. 

4. Esta crisis conlleva también gran desempleo y va a
profundizar la informalidad laboral. Hay nuevos pe-
didos de robots industriales, lo que indica que las
cadenas de producción serán más resistentes a las
interrupciones gracias a una apuesta decidida a la
automatización. Y esa automatización digital puede
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La pandemia puso en evidencia la urgencia por esta-
blecer en nuestra región sistemas de protección social 
que garanticen dignidad para la vida de todos y todas. 
La crisis que estamos atravesando ha mostrado la au-
sencia de sistemas de salud y de mecanismos de segu-
ridad social universales y de calidad, así como de 
políticas de cuidado. 

Desde antes de la pandemia sabíamos que el modelo 
económico actual genera desigualdades en términos de 
la concentración de la riqueza y del acceso a las presta-
ciones sociales, las que siguen siendo casi un privilegio 
en nuestra región. En América Latina hablar de Estado 
de bienestar es una quimera. Algunos países se aproxi-
man más y otros menos a esta idea, pero es claro que 
carecemos de bienestar universal. Más de la mitad de la 
población está en condiciones de informalidad, lo que 
tiene que ver con desprotección desde el punto de vista 
social. Muy pocos países (Argentina, Brasil, Chile, Co-
lombia, Ecuador y Uruguay) tienen prestaciones de se-
guros de desempleo.  

La ausencia de un bienestar universal en la región lati-
noamericana y caribeña se ha convertido, con el covid, 
en una cuestión de supervivencia. La pandemia tiene re-
percusiones mucho más graves en los hogares de me-
nores recursos: la pérdida de empleo y de ingresos, la 
deserción o el abandono escolar, la falta de informa-
ción. Las desigualdades económicas y sociales que ca-
racterizan a nuestra región (la más desigual del planeta) 
y el desempleo que ya se está generando como efecto 
de la crisis afectan de manera desproporcionada a las 
personas más vulnerables, a las más pobres y también a 
los estratos vulnerables dentro de los sectores de ingre-
sos medios. 

Otro sector sobre el que se produce un impacto dife-
rencial es el de las mujeres. Las medidas de aislamiento 
físico han sido quizás efectivas para contener o aplanar 
la curva de contagios, pero generaron cambios en la co-
tidianeidad que han profundizado, en muchos casos, las 
desigualdades de género. Por un lado, la consigna de 
quedarse en casa implica, para muchas mujeres, que-

darse en los lugares más inseguros para ellas, obligadas 
a confinarse al lado de sus agresores. Por otro, se han 
trastrocado las dinámicas laborales, domésticas y de cui-
dados, afectándoles especialmente en tanto cuidadoras 
y trabajadoras informales: se han acrecentado los tiem-
pos de trabajo doméstico, de cuidado y de tareas vincu-
ladas generalmente al sector educativo. 

afp`rqfo=bi=bpq^al=v=bi=_fbkbpq^o 

La crisis ha reabierto discusiones sobre el rol del Estado 
y las políticas públicas en Argentina y, en general, en 
América Latina y el Caribe. Los retos para pensar el fu-
turo empiezan a tomar forma en diversos ejes: 

1. Lo que ha ocurrido en nuestros países muestra con
claridad la necesidad de avanzar en la consolidación
de sistemas de salud de alcance universal, que ga-
ranticen calidad y tengan recursos para hacer frente
a situaciones de crisis como esta que estamos vi-
viendo. En ese sentido, se hizo evidente la diferen-
cia en la capacidad de respuesta de los países en
función de las fortalezas o debilidades de esos sis-
temas de salud como un componente central del
bienestar social.

2. Por otro lado, la crisis también ha puesto en evi-
dencia la importancia de los sistemas de cuidado
para el sostenimiento de la vida y para el bienestar
de las personas. Por ello, es importante aprender
que lo esencial ocurre en el espacio cotidiano, jus-
tamente lo que no se detuvo en esta emergencia. Y
en este ámbito es necesario introducir la dimensión
política para revalorizar esos trabajos y su papel. El
cuidado, con algunas contadas excepciones, es el
gran ausente en las políticas de bienestar latinoa-
mericanas y caribeñas y es una deuda pendiente en
nuestra región incorporarlo en los sistemas de
bienestar.

3. Otra cuestión que la crisis puso en evidencia fue la
preocupación frente a los ingresos de las personas.
Por un lado, es necesario asegurar a las trabajado-
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ras y los trabajadores sistemas de protección contra 
el desempleo o algún otro tipo de protección. Pero, 
además, en este contexto se abre paso la discusión 
sobre la necesidad de un ingreso ciudadano, sobre 
la premisa de que el acceso a los bienes esenciales 
es la condición necesaria para que pueda existir     
realmente un horizonte de igualdad, de dignidad y 
de democracia.  

4. Finalmente, es necesario cambiar el foco de aten-
ción, que hoy está colocado en el mercado, y po-
nerlo en las personas y en la vida en todas sus
expresiones. En este sentido, no hay más alternativa
que revalorizar el lugar de lo común. Por lo tanto, el
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Estado social adquiere un papel central. Queda claro 
que la mercantilización de lo público y de lo común 
que se ha llevado a cabo en muchos países no es la 
respuesta. Justamente en aquellos donde estos pro-
cesos han sido más agudos pudo observarse el im-
pacto diferente que ha tenido la crisis sanitaria.  

Efectivamente, debemos construir un nuevo pacto so-
cial que reconozca la solidaridad, la interdependencia y 
corresponsabilidad como valores clave para construir ese 
sistema social más justo que queremos en América La-
tina y el Caribe. A mediano plazo, será necesario re-
pensar las políticas económicas, sociales y laborales para 
promover efectivamente el acceso universal. 

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - EL DESAFÍO SOCIAL EN TIEMPOS DE PANDEMIA. ¿CAMBIOS ESTRUCTURALES EN LOS REGÍMENES DE BIENESTAR?



La ANSeS es el organismo que, en este contexto de 
pandemia, en Argentina, está haciendo un esfuerzo 
enorme por instrumentar políticas muy próximas a las 
dificultades que están viviendo nuestras y nuestros 
compatriotas. 

bi=mrkql=ab=m^oqfa =̂

A modo de introducción, el sistema de seguridad social 
en la Argentina presenta, por lo menos, dos grandes hitos: 

El primero tiene que ver con haber puesto en pie de igual-
dad a aquellos hijos e hijas de trabajadoras y trabajado-
res asalariados formales con los hijos y las hijas de tra-
bajadoras y trabajadores sin trabajo o con trabajo infor-
mal. Ya existía la asignación familiar, también instrumento 
de la ANSeS, que tiene que ver con el salario familiar de 
las trabajadoras y los trabajadores registrados. Pero hace 
más de diez años se tomó una medida que amplió ese 
beneficio, cuando la presidenta de la Nación, Cristina Fer-
nández de Kirchner, firmó el decreto que creaba la Asig-
nación Universal por Hijo (AUH) −que posteriormente in-
cluyó también la Asignación por Embarazo−. Hoy en la 
Argentina hay más de 2.500.000 titulares de la AUH y 
unos 2.000.000 de Asignaciones Familiares. Ello hace que, 
en la seguridad social argentina, al menos en lo que tie-
ne que ver con prestaciones de carácter alimentario, des-
de el tercer mes de gestación y hasta los 18 años de edad 
las chicas y los chicos estén contemplados y vinculados 
con el Estado a partir de un derecho que es una presta-
ción de transferencia de dinero. 

En segundo lugar, durante el gobierno del entonces pre-
sidente Néstor Kirchner se decidió incluir a aquellas per-
sonas en edad jubilatoria que no tuvieran sus aportes y 
hubieran quedado desprotegidas por nuestro sistema 
previsional. Así, se incluyó a más del 98% de las personas 
con más de 60 años en el caso de las mujeres y 65 años 
en el caso de los varones, muchas de las cuales no ha-
brían podido jubilarse por una cuestión de incumpli-
miento de requisitos que les era ajena: no haber tenido 
empleadoras o empleadores que pagaran sus aportes 
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mientras estaban trabajando o por haber estado desem-
pleadas. 

Estas dos cuestiones son el punto de partida de la se-
guridad social que hoy se encuentra atravesando esta 
pandemia, y que constituyen un piso de derechos para 
las y los menores de 18 y para las personas mayores. 

i =̂̀ lvrkqro =̂mobm^kabjf̂  

Cada una de estas prestaciones tiene distinto alcance si 
se enmarca en un modelo de crecimiento económico 
con inclusión social, donde el trabajo y la producción es-
tán en el centro de la escena o, en cambio, en un mo-
delo donde la especulación financiera termina orde-
nando las decisiones macroeconómicas. Precisamente 
por ello la seguridad social veía afectado su alcance 
cuando asumimos el gobierno, en diciembre de 2019, 
con un contexto muy complejo en materia económica. 
Los resultados de los cuatro años del gobierno anterior 
nos ponían en una situación crítica, la de emergencia so-
cial y económica: 1.800.000 trabajadoras y trabajadores 
desocupados, 4.500.000 asalariadas y asalariados in-
formales, 2.600.000 cuentapropistas con bajos ingresos. 
Habíamos ido perdiendo capacidad de compra con los 
haberes mínimos y se fue generando, a partir de la de-
cisión de la reparación histórica, en mayo de 2016, una 
desigualdad muy notable entre los haberes mínimos y los 
de quienes más cobraban. En definitiva, no podemos 
desconocer que partimos de una situación muy compli-
cada en materia de desarrollo vital para los argentinos y 
argentinas. 

bi=fkf̀ fl=abi=krbsl=dl_fbokl 

Cuando inició su gestión este gobierno, el presidente de 
la Nación propuso “empezar por los últimos para llegar 
a todos”. Por ello, una de las primeras cuestiones pre-
vistas fue la de incorporar ingresos en aquellos sectores 
más vulnerables, bajo la línea de pobreza, de la indi-
gencia o con ingresos mínimos. En esa dirección se de-
cidió otorgar bonos de $5000 a las jubiladas y los jubi-
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lados y de $2000 a beneficiarias y beneficiarios de la 
AUH, así como suspender el cobro de las cuotas de los 
créditos otorgados por la ANSeS, en un contexto en el 
cual la deuda estructuraba una forma de vida de las fa-
milias argentinas. Incluso las familias más pobres (las ma-
dres de la AUH) han tomado crédito para pagar la luz y 
el gas, o para pagar alimentos. En tal sentido, otra de las 
medidas que llevó a cabo el presidente de la Nación 
cuando asumió fue congelar las tarifas de los servicios, 
porque aquellos sectores más castigados y más vulne-
rables encontraban comprometida una enorme propor-
ción de sus ingresos en el pago de la luz y el gas. A la 
vez, se implementó la tarjeta Alimentar, para la compra 
de alimentos exclusivamente, para de esta manera de-
jar atrás de forma inmediata una situación de hambre de 
la población más castigada. También se restituyó la co-
bertura plena, sin cargo, de medicamentos por parte de 
PAMI (Programa de Atención Médica Integral), la obra 
social de los jubilados y las jubiladas, que debían desti-
nar una porción importante de sus haberes a una cues-
tión que antes estaba absolutamente resuelta. 

i =̂iibd^a =̂ab=i =̂m^kabjf̂  

Todo esto se modificó a partir de la emergencia sanita-
ria, una emergencia imprevista que se iba a sumar a las 
emergencias que ya habíamos atravesado las argentinas 
y los argentinos.  

Así pues, la emergencia es un tiempo que requiere de 
ayuda crítica, de asistencia, donde la coyuntura nos 
obliga a instrumentar políticas inteligentes, sensibles, 
muy rápidas y muy ágiles.  

Entre las primeras medidas que se adoptaron están las 
orientadas a cuidar el empleo, porque para nosotros la 
seguridad social acompaña a las argentinas y los argen-
tinos en todo momento de su vida y lo hace a partir de 
una construcción de comunidad en donde el trabajo es 
el principal ordenador social.  

Se prohibieron los despidos, se incrementó el monto del 
seguro de desempleo y se crearon dos programas desti-
nados al trabajo formal: por un lado, los créditos a tasa 
cero para monotributistas y autónomos; por otro, el Pro-
grama de Asistencia al Trabajo y la Producción (ATP), que 
alcanzó a 2.300.000 de trabajadores y trabajadoras. Este 
último no constituye solo una ayuda y una asistencia a 
quienes han recibido la mitad de su salario a través de un 
ingreso que garantizó el Estado y pudieron seguir es-
tando en relación de dependencia, sino que es también 
una asistencia en términos económicos para empleado-
ras y empleadores, para empresarios y empresarias ar-
gentinas, cuyas empresas se habrían fundido si el Estado 
no hubiese garantizado esa transferencia de dinero tan 
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importante. Finalmente, se creó el Ingreso Familiar de 
Emergencia (IFE), que sin ninguna duda es la política de 
asistencia en la emergencia más importante, no solo de 
la historia argentina sino también de la región. El IFE 
llegó a casi 9.000.000 de argentinos y argentinas sin un 
ingreso permanente y estable. Se dirigió a las familias de 
monotributistas categorías A y B, titulares de la asigna-
ción universal, trabajadores y trabajadoras de la econo-
mía informal y de casas particulares, que obviamente 
vieron su ingreso disminuido producto de no poder salir 
de su casa a partir del aislamiento y la cuarentena nece-
saria para proteger la vida en la Argentina. La decisión 
inicial establecía que se trataba de una medida excep-
cional, por única vez, no obstante, muy recientemente el 
presidente ha firmado el decreto correspondiente para 
instrumentar el tercer pago de este ingreso*.

mi^kfcf̀ ^o=i =̂p^ifa =̂ab=i =̂m^kabjf̂ = 

Finalmente, queda el desafío de pensar la pospande-
mia, que tiene que superar lo previo a la pandemia y la 
pandemia misma. Al respecto, si algo permitió el IFE fue 
identificar una población enorme: alguna parte que ya es-
taba afuera y otra que termina estándolo a partir de la 
pandemia, a la que la precariedad y desigualdad pone en 
situación absolutamente desventajosa para poder cursar 
su desarrollo familiar. Ello es fundamental para pensar 
cómo se sigue, cuáles van a ser las medidas después de 
la pandemia, e integrar a las académicas y los académi-
cos, a las organizaciones sociales y religiosas en esa cons-
trucción de sentido futuro: un tiempo donde esta enorme 
crisis convierta alguna de las cuestiones en oportunidad. 

En los meses que vienen, además, nos toca la enorme 
responsabilidad de construir una fórmula de movilidad 
jubilatoria que nos permita garantizar sustentabilidad a 
nuestro sistema previsional, pero además haberes dig-
nos para todos y todas, haberes que no vayan perdiendo 
capacidad de compra mes a mes. Asimismo, está en dis-
cusión ampliar el alcance de la moratoria jubilatoria para 
incluir algún porcentaje de argentinos y argentinas en la 
posibilidad de percibir un haber. 

En definitiva, lo que sigue en Argentina debe pensarse 
de manera más inclusiva, para poder imaginar un hori-
zonte en el cual las hijas y los hijos de las trabajadoras y 
los trabajadores logren más, tengan más derechos y me-
jores derechos que los que gozaron sus madres y sus 
padres. En última instancia, de eso se trata la seguridad 
social: que las generaciones venideras puedan más, ten-
gan más, vivan más y sean más felices. 
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* Para ampliar la información sobre las características de la po-
blación beneficiaria, consultar ANSeS, 2020.



Las perspectivas de las organizaciones que en este 
texto están representadas discrepan fuertemente con 
otras que vemos habitualmente en medios de comuni-
cación masivos, las cuales, muchas veces, tienden a mi-
nimizar el impacto de la pandemia y responsabilizar a 
los gobiernos por los efectos económicos de las medi-
das preventivas.  

En este sentido, una primera conclusión da cuenta de 
que una parte importante de la sociedad civil, desde sus 
instancias académicas pero también en ámbitos de dis-
cusión de las políticas públicas, quizás sin tanta reper-
cusión mediática, está efectivamente pensando en la 
situación social desde perspectivas comprehensivas e in-
tegrales. Como hemos planteado hace poco, “la parti-
cularidad de esta pandemia es que nos ha hecho 
reconocer que no existen soluciones desde lo individual. 
El poder contagiarnos los unos a los otros de forma tan 
simple nos hace pensar que solo una acción colectiva 
organizada (en este caso, la cuarentena) puede ser la 
solución” (Dvoskin y Minoldo, 2020).  

Si bien las distintas intervenciones enfatizaron aspectos 
diferentes, y representan instituciones de distinta natu-
raleza, son muchos los puntos en común al pensar en 
los desafíos de la pandemia en términos sociales. 

El primero, quizás implícito a veces, es la importancia 
del Estado o, mejor dicho, la imprescindibilidad del Es-
tado a la hora de pensar las articulaciones sociales en 
una crisis. En términos teóricos, parece haberse conso-
lidado la idea de un Estado como campo de disputa en-
tre intereses sectoriales contradictorios, pero en el cual 
puede surgir, aunque sea tibiamente y de manera dispu-
tada, algún principio de bien común. En tal sentido, la 
existencia, en sociedades capitalistas, de una esfera de 
lo social separada del mercado, capaz de asumir los cos-
tos de la pérdida de la rentabilidad, ha funcionado como 
pilar de la protección de la salud. 

Otro aspecto común refiere a la necesidad de rediscutir 
los regímenes de bienestar en un sentido más amplio, 
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que trascienda al contexto de la pandemia. En muchos 
países ha vuelto a escena el debate sobre el ingreso bá-
sico universal, pero también se han cuestionado con ma-
yor insistencia problemas de larga data de América 
Latina, como la informalidad, la inseguridad económica, 
la pobreza estructural y las distintas formas de la desi-
gualdad (de ingresos, de etnias, de clases o de género, 
entre otras). 

El caso de la desigualdad de género merece ser desta-
cado. La pandemia ha puesto de manifiesto algunos as-
pectos invisibilizados de nuestra estructura social, que de 
hecho conforman nuestros regímenes de bienestar. Los 
cuidados, mayoritariamente llevados a cabo por mujeres 
y en una enorme proporción sin remuneración, natura-
lizando su rol cuidador, y en otra enorme proporción con 
remuneraciones precarias, informales y bajo superex-
plotación han mostrado ser imprescindibles. La sobre-
carga laboral de todas las mujeres ante el cierre físico de 
las escuelas, y de las enfermeras en particular como pri-
mera línea de fuego del sistema sanitario, son las ex-
presiones más evidentes de esta problemática que urge 
tratar de resolver. 

Por último, parece quedar claro que sin un régimen de 
bienestar que comprenda y proteja a todos y todas no 
solo está en tela de juicio la economía sino también la 
democracia. Si el Estado democrático no asume su rol 
de garante de los derechos y cede sus responsabilida-
des a otras instituciones (por ejemplo, al mercado), 
pierde su legitimidad y, ante la deslegitimación, los po-
deres fácticos pueden estar al acecho (los casos recien-
tes en muchos países de la región, coronados con el 
golpe de Estado en Bolivia a fines de 2019, dan cuenta 
de ello). El tipo de respuesta que den los Estados a la 
pandemia no solo impactará sobre la economía de las 
familias o sobre la salud de las personas, sino también 
sobre la fortaleza o debilidad de los propios Estados. 

En síntesis, volviendo a la pregunta inicial: esta pande-
mia ha mostrado que los desafíos asumidos por los re-
gímenes de bienestar trascienden sobremanera sus 

6

CONCLUSIONES



alcances directos. En la discusión de la política social se 
juegan las relaciones sociales, económicas, políticas, fa-
miliares y culturales en su conjunto. Pensar estos desa-
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fíos de manera colectiva, integral y con la participación 
más amplia posible es una responsabilidad que nos con-
voca a todos y todas.
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La pandemia que azota al planeta 
desde principios de 2020 nos somete 
a múltiples desafíos como sociedad, y 
a la certeza de que la acción indivi-
dual se ve limitada por los alcances de 
la crisis que ha vuelto a poner en dis-
cusión distintos aspectos de la orga-
nización social en que vivimos. Lo cul-
tural y lo cotidiano, lo político y lo 
económico, están pensados para una 
vida sin aislamiento y sin pandemia, 
pero la inédita coyuntura nos obliga a 
repensar todo nuestro sistema social. 
Sin embargo, previo a la pandemia, 

América Latina ya mostraba enormes 
problemas y contradicciones desde lo 
social, político y económico: la po-
breza, la desigualdad, la informalidad 
laboral, entre otros. ¿No deberíamos 
entonces, de cualquier manera, haber 
repensado nuestro sistema social?  

Es momento para que los sistemas 
de protección social se enfrenten al 
desafío de convertirse en un ele-
mento indispensable, tanto de la po-
lítica social y de la reorganización eco-
nómica como de la política sanitaria, 

pero partiendo de una base en la que 
ya era insuficiente. 

En este documento se exponen las 
principales reflexiones de importantes 
referentes institucionales que partici-
paron del tercer encuentro del Ciclo 
de conversaciones sobre Seguridad 
Social y Sistema de Pensiones organi-
zado por FES, IADE y CLACSO. Allí 
discutieron sobre los desafíos sociales 
en pandemia: Simone Cecchini, 
Svenja Blanke, Karina Batthyány y    
Fernanda Raverta.
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