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Prefacio

Ameérica Latina: la dificil construccion
de la comunidad de ciudadanos

Sonia Fleury

La invitacion' a escribir este prefacio representa un enorme desafio afectivo e inte-
lectual. No es facil reflexionar sobre las contribuciones del trabajo propio, sus limi-
taciones y evaluar su capacidad de atravesar coyunturas tan intensas en una region
donde la inestabilidad politica y econdémica, junto con la desigualdad social, son
marcas permanentes. Pero, no pude evitar enfrentar una tarea tan provocadora, espe-
cialmente en un momento en que, en Brasil, nos enfrentamos a un gran retroceso
y desmantelamiento de las instituciones democraticas y la protecciéon social. Al
aceptar el desafio, traté de dialogar con el libro Estado sin ciudadanos a partir de los
trabajos que desarrollé mas recientemente, tomando como hilo conductor al trabajo
original al que se sumaron las reflexiones que he producido desde ese momento?.

Estado sin ciudadanos es 1la busqueda de un marco tedrico para la comprensién de
las politicas sociales al interior de la literatura marxista, que desde la segunda mitad
del siglo XX me ha llevado a debatir con otras corrientes como el estructuralismo, la
lingtistica, el psicoanalisis, la filosofia, la sociologia weberiana, etcétera. Tal esfuerzo
inspird la formulacion de un conjunto de proposiciones analiticas originales en el
campo de las politicas de proteccién social, centrado en el desarrollo de la ciuda-
dania. Los estudios de proteccion social fueron menospreciados durante muchos
afnos en las ciencias sociales como un mero campo de aplicacion, y no de formu-
lacion tedrica. Retomemos, entonces, las proposiciones analiticas del estudio.

La primera proposiciéon considera a la ciudadania como una hipoétesis juridi-
co-politica que, si bien inscrita como mediacién en la naturaleza del Estado capita-
lista, es insuficiente para explicar la génesis y el desarrollo de las politicas sociales,

!La publicacién en espanol de Lugar Editorial de Estado sin ciudadanos en 1997 fue una iniciativa de Hugo
Spinelli, quien no solo posibilito la traduccion del libro, publicado por la Editora Fiocruz en portugués
en 1994, sino que fue el gran impulsor y difusor de este trabajo en Argentina. La oportunidad de poner
el libro en linea, mas de dos décadas después, sigue siendo parte del trabajo incansable de Spinelli en la
construccién del campo de la salud colectiva y de la proteccion social en América Latina.

2Por ello, la bibliografia afiadida sera practicamente mis trabajos mas recientes, en los que se trata un
amplio abanico de autores con la profundidad que no seria posible en este breve comentario.
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lo que solo puede explicarse considerando la dinamica de la relacion de fuerzas
sociales. Atenuando las contradicciones de clase y legitimando el ejercicio del poder
politico por medio de la igualacion juridico-politica, ellas también representan un
avance en la lucha de clases, ya que su realizacién son fruto de conquistas de las
clases dominadas. Como disputa por el excedente que se materializa en un estatus
politico y legal, la proteccion social solo puede comprenderse como una expresion
de la contradiccion entre la socializacion del proceso de trabajo y la apropiacion
privada de los medios de produccién.

Aunque el analisis de los casos de Inglaterra, Alemania y Estados Unidos de
Ameérica ya me permitiria afirmar que el rumbo de la proteccién no fue ni univoco
como parte del desarrollo capitalista, ni ascensional y mucho menos inmune a
retrocesos, faltaba problematizar la relaciéon entre capitalismo y democracia. La
extension de la proteccion social implicé una posible compatibilizacion entre
capitalismo y democracia, en el sentido propuesto por Polanyi (1980), al sefialar la
existencia de un doble movimiento, por un lado, la fuerza destructora de las rela-
ciones mercantiles, el molino satanico, y, en el sentido opuesto, la autoproteccion de
la sociedad amenazada por ella. Esta proposicion se elaboro para la fase historica de
expansion de las relaciones capitalistas a todas las formas productivas, incluso a las
mercancias ficticias, amenazando asi la destruccion de la sociedad y de su propia
producciéon. Lo que provoco la construccion de un arco de fuerzas e instituciones
mas amplio que los trabajadores explotados y condujeron a la generaciéon de poli-
ticas de regulacion y proteccion social. La concepcion socialdemocrata entiende la
democracia como fruto no solo del conflicto, sino también del consenso entre clases
que se arma cuando un espectro mas amplio de intereses puede ser contemplado.
Si bien en ciertas coyunturas este consenso puede generarse —la compatibilizacion
entre democracia y capitalismo— dentro de las cuales se desarrollaron muchos sis-
temas de proteccion social, no puede olvidarse que esta construccion esta plagada
de contradicciones, algunas de las cuales se tornaran insolubles en estos marcos en
otras fases del capitalismo, restituyendo las amenazas originales. Tal es el caso de la
coyuntura actual, en la que la financiarizacién de todos los ambitos de la vida social
llevé a una creciente desdemocratizacion de las economias capitalistas.

Nuestra segunda proposicion analitica afirma que la politica social, como gestion
estatal de la reproducciéon de la fuerza de trabajo, encuentra en la dinamica de la
acumulacion capitalista, su condicion de posibilidad, pero también su limite. Asi, la
reproduccion de la fuerza de trabajo, la circulaciéon y el consumo de mercancias al
interior de las politicas y programas sociales y, mas recientemente, la acumulacién
financiera o financiarizacion de las pensiones y los seguros de salud, demuestran
como la logica capitalista busca imponerse, mercantilizando el campo social y redi-
sefiando las politicas sociales en funcion del proceso de acumulacion, en detrimento
de las necesidades sociales. La disputa por los fondos publicos ingresa al circuito del
capital, borrando las demarcaciones entre lo publico y lo privado. Si las politicas que
dieron origen al Welfare State pudieran, en algin momento y contexto especifico,
caracterizarse por la desmercantilizacién de la reproduccion social como propone
Esping-Andersen (1990), la tendencia actual es que dichas politicas promueven la
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remercantilizacion de la reproduccion social, a través de la privatizacion e innu-
merables formas de articulacion entre el sector publico y privado, por medio de
las cuales se promueve el drenaje de recursos publicos para la apropiacion privada.

Wolfgang Streeck (2011) al analizar la fase actual del capitalismo financiero, en la
que los Estados dejaron de ser recaudadores para ser los grandes deudores, subordi-
nados a los intereses de las corporaciones transnacionales y a la especulacion finan-
ciera, afirma que la relacion entre capitalismo y democracia se torné incompatible.
La oposicién entre el “pueblo del mercado” y el “pueblo del Estado”, es decir, ciu-
dadanos que dependen de politicas publicas regulatorias y redistributivas, impone
limites, retrocesos politicos y pérdida de derechos sociales, deslegitimando, asi, a
gobiernos democraticamente electos con propuestas electorales que no cumplen.
El austericidio, o un conjunto de politicas de austeridad impuestas por la logica eco-
noémica neoliberal, reduce los gastos publicos con politicas sociales y favorece su
privatizacion en cuanto asegura la produccion de superavits primarios para el pago
de intereses que enriquecen a un niumero cada vez mas limitado de especuladores
internacionales. El aumento exponencial de las desigualdades en las economias cen-
trales y periféricas muestra que la capacidad redistributiva a través de las politicas
publicas es absolutamente ineficaz.

Ademas de las consecuencias sociales sefialadas, la imposicion de una logica
econémica dogmatica deshidrata el sustrato de la politica, que es la eleccion entre
diferentes alternativas, conduciendo a la paradoja de una democracia sin politica
(Fleury, 2004).

En la cuarta proposicién analitica, comprendemos a las politicas sociales como
una expansion especifica de la hegemonia en el Estado ampliado, participando en la
reproduccion de la estructura social como una red especial de micropoderes, prac-
ticas disciplinarias y normalizadoras.

En sus estudios sobre el poder disciplinario, Foucault (1977) considera a las dis-
ciplinas como la anatomia politica del detalle, ejerciendo un control minucioso y la
sujecion de los cuerpos. Afirma que el éxito del poder disciplinario se debe al uso
de instrumentos simples, a saber, la vision jerarquica, la sancion normalizadora y su
combinaci6n en un procedimiento especifico, el examen.

Mientras que el orden politico crea lazos juridicos igualitarios entre los ciu-
dadanos, las disciplinas operan como lo que él llamé contraderecho (Fleury, 2011a;
Fleury, Bicudo & Rangel, 2013), porque producen, por medio de lazos “privados”
entre individuos, asimetrias insuperables. Contrariamente a una contradiccion,
Foucault ve en esta convivencia paradéjica una complementariedad imprescindible,
ya que “las disciplinas reales y corporales han constituido el subsuelo de las liber-
tades formales y juridicas” (Foucault, 1977, p. 210).

Sin embargo, es preciso entender que las medidas de austeridad y control dis-
ciplinario no estan exentas de un sesgo de subordinacién y subalternizacion de los
cuerpos, como parte de la explotaciéon y dominacién. Mbembe (2018) va mas alla de
lalogica disciplinaria al identificar que existe una forma del ejercicio del poder que
se realiza a partir del exterminio de algunos grupos o pueblos, al cual denominé
necropolitica. Muchas veces se dice que la no decisién también es una decision

Prefacio m XI



politica, pero es necesario revelar el verdadero sentido de estas no decisiones. Los
recortes en el gasto social, por ejemplo, implican la pérdida de vidas, una necropo-
litica que se dirige al exterminio de sectores populares —pobres, indigenas, negros,
residentes de barrios marginales, etc.— como mecanismo de preservacion de la
concentracion de la renta 'y de la explotacion de clases.

En la quinta proposicién analitica afirmamos que las politicas sociales materia-
lizan una determinada correlacion de fuerzas, corporizandola como aparato poli-
tico-administrativo-prestador de servicios. Su funcionamiento sera condicionado
ya sea por la direccion politica o por la institucionalidad y su dindmica organiza-
cional. Considerando que la igualdad juridica presupuesta en la ciudadania abre el
espacio para las luchas politicas por su exigibilidad y organizacién de los intereses
de los dominados por la ampliacién del Estado, es necesario tener en cuenta que
las rupturas en las disputas de poder solo se produciran con la articulacion de estas
conquistas institucionales mediante el fortalecimiento de los movimientos sociales
(Fleury, 2010).

Muchas veces la politica social se identifica con una rama de la burocracia sec-
torial, su institucionalidad, sin considerar que esta se respalda en una relaciéon de
fuerzas en la disputa entre diferentes proyectos, ya, otras veces, se la ve apenas como
resultado del choque de las luchas sociales de clases, ignorando su materializacién
como aparato institucional y las consecuencias de esto en su funcionamiento (Fleury,
2002). Si la correlacion de fuerzas prevalece sobre el aparato, este no se reduce a ella
como pretenden los analisis mas simplistas de la izquierda, que pecan de no tomar
a la cuestion de la gestion como esencial para la transformacién de un dominio cla-
sista. No es posible implementar un proyecto que favorezca a los trabajadores y a las
clases populares con el mismo aparato que, durante décadas, sirvioé para dominarlos.
Las innovaciones en la gestiéon son necesarias e imprescindibles, sin embargo, no
seran suficientes si no se basan en un proceso de transformacion politico-cultural.

Los cambios sociales implican procesos complejos y no siempre sinérgicos,
entre la subjetivacion o construccion del sujeto politico, la constitucionalizaciéon o
la creacion de una estructura legal que abarque nuevos derechos y su extension a
nuevos grupos de ciudadanos, y la institucionalizacion de estas transformaciones
en un aparato politico-administrativo que asegure, por medio de politicas publicas
eficaces, con calidad y condiciones de sostenibilidad, la efectividad de los derechos
y su exigibilidad. La concentracion de esfuerzos en uno de estos procesos, tiende
a hipertrofiarlo en detrimento de los demas componentes, impidiendo el cambio.
Si la hipertrofia de la institucionalizacién es la normalizacion burocratica, la hiper-
trofia de la constitucionalizacién es la judicializacion de la politica, mientras que
el paroxismo de la subjetivacion conduce a una movilizaciéon sin incidencia en la
politica. Muchos reformadores, al concentrar sus mayores esfuerzos en la institucio-
nalizacion, terminan privilegiando lo instituido sobre lo instituyente, olvidandose
que solo lo instituyente, o sea, el sujeto politico, es la verdadera fuerza motriz de la
transformacion (Fleury, 2009).

La sexta proposicion afirma que el desarrollo de la politica social en el capita-
lismo, como movimiento histérico y contradictorio entre la produccién socializada
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y la apropiacion privada, alteré de forma irreversible la separaciéon formal entre
politica y economia, requiriendo nuevos fundamentos para el ejercicio del deber
politico. Los movimientos de desmercantilizacion de la produccién social y su
recurrente remercantilizacion, la dependencia creciente de los fondos publicos
como parte del proceso de acumulacion, definen coyunturas de mayor avance del
Estado ampliado o su mayor retroceso hacia un Estado restringido. La creciente
conciencia de los riesgos de la mercantilizacion destructora de la biosfera y la pro-
puesta de politicas publicas de administracion de las ciudades enfocadas para el
comun son hoy banderas contrahegemonicas que organizan las diferentes luchas
anticapitalistas, en ellas incluida la proteccion social universal y desmercantilizada.

A partir de esta introduccion teoérica-conceptual fue posible asomarse al desa-
rrollo histérico de la proteccion social desde una metodologia que busca extraer
de analisis comparativos de casos concretos, en contextos nacionales distintos,
trazos sociolégicos que permiten la construccion de tipos ideales. Lo que moviliza
el estudio comparativo es la instauracion de diferentes modalidades de proteccion
social, a partir del surgimiento de la cuestion social que llevo a la transicion entre
un patrén de autoridad personalizada, en el cual se da el intercambio de proteccién
por dependencia, y un modelo de autoridad impersonal correspondiente a las rela-
ciones salariales capitalistas, sin embargo, mediado por el Estado.

Nos interesa tratar lo social a partir de su emergencia como “cuestion so-
cial”, es decir, como reconocimiento de nuevos problemas que aparecen en
la arena politica a partir de la trasformacién de las necesidades en deman-
das, proceso que solo puede ser realizado concomitantemente con la propia
construccion de nuevos sujetos politicos. Por lo tanto, la cuestion social pasa
a ser reconocida en tanto que es politizada por nuevos actores que, a tra-
vés de la construccién de sus identidades, y la formulacién de proyectos y
estrategias, retoman la problematica de la integracién y de la necesidad de
recrear los vinculos sociales. (Fleury, 20038, p. 168)

Los casos de Alemania, Inglaterra y Estados Unidos de América ilustran el estudio
del desarrollo de diferentes modalidades de proteccion social cuyas especificidades
pueden ser explicadas por un conjunto de factores como la relacion existente entre
Estado y sociedad corporizada en una determinada trayectoria institucional, la corre-
lacion de fuerzas movilizadas para enfrentar la cuestion social, sus valores y estrategias
de lucha. En la modernizaciéon conservadora alemana, la presencia estatal predomina
en la definicién de los rumbos de la proteccién social, mientras que, en el liberalismo
inglés, las fuerzas se enfrentan en la sociedad. El hecho de que el liberalismo predo-
minante en Inglaterra dio lugar a un modelo socialdemocrata en la posguerra debe
confrontarse con el caso estadounidense, donde siempre predominé la vision liberal
con preservacion de la iniciativa privada, incluso en el caso de las politicas del New
Deal. Las trayectorias diversas pueden ser explicadas por las diferentes estrategias de
lucha y por el fortalecimiento temprano de algunos actores politicos involucrados.
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La busqueda de una teoria del Welfare State se ha orientado por la identificacion
de las variables responsables de su surgimiento y expansion, siendo una producciéon
centrada en la experiencia europea. Se buscé mapear las experiencias de politica
social en diferentes contextos historicos con el fin de abstraer y condensar algunos
atributos identificados como responsables de este proceso, construyendo asi tipos
ideales bastantes conocidos en la literatura. Aunque con algunas variaciones, la
tipologia mas persistente ha sido la que identifica un modelo de proteccion social
residual, otro meritocratico y un tercer modelo institucional (Titmus, 1958) mientras
que, otra variante, enfatiza la relacion entre Estado y mercado en la proteccion social,
es decir, el grado de desmercantilizacién (Esping-Andersen, 1990) que significa el
retiro de la reproduccion social de la esfera de la acumulacion capitalista.

En resumen, la bibliografia sobre Welfare State apunta a su desarrollo como asociado
a un conjunto de elementos relacionados con el progreso de la economia industrial
capitalista, con la consecuente imposiciéon de una nueva division del trabajo y el sur-
gimiento de actores colectivos relativamente homogéneos que generan lazos de soli-
daridad de clase. Las demandas de protecciéon encuentran respuesta y participan en
el proceso de construccion y expansion del Estado moderno y del régimen de demo-
cracia de masas. La importancia de estos estudios reside en su capacidad para articular
economia, sociedad y politica con una construccion institucional propia de las dife-
rentes realidades nacionales, escapando de una perspectiva disciplinaria exclusivista.

A partir de los casos estudiados, identifico tres tipos ideales que configuran dife-
rentes modalidades de proteccion social: la asistencia, el seguro y 1a seguridad. Traba-
jando en conjunto con un haz de variables comunes fue posible construir clusters en
los cuales diferentes variaciones combinadas forman tipos ideales, o modalidades
de proteccion social, que se distinguen por ideologias y valores, efectos y estatus
sociales, financiamiento y gestion financiera actuarial, cobertura, tipos y acceso a
prestaciones, formas de administracién y organizacién, denominaciones y refe-
rencias historicas.

La principal contribucién de nuestra tipologia, sin duda, es percibir que estas com-
binaciones de variables tienen un profundo impacto sociolégico en la constitucion
de las diferentes formas de ciudadania que les corresponden: la ciudadania invertida
de caracter discriminatorio en la modalidad asistencial; la ciudadania regulada por la
insercion en el mercado formal de trabajo en el caso del seguro social; o la ciudadania
universal en la modalidad de seguridad social. En otras palabras, la ciudadania es el
resultado de esa organizacion historica cuyo desarrollo constituye una determinada
modalidad de proteccién social. A su vez, la politica social es también un factor de
reconfiguracién de todas aquellas variables econémicas, sociales, culturales, ideolo-
gicas y politicas que la originaron. Los sistemas de proteccion social alteran el peso de
los agentes econémicos y sociales y el equilibrio entre Estado y mercado, definen cri-
terios de inclusion y exclusion en la comunidad de ciudadanos, refuerzan patrones de
estratificacion o atenuan disparidades, preservan el estatus o favorecen la movilidad
social. Asi, las politicas sociales estan redisefando constantemente la composicion de
la estructura social en términos de la distribucion del poder y los recursos (Fleury &
Molina, 2002).
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Independientemente de la modalidad de proteccion social, identificamos que su
viabilidad como marco y respuesta a la cuestion social depende de factores econo-
micos, como la expansion del mercado de trabajo y el aumento de la masa salarial,
factores socioculturales, como la incorporacién de la mano de obra femenina a la
poblaciéon econdémicamente activa, y factores demograficos como el aumento de
la esperanza de vida y la reducciéon de las tasas de natalidad. La masiva incorpo-
racion tecnolégica y las consiguientes transformaciones productivas han expulsado
a trabajadores del mercado formal de trabajo, dando lugar a la creciente informa-
lizacién y pérdida de derechos laborales y sociales. Por otro lado, la incorporacién
de las mujeres al mercado y la transicion demografica imponen demandas incom-
patibles con la masificacion y burocratizaciéon que caracterizaron los sistemas de
bienestar social.

Al final de la edad de oro del Welfare, que incluye los 50 afios comprendidos entre
las décadas de 1930 a 1980, el capitalismo regulado entra en crisis y vimos numerosas
iniciativas, inspiradas en la ideologia neoliberal, de reversion de los sistemas de pro-
teccion social ya consolidados y obstaculos para la construccion de proteccion social
en democracias rezagadas. Se hizo evidente que no existe un curso ascensional irre-
versible para la proteccién social, aunque la consolidacién de los beneficios como
derechos y su expansion con tendencias homogeneizadoras y universalistas, cuando
se articula con los procesos de state-building y nation-building, son poderosos factores
de resiliencia en circunstancias criticas.

Por otro lado, las transformaciones en la economia global y la dinamica social
han tenido impactos importantes en el desarrollo y expansién de la ciudadania. La
ciudadania estaba asociada a la dimension nacional, asi como lo estaba el mercado
y el poder politico. Sin embargo, la globalizacién econémica implic6 la desterri-
torializacion de la produccion y los mercados, asi como la creciente pérdida de
poder de los Estados nacionales, limitados por el surgimiento de poderes supra-
nacionales y procesos de descentralizacion y fortalecimiento de los poderes sub-
nacionales, mientras que la ciudadania permanece adscrita a la nacionalidad. Aun
asi, la conexién en redes que hacen posible las tecnologias de la informacion genera
otro tipo de conciencia y nuevas formas de articulaciéon entre los ciudadanos de
diferentes paises. El componente civico de la ciudadania, responsable de compartir
reglas de convivencia en la comunidad de ciudadanos, se ha visto debilitado por la
propagacién de valores individualistas y consumistas que reducen valores, como la
solidaridad y la alteridad, favorables a la cohesion social. La creciente diferenciacion
y pluralidad observada en sociedades complejas tensan la ciudadania para incor-
porar el tema de la diversidad dentro de su perspectiva original igualitaria. Todas
estas tendencias en la expansion de la ciudadania presionan a los sistemas de pro-
teccion social para incorporar nuevos grupos sociales, nuevos derechos y beneficios,
nuevas formas mas flexibles y participativas de gestion (Fleury, 2003).

Las transformaciones en el capitalismo contemporaneo en economias desarro-
lladas y con sistemas de proteccion social consolidados incluyen el aumento de la
desigualdad, mayor informalidad, mayor diversidad y menor poder y capacidad de
los Estados, lo que, de alguna manera, aproxima a esas sociedades a caracteristicas
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que siempre estuvieron presentes en las sociedades latinoamericanas. En estas,
siempre predomino la heterogeneidad de la fuerza de trabajo, la baja capacidad de
absorcion del mercado formal, 1a subordinacion de los Estados a poderosos grupos
elitistas en detrimento de su capacidad de actuar como capitalista general, antepo-
niendo intereses particularistas que amenazan la reproduccién econémica y social.

Al analizar la proteccién social en América Latina se busca comprender las poli-
ticas publicas como una mediacion entre Estado y sociedad, permitiendo entender
el lugar que esta politica ocupa al interior de su aparato y en la reproduccion de dife-
rentes sectores sociales afectados por ella. Asi, se revela tanto la naturaleza del Estado
como su dinamica de institucionalizacion a través del desarrollo de las estructuras
de proteccion social. Al considerar la proteccion social como una politica publica,
una de las consecuencias inmediatas es analizar los beneficios de su constituciéon
como derechos inherentes a la condicion de ciudadania. La participacion plena de
los individuos en la sociedad politica se da a partir de su insercién como ciuda-
danos y del reconocimiento de sus necesidades como demandas que la sociedad
y el Estado deben enmarcar por medio de las politicas sociales. De esta forma, el
criterio politico de analisis de las politicas publicas de proteccion social debe subor-
dinar todos los demas criterios técnicos de planificacion y gestion, como eficacia,
eficiencia, efectividad y sustentabilidad (Fleury & Ouverney, 2008).

Tratar a la politica publica a partir del surgimiento de la cuestién social es evitar
los modelos tradicionales que consideran al Estado como una caja negra en el que los
actores insertan sus intereses o, a la inversa, a aquellos que consideran la burocracia
estatal como demiurgos que formulan las politicas desde una légica racional, en un
contexto de escasez en el que operan elecciones tragicas (Fleury, 2011b). Considero
que el surgimiento de la cuestion social presupone una nueva correlacion de fuerzas,
y la creacién de un tejido social en torno a esta problematica, con capacidad para
introducirlo en la agenda publica, pero cuya puesta en marcha no siempre les asegura
ni el control de su encuadramiento, ni su sostenibilidad. Es decir, se trata de analizar
la politica como parte de la lucha por la hegemonia y la ampliacion del Estado, lo
que presupone la constitucion de sujetos politicos que cambien la relacion de fuerzas
y logren que el Estado restringido a su nucleo coercitivo se amplie en direccién a
circularlo con medidas que atiendan las demandas politicas populares y aseguren la
legitimacion de la autoridad central.

Para comprender la forma del Estado en América Latina, estudiosos han sefialado
la dependencia econémica y la sujecion a los intereses de la reproduccion del
capital internacional como factores responsables de la heterogeneidad econémica
y el predominio de la esfera politica en la unificaciéon del cuerpo social, necesario
para la dominacién. El predominio de la esfera politica es también su fragilidad,
capturada en la trama de intereses particularistas, cuyo dominio implicara el uso
recurrente de la violencia contra los sectores populares que expresan sus demandas.
La construccion del Estado y de la nacidon en la region no presentan un proceso
secuencial y resolutivo de temas de unificacion, integracion, participacion y distri-
bucioén. Al contrario, su presencia simultanea como desafios acarrean soluciones
parciales e inconclusas que resultan en un sistema politico institucional hibrido,

XVI w  Estado sin ciudadanos: seguridad social en América Latina



con niveles escalonados de superposicion de estructuras de diferentes matices, que
no se superan, mas se amalgaman en procesos de transicion sin terminar.

Como consecuencia, la disyuntiva entre capitalismo dependiente y demo-
cracia se profundiza, como lo identifica Florestan Fernandes (1976, p. 345-346), el
idealismo burgués es marginado y la violencia institucionalizada es utilizada por
el Estado en la defensa de intereses materiales privados, convirtiendo al Estado
nacional y democrdtico en un instrumento de dictadura preventiva de clase.

Al estudiar la implementacion del patréon de seguridad social en América Latina,
comparé las politicas sociales en Uruguay, Chile, Argentina y Brasil en tres etapas,
considerando las condiciones de emergencia, consolidacion del modelo de pro-
teccion, expansion, masificacion y maduracion de los sistemas de proteccion social.
Las particularidades de cada contexto social en términos de la relacion Estado/
sociedad y la correlacion de fuerzas entre las principales clases e intereses involu-
crados en la arena en el que se definen las politicas de proteccion social explicaran
el grado de inclusion y generosidad de las coberturas y beneficios. E1 modelo de
desarrollo econémico por sustituciéon de importaciones producira una rapida urba-
nizacion y la homogeneidad de la clase trabajadora, los grados de urbanizacién y la
formalizacion de las relaciones laborales explican la capacidad de los trabajadores
para obtener mayores ganancias en las disputas por el excedente y su conversion en
politicas de proteccién social.

Sin embargo, se trata del mismo patrén fragmentado de inclusion en relacién con
la cobertura, estratificado en cuanto a las fracciones de trabajadores en el mercado
formal de trabajo urbano, excluyente en relacion con los trabajadores informales,
rurales y domésticos. Los trabajadores urbanos del mercado formal se incorporaron,
por un lado, como consumidores, ampliando el mercado interno y, por otro lado,
como socios y legitimadores del pacto de poder a través de su cooptacion e insercion
fragmentada en las estructuras institucionales del Estado ampliado, responsables de
la proteccion social. Asi, el patrén de proteccion social se asocié al modelo de desa-
rrollo econémico dependiente y restrictivo, y al ejercicio del poder politico autoritario
y excluyente. Construimos Estados sin ciudadanos, pues la presuncion universalista
de la ciudadania, como mediaciéon necesaria para la articulacion entre economia y
politica, sociedad y Estado en una democracia, estuvo ausente de la incorporacion
estratificada, fragmentada y excluyente de la proteccion social en la region.

Las politicas de proteccion social siempre involucran la disputa por el excedente,
ya que buscan reducir la apropiacién privada de la riqueza producida a través de
medidas distributivas, por medio de politicas publicas. Alrededor de esta arena se
organizan los grupos de interés, que en el caso del Estado de bienestar de caracter
corporativo del periodo desarrollista incluia a los sindicatos de trabajadores, la buro-
cracia y los partidos politicos. Esta coalicion distributiva, sin embargo, no incluia
a los trabajadores informales urbanos y rurales, asi como a los grupos mas pobres
como empleados del servicio doméstico. Por medio de la politica social se reprodu-
jeron asi las desigualdades del mercado y las injusticias sociales, ademas de actuar
como un potente factor de competencia intraclase, impidiendo una visiéon unifi-
cadora de la clase trabajadora. Los beneficios se transforman en privilegios en lugar
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de derechos, factor de poder de grupos corporativos mas organizados y de fragilidad
de su aceptacion social.

El agotamiento del modelo econémico de industrializaciéon por sustitucion de
importaciones en las décadas de 1960 y 1970 encuentra a las economias latinoame-
ricanas debilitadas por la inflacion, el endeudamiento y la reduccion del poder de
los Estados nacionales, con una precaria inserciéon en una economia globalizada y
financiarizada. Estos cambios reduciran el poder de los actores vinculados al pacto
corporativo e introduciran otros actores poderosos en la arena en la que se definen
las politicas de proteccion social, en especial las agencias y bancos internacionales,
como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Interame-
ricano de Desarrollo. Estos condicionan los préstamos a la reforma de los sistemas
de pensiones y salud, proponiendo la sustitucion del modelo corporativista de pro-
teccion social por la focalizacion de las acciones estatales para combatir la pobreza.
La posibilidad de enfrentar tales presiones y buscar consolidar sistemas universa-
listas dependia menos de los gobiernos que de movimientos sociales que apoyaban
propuestas reformistas de caracter universalista, como en Brasil, o de pactos sociales
inclusivos como en Uruguay y Costa Rica.

A partir de entonces, se inicia un periodo de intensas reformas de la proteccion
social en la region. Estudios comparados muestran que el caracter de las reformas
dependio del timing de estas propuestas en relacion con los dos macrofenémenos
que definiran los encuadramientos posibles de la cuestion social en la region en esa
coyuntura, es decir, la transicion a la democracia y la crisis econémica. En el caso
brasilefio, el hecho de que la reforma fuera concomitante y parte de las luchas por
la democratizacion, anterior a la crisis econémica, definié posibilidades distintas a
las experimentadas por paises que ya enfrentaban la crisis econémica (Fleury, Bel-
martino & Baris, 2000), y/o definiran el modelo de proteccion social fuera del marco
de la democracia, como Chile. La articulacion de las propuestas de reforma como
parte de la construccion democratica o del ajuste fiscal necesario para enfrentar
la crisis definira no solo su alcance y direccién politica, sino también la coalicion
politica que la sustenta. También definira su sostenibilidad, ya que el fracaso del sos-
tenimiento del régimen politico o la recuperacién econémica tornaran dificilmente
sostenibles tales propuestas.

Hemos visto, desde 1980, un periodo convulso en la politica social, que se carac-
teriza por reformas paradigmaticas, frente a reformas pragmaticas y ajustes con
vistas a sanar los principales problemas administrativos y sociales creados por las
mismas reformas implementadas. Como modelos paradigmaticos identifiqué, al
inicio de la década de 1980 el modelo dual chileno, a finales de la década el modelo uni-
versal brasilefio y en los anos 1990 el modelo plural colombiano (Fleury, 2001).

El modelo implementado durante la dictadura de Pinochet en Chile quebro
la estructura de protecciéon social, sustituyéndolo por un modelo dual, en el que
a quienes poseian capacidad contributiva se los incentivé a asociarse a las institu-
ciones aseguradoras privadas —Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP)—
mientras que quienes no alcanzaban a cotizar permanecerian a cargo del sector
publico. La afiliacion a las aseguradoras privadas se dio por medio de una cuenta
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individual utilizando un modelo de capitalizacién, en el que se definian los aportes,
pero no los beneficios, que dependerian de la acumulacién. Este modelo de creaciéon
obligatoria de un mercado de seguros privado elimino la solidaridad entre los parti-
cipantes, introdujo mecanismos de seleccion de participantes con miras Unicamente
a la rentabilidad de las aseguradoras y representé un costo de transicion altamente
oneroso para las finanzas publicas. La regulacion tardia del sector privado, cuando
sus intereses y actores ya estaban fuertemente establecidos, dificulté la accién guber-
namental. Los gobiernos democraticos que sucederan la dictadura introduciran
reformas no estructurales, con miras a una mayor regulacién y reduccion de las
desigualdades impuestas por el modelo, pero el costo de estas medidas correctivas
también fue absorbido por el Estado.

El modelo brasilefio surgi6 de la organizacion de la sociedad civil en lucha por
la transicion a la democracia, cuya estrategia de construir un sistema de salud uni-
versal, publico, gratuito, con una atencion integral, descentralizada y la participacion
popular, o Sistema Unico de Salud (SUS), fue exitosa. Tacticamente, garantizé, por
medio de la ocupacion de los espacios politicos e institucionales por parte de los
reformadores, la promocién de medidas que se aproximaran a esta propuesta e
hicieran inviable su reversion. El proceso de la Asamblea Nacional Constituyente
se organiz6 de abajo hacia arriba, lo que permitié que las diferentes presiones para
la conquista y la extension de los derechos sociales como derechos de ciudadania se
fortalecieran y aseguraran su inclusion en el capitulo de Orden Social de la Cons-
titucion Federal de 1988. La seguridad social comenzo6 a incluir la prevision social,
salud y asistencia social, y los servicios publicos de salud se unificaron bajo el mando
del Ministerio de Salud. Sin embargo, la prevision social, cuya trayectoria institu-
cional era mucho mas fuerte que los otros dos componentes de la seguridad social,
terminé imponiendo limitaciones financieras, institucionales. En relaciéon con el
modelo de atencion en salud, la prevision social legd un aparato con fuerte énfasis
curativo, asi como la dependencia del sector privado en la atencién a la salud, alre-
dedor del 70% de las camas hospitalarias, una herencia de la politica de privatizaciéon
de los gobiernos militares. La implementacién del SUS se dio durante la crisis eco-
noémica, con hiperinflacion y diferentes paquetes con medidas de ajuste, que obsta-
culizaron la inversion necesaria para universalizar la atencién de salud. Sin embargo,
la fuerte movilizacién sectorial y el fortalecimiento de la coaliciéon reformadora
con la participacion de los gestores locales, logro resistir los intentos de revertir el
modelo y, progresivamente, por medio de los programas de atencién primaria de
salud se amplia la red de servicios y se desplaza el énfasis en el modelo hospitalario,
aumentando la cobertura e impactando positivamente en los indicadores de salud.

La prevision social, a pesar de su naturaleza de derecho contractual, ya incluia
pensiones no contributivas para el sector rural y la asistencia social, cuando alcanzé6
la condicion de derecho social, tuvo una trayectoria de franca institucionalizacion.
El subfinanciamiento del sector salud implic6 una pérdida de calidad de los servicios
y dificultades de acceso, lo que llevo a la clase media a buscar la filiaciéon en un flo-
reciente mercado de seguros privados. La coaliciéon reformista fue capaz de impedir
el desmantelamiento del SUS, a pesar de la presion internacional y las reformas
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previsionales tuvieron el caracter de recalibrar, no fueron estructurales. A pesar de
las dificultades sefaladas, se consolida una arquitectura institucional con tendencia
universalista, descentralizada, participativa y pactada entre niveles de gobierno.

Elmodelo adoptado en Colombiaenladécadade 1990, cuando el pais no enfrentaba
una situacioén econoémica critica como otros en la region, fue disefiado a partir de los
lineamientos de las teorias liberales que privilegian la competencia y la libre eleccion,
articulando en un mismo sistema los sectores publico y privado a partir de la sepa-
racion de funciones. En el caso de la salud, la prestacion de los servicios se realiza
mediante mercados competitivos de proveedores publicos y privados, el seguro es un
mercado reservado a las entidades privadas y el financiamiento de responsabilidad
de una seguridad social ampliada, normalizada por el Ministerio de Salud. En el caso
de las pensiones, las funciones se estructuran por pilares: publico para la asistencia,
competitivo y obligatorio para el seguro, y voluntario y privado para la complemen-
tacion. Para evitar los enormes problemas evidenciados en la experiencia chilena, se
buscé crear un fondo de compensacion al cual se canalizaron los aportes econémicos
cobrados por las aseguradoras. Al definir un valor per capita para el paquete de ser-
vicios cubiertos, la aseguradora no tendria especial interés en seleccionar clientes con
mayor poder adquisitivo. Sin embargo, tampoco tendria mayor interés en recaudar
recursos o transferirlos inmediatamente al fondo.

Finalmente, agregé un componente de solidaridad, en el que un porcentaje del
valor de los aportes de los contribuyentes se destinaba a un fondo que tenia también
igual contribucion del Estado, de forma de definir, anualmente, el nimero de bene-
ficiarios que podrian incluirse, de acuerdo con el monto del fondo solidario dividido
por el valor per capita del paquete solidario. Esta focalizaciéon qued6 en manos de
las autoridades municipales, lo que gener6 innumerables denuncias de clientelismo.
Por el otro lado, el mercado de la salud tiene consecuencias drasticas para la salud
publica, desestimulada, y también para la administracion de los hospitales publicos
que atendian a beneficiarios con diferentes modalidades de afiliacion y la conse-
cuente transferencia de recursos.

Aunque con marcadas diferencias en la relacion entre lo publico y lo privado, los
derechos de ciudadania o del consumidor, la cooperacién y la articulacion o la com-
petencia, lo que se puede observar, en los tres paises, fue el aumento de la cobertura,
reduciendo asi la exclusion, aunque la estratificacion se mantuvo. Mientras que la
estratificacion fragmentoé la cobertura de acuerdo con el poder adquisitivo en el
modelo de Chile, fue levemente atenuada por el sistema de compensaciéon y solida-
ridad en Colombia, y se insinud, de forma subrepticia, dentro del sistema publico
en Brasil. En el ultimo caso, ademas de mantener la dependencia de la prestacion
privada de servicios, se comenzo a delegar al sector privado también los servicios
de gestion de la salud, ademas de la creacion de subsidios publicos para las asegura-
doras y los planes privados y exenciones tributarias para sus afiliados.

Lo que se deline6 a partir del inicio del siglo XXI fue un movimiento de subs-
titucion de la nociéon de derecho universal por la de cobertura universal, ya sea
mediante la definicion de diferentes pilares de la prevision social, o mediante dife-
rentes paquetes de salud. En el caso de salud, la Cobertura Universal de Salud (CUS)
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fue avalada por instituciones como la Organizacion Mundial y Panamericana de la
Salud, Fundacién Rockfeller, CEPAL y la revista The Lancet. No se trata de un cambio
inofensivo, pues el sentido del derecho a la salud son las garantias legales de igualdad
y la exigibilidad de todos los ciudadanos beneficiarios. La cobertura universal, en
cambio, presupone la inclusién diferenciada de los consumidores de bienes y ser-
vicios, de acuerdo con su propia capacidad de contribucién o mediante politicas
asistenciales. Mientras que en el derecho a la salud esta implicito la desmercanti-
lizacién de la proteccion social, persiste en la idea de cobertura universal. Ademas,
la universalidad del derecho asegura el reconocimiento politico y juridico de la
condiciéon de pertenencia a la comunidad de ciudadanos. Mas alla del beneficio, la
politica social disefa la sociedad que se esta construyendo.

En la CUS lo que se propone es entronizar un modelo de proteccion social seg-
mentado, como si fuera inevitable en las condiciones regionales de pobreza y des-
igualdad. Asi, la politica de proteccion social pasa a ser parte de la reproduccién
de las condiciones que toma como inevitables (Fleury et al.,, 2013). AGn mas en una
sociedad marcada por la desigualdad, las politicas basadas en la igualdad y la uni-
versalidad son contrahegemonicas porque incluso los mismos beneficiarios de las
politicas sociales buscan, a través de ellas, el prestigio y la diferenciacion de estatus.

El otro movimiento importante que se consolida al inicio del siglo XXI es la prio-
ridad dada por los gobiernos de centroderecha o de centroizquierda a las politicas
asistenciales del tipo de pensiones no contributivas y de transferencias de renta con-
dicionadas. Inicialmente, defendidas como un modelo focalizado para combatir la
pobreza que confrontaba los modelos universales de proteccién social, en muchos
casos las transferencias condicionadas de renta pasaran a ser parte de un sistema
mas amplio y universalista de proteccion social, como en Uruguay y Costa Rica. Sin
embargo, cuando dichos programas no se institucionalizan como derechos, nos
encontramos con una situacion en la que hay beneficios sin derechos y derechos sin
beneficios (Fleury, 2014).

Beneficios que no son derechos porque no pueden exigirse y dependen de la
orientacion de las politicas gubernamentales y de los recursos disponibles. Por otro
lado, existen derechos sin beneficios, cuando las restricciones impuestas al acceso y
uso terminan materializandose como contraderechos, como es el caso de la pere-
grinacion de pacientes en busca de acceso a los servicios de salud (Fleury, Bicudo &
Rangel, 2013). Tales tendencias explican la creciente judicializacién en el campo de
las politicas sociales en paises como Brasil, Colombia, Argentina y Costa Rica.

Los beneficios asistenciales con transferencias de renta tuvieron un impacto en
la reduccion de la pobreza, sin alterar los rasgos mas llamativos de la estructura
social regional que son la desigualdad y la heterogeneidad estructural del mercado
de trabajo. Beneficiandose del auge de las commodities y de las exportaciones a paises
como China y EEUU, fue posible ejecutar programas redistributivos comprome-
tiendo un bajo porcentaje del presupuesto publico, focalizados como el caso de
Bolsa Familia en Brasil o universales como Renta Dignidad en Bolivia. Tales pro-
gramas de alivio a la pobreza tuvieron una importancia crucial para redefinir el
modelo de proteccion social que prevalecia en el siglo XX, en el que los beneficios
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iban a los trabajadores incorporados al mercado formal de trabajo. Por lo tanto, se
trata de un modelo de exclusion de una gran parte de los trabajadores, dada la hete-
rogeneidad del mercado y de la fuerza de trabajo en la region, con baja capacidad
de incorporacion tecnologica en sectores de mayor absorcion de trabajadores y con
la fragilidad y retrocesos en el proceso de industrializacion. La percepcion de que la
proteccion social privilegia solo a unos pocos grupos limitados ha sido la principal
debilidad politica en la defensa del modelo corporativo, legitimando socialmente
las medidas de desmantelamiento impuestas por los gobiernos liberales-autori-
tarios (Fleury & Pinho, 2018).

En este sentido, el agotamiento del patron anterior de proteccién social abrié
espacios para innovaciones que, aunque de forma no integrada en un modelo de
proteccion social universal, permitiran la inclusion de sectores informales como
beneficiarios de las politicas sociales sefializando la direccién que cualquier ini-
ciativa de universalizacion debera tener en la region (Fleury, 2017a). Sin embargo, su
mayor limitacién se encuentra en la disociacién entre la proteccién social inclusiva
y el modelo econémico exportador de commodities, altamente vulnerable a las fluc-
tuaciones internacionales e incapaz de alterar la estructura productiva nacional con
reduccion de la informalidad. Otra debilidad ha sido la dificultad de la incorporacién
institucional, financiera y politica de dichos programas en un modelo abarcador y
universal de proteccion social bajo la égida del derecho a la ciudadania.

También se consolida la tendencia a la ocurrencia de diferentes mezclas entre
empresasy servicios publicos y privados. Estaintegracion es cadavez mas demandada
por el sector privado, en la disputa por los fondos publicos, ante la concrecion de la
estrechez del mercado de seguros y servicios privados. Con la reduccion de la clase
media, la disputa por los fondos publicos tiende a intensificarse ain mas, poniendo
en riesgo el sentido publico de las politicas sociales.

Otras medidas de promocion social fueron importantes en el ambito de la edu-
cacion, en los nifios con preescolar y en la educacion superior con cuotas en univer-
sidades y servicios publicos. Tanto en las transferencias de renta que permitieron
el acceso al consumo como en los casos de créditos populares y medidas de acceso
a la educacion, se optd por una vertiente individualizada, cuyo componente ideo-
logico liberal que refuerza el emprendedurismo retira el caracter multideterminado y
colectivo de las situaciones de pobreza. Al apostar a la creaciéon de una nueva clase
media (Fleury, 2017b), aunque sin sostenibilidad para mantener la movilidad social,
los gobiernos crearon un discurso politico-ideolégico legitimador, pero, al frustrar
las expectativas en un contexto despolitizado, abriran camino para que liderazgos
populistas se presentaran como una alternativa ala politica tradicional desacreditada.

La crisis econémica que afecté a la economia global en 2008 se asoci6 al pro-
gresivo agotamiento del ciclo de altos precios y demanda internacional de commo-
dities, reduciendo el margen de maniobra de los gobiernos de América Latina para
mantener las medidas distributivas o para recuperarse de la brecha tecnolégica y la
baja competitividad de la industria local, cuya rentabilidad se basaba en la explo-
tacion de mano de obra barata. La rapida incorporacién de nuevas tecnologias en
las economias centrales ha provocado un creciente proceso de informalizacion de
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la fuerza de trabajo y flexibilizacion de los derechos laborales, conocido como ube-
rizacion, formando una poblacién econémicamente activa, el precariato, que ya no
tiene expectativas de empleo fijo, derechos laborales y sociales como jubilacion,
seguro de desempleo, planes de salud.

El aumento de las desigualdades se acentiia en todo el mundo, asi como los movi-
mientos de repudio a la concentracion de la riqueza se han extendido globalmente,
con la ocupacioén de espacios publicos en protesta por la falta de politicas adecuadas
para mantener la calidad de vida y regular la impresionante ganancia del mercado
financiero para apoderarse del excedente socialmente producido. Esta situaciéon
reflejala pérdida de la capacidad de los Estados nacionales para recaudar y distribuir.
Por el contrario, se han convertido en los principales deudores y el mercado finan-
ciero obtiene gran rentabilidad con los intereses de la deuda publica y con las ame-
nazas de desestabilizacion de las economias de los paises emergentes cuando los
gobiernos toman medidas que perjudican sus intereses.

La desestabilizacion politica causada por esta coyuntura ha llevado a golpes par-
lamentarios y juridicos que debilitan e incluso destituyen a gobiernos democrati-
camente electos, con la apariciéon de lideres autoritarios que prometen inaugurar
nuevas formas de hacer politica, mientras que reorganizan las tradicionales elites
politicas y econdémicas en un bloque autoritario liberal. Sin embargo, la incapacidad
para atender a las demandas y promesas de campaiia ha provocado la proliferacion
de innumerables movimientos de protesta que han tomado las calles de las grandes
ciudades, liderados por jovenes y mujeres, asi como otros grupos como piqueteros
en Buenos Aires y repartidores en San Pablo, estudiantes y jubilados en Chile o
movimientos identitarios como indigenas, negros, residentes de barrios marginales
en toda la region. Los partidos politicos y las organizaciones sindicales han tenido
dificultades para articular estas protestas de caracter policlasista, descentralizadas y
con formas innovadoras para manifestarse, ademas de no siempre ideolégicamente
coherentes. La capacidad de articulacién de todos los diferentes actores politicos
dependera de la formacion de una coalicion redistributiva que promueva nuevas
formas de proteccién social sostenible, derrotando la hegemonia neoliberal y el
autoritarismo.

La agenda publica que se presenta como imprescindible para efectuar estos
cambios presupone:

a) Articular un modelo econémico de desarrollo con las politicas sociales y
ambientales que hoy se demandan. La desarticulacion entre tales dimensiones
del desarrollo a principios de este siglo, que combino la exportacion de com-
modities con asistencialismo, resulté ser no solo insostenible, como incapaz de
alterar la matriz productiva, el patrén de la proteccion social y la correlacion
de fuerzas.

b) Ampliar las inversiones publicas en infraestructura, desarrollo cientifico y tec-
nolégico, politicas de protecciéon social universales de calidad. Se trata, por
un lado, de generar empleo e ingresos y, por otro, de buscar una insercion
soberana de las economias nacionales en un mundo globalizado.
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¢) Implementar politicas de ingreso minimo universal.

d) Reformar el sistema tributario, haciéndolo progresivo, con reduccion de las
contribuciones de las clases medias y trabajadoras de manera que las grandes
fortunas y patrimonios tributen ganancias financieras y se realice una distri-
bucién y remision de ganancias.

e) Con relacion a la politica social, introducir beneficios que faciliten la compa-
tibilizacion de la insercion laboral de las mujeres con las funciones de repro-
duccion social e incentivos para una nueva division sexual del trabajo.

f) Disenar politicas sociales que busquen nuevas fuentes de financiamiento, lo
que reduce su dependencia de la contribucién de la némina salarial, ya que la
incorporacién de los trabajadores al mercado, el aumento de la masa salarial y
la continuidad de puestos de trabajo estan en declive.

g) Promover una desvinculacion radical, aunque puede ser progresiva, entre
contribuciones pretéritas y beneficios, que rompa con cualquier forma de
individualizacion del riesgo, en direccion a modelos solidarios de riesgos
compartidos. La vinculacion de los beneficios a las contribuciones indivi-
duales, como en el modelo de capitalizaciéon individual o en el modelo de
seguro social colectivo, impiden la distribucién y reifican perversas desigual-
dades existentes en los mercados, en detrimento de las mujeres, campesinos,
trabajadores rurales, negros, indigenas, ancianos.

h) Redisenar la institucionalidad de la proteccién social bajo la primacia de la
justicia social y los marcos legales y politicos de la ciudadania, a fin de reestruc-
turar las politicas y sistemas existentes que dividen a los beneficiarios entre
contribuyentes y asistidos.

i) Orientar la atencién central de la politica social a la reforma urbana, de tal
manera que rescaten el sentido de lo comun y lo publico de la ciudad, con
politicas para incentivar la ocupacion y revitalizacion de areas degradadas,
descentralizacion de bienes publicos en el espacio urbano, mejoras en sanea-
miento, pavimentacién, transporte desde zonas periféricas.

j) Aumentar la regulacion del sector privado, asegurador, prestador de servicios,
productor de insumos en todas sus formas de articulacién con el sector publico,
asegurando precios justos, combatiendo la corrupcién y las discriminaciones,
preservando la calidad de los productos y servicios. Fundamentalmente, crear
barreras con mayor transparencia para evitar que tengan acceso diferencial en
la disputa por los fondos publicos.

Finalmente, es necesario tener en cuenta que la exclusion prolongada de grandes
segmentos de la poblacion, al mismo tiempo que provoco el aumento de la violencia
y la delincuencia en los barrios marginales y periferias, ha producido una ciudadania
insurgente que emerge como poder y ruptura, y que debe ser incluida como fuerza
imprescindible en el proceso de democratizacion de las democracias, cambio social
y crecimiento econémico con distribucion (Fleury, 2018; Fleury & Menezes, 2020).
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Prologo

Susana Belmartino?

El publico argentino ha tenido ya oportunidad de entrar en contacto con la obray
la personalidad de Sonia Fleury. Aquellos preocupados con cuestiones conceptuales
y metodoloégicas vinculadas a politicas sociales, seguridad social, salud, analisis de
las instituciones y del Estado, han tenido acceso a una parte de su obra traducida al
castellano gracias a la publicacion de La reforma sanitaria, en busca de una teoria, que
se difundié en Argentina en 1990, y a través de diferentes articulos publicados en
algunas de las principales revistas dedicadas a la problematica de Ciencias Sociales
y Salud. Mucho antes, sin embargo, sus escritos formaron parte de esa literatura de
catacumbas, con la que construimos alguna forma de dialogo los emigrados internos,
victimas de la oscuridad y el silencio a que nos someti6 la dictadura militar.

Tanto su obra como su actividad docente y académica, han dado pruebas de capa-
cidad analitica, profundo conocimiento de su area de trabajo y, particularmente,
compromiso. A través de su palabra nos mostré caminos para integrar propuestas
politicas en los desarrollos mas avanzados de la ciencia social, a la vez que la posibi-
lidad de abstraerse en la elaboracion conceptual de una critica al Estado y sus insti-
tuciones sin perder de vista las condiciones concretas de elaboracion y aplicacién de
la politica social en América Latina.

Fue pionera en la utilizacion del concepto de ciudadania en un campo dominado
por la preocupacion relativa al cambio de estructuras. Esa perspectiva que incorpor6
al debate sobre la reforma de los servicios de salud en los aflos en que Brasil y
Argentina habian iniciado el proceso de recuperacion de sus instituciones demo-
craticas, constituye uno de los ejes de este libro. El énfasis en la historicidad de la
ciudadania le permite abordarla como una de las mediaciones que vehiculizan la
relacion entre Estado y sociedad y reconocer el caracter social, histérico y contin-
gente al patron de derechos sociales reconocido por cada nacién a sus habitantes.
Fue también pionera cuando se traté de eludir la rigidez de los dogmas y abrevar en
multiples enfoques a fin de construir los abordajes mas adecuados para dar cuenta
de una realidad inédita.

El libro que hoy se pone a disposicioén de los lectores de habla hispana es también
una sintesis peculiar de conocimiento, reflexion y compromiso. Pero tiene ademas
una virtud, imposible de aquilatar en el momento en que fue escrito: nos pone en

ISusana Belmartino (1937-2015), referente indiscutida de la historiografia de la salud en Argentina. Fue
investigadora y miembro del Consejo de Investigaciones de la Universidad Nacional de Rosario, y edi-
tora de Cuadernos Médico Sociales de Rosario.
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condiciones de abordar el cierre de una época, la clausura de una fase histoérica en la
conceptualizacion referida a la relacion entre politica social y bienestar.

Es desde ese punto de vista que quisiera introducir en este espacio de lectura
de Estado sin ciudadanos. Hablo desde una perspectiva estrictamente personal, que
incluso puede no ser compartida por su autora. Sin embargo, lo considero un
registro clave para introducirnos en las incertidumbres de este fin de siglo.

Sonia Fleury aborda en este libro una elaborada articulacién de teoria social e his-
toria. Articulacion que podria pensarse como meta dificil de alcanzar para algunos
historiadores y salvaguarda contra la excesiva abstraccion para buena parte de los
cientistas sociales. La introduccién de la historicidad en los campos de la teoria
social y la teoria politica ayuda a prevenir el riesgo de analizar nuestros objetos de
trabajo alaluz de teorias de valor supuestamente generalizable y cientificidad que no
requeriria verificacion. Nos obliga a reconstruir procesos y a considerarlos no como
aplicaciones historico-concretas de leyes de cumplimiento universal sino como
construcciones sociales, generadas a partir de la praxis de determinados actores, que
elaboran sus estrategias en el interior de una trama de reglas y recursos, limites y
posibilidades a la vez para la realizacion de sus proyectos de futuro.

Esta reconstruccion toma como objeto de reflexion las condiciones del Estado de
bienestar en los paises latinoamericanos, la especifica forma de implantacion en la
periferia de lo que Dieter Helm ha caracterizado como “consenso de posguerra’, y
otros estudiosos identifican como combinacion peculiar de crecimiento econémico
y bienestar social, dispositivo viabilizador de la convivencia entre capitalismo y
democracia. Los pilares del Estado creado a partir de ese consenso fueron precisa-
mente las politicas de bienestar, un mix particular de propiedad privada y publica 'y
el rol directivo del Estado a nivel macroeconémico. Sobre esos pilares se construy6
la utopia universalista, solidaria, que pone en manos del Estado la institucionali-
zacion de los derechos sociales.

Tanto ese consenso como los dispositivos en los que se fundamenté estan hoy
atravesando una profunda crisis. En nuestros paises esa crisis parece haber estallado
sin que el Estado de bienestar alcanzara siquiera a mostrar una parte significativa de
sus promesas integradoras. Es a esta ruptura en las formas de pensar y de cons-
truir politicas sociales, que suponen un cambio profundo en la concepcion de la
ciudadania, a lo que me refiero cuando hablo del cierre de una época. Este libro nos
proporciona un sistematico y exhaustivo analisis de las condiciones de emergencia,
consolidacion y crisis de una forma particular de relaciones entre Estado y sociedad,
que se expresan bajo la imagen del Estado de bienestar.

Para construir su argumento, a fin de fundar su propia lectura de las condiciones
de emergencia de la politica social en América Latina, la autora produce un reco-
rrido ordenado sobre las diferentes concepciones del Estado capitalista y los pro-
cesos historicos que condujeron a diferentes configuraciones politicas en los grandes
modelos clasicos de desarrollo del capitalismo, para llegar, en la segunda parte de su
trabajo, a definir algunas categorias que hacen al abordaje de la cuestion social y la
politica publica en América Latina.
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En este recorrido, a la vez conceptual e historico, que expresa una forma parti-
cular de pensar el problema y sefalar limitaciones y ambigtiedades en su lectura,
recupera su propia perspectiva de conceptos clave como la relacion entre lo publico
y lo privado, entre economia y politica, el lugar que atribuye a las ideas de nacion,
clase y hegemonia.

En la ultima parte del libro se recupera un objeto mas acotado: las politicas de
seguridad social en América Latina. Aqui la estrategia narrativa pasa, en primer lugar,
por una puesta al dia de la problematica y de los principales enfoques propuestos en
la literatura que la aborda. Luego se orienta al analisis del desarrollo de las institu-
ciones especificas en los cuatro paises pioneros: Uruguay, Chile, Argentina y Brasil.
Es en este punto, con una mayor precision del objeto y una lectura histérico-politica
de la emergencia y maduracion de las politicas de seguridad social como un aspecto
de la construccion del Estado, que se despliega toda la complejidad de su propuesta
metodologica. Reconoce determinaciones y limites estructurales, provenientes de
la forma especifica de relacion Estado/sociedad en un contexto de industrializacién
tardia en el capitalismo periférico, que constituyen una base relativamente homo-
génea en los paises en estudio. Al mismo tiempo se hace cargo de la necesidad de
explicar las especificidades, que remite a una légica de actores e instituciones de
caracter singular.

Finalmente, el libro se cierra con una perspectiva que ubica en primer plano
el balance de la década de 1980 en América Latina, la década perdida, portadora de
crisis fiscal, endeudamiento, pauperizacion, desintegracion social. La incertidumbre
derivada de los procesos de globalizacion y de la profunda transformaciéon de las
relaciones internacionales presagia anos aun mas dificiles para nuestros paises. El
compromiso que la autora ha mantenido a lo largo del libro con los valores de una
democracia sustantiva enfatiza en este punto la posibilidad de dar nuevos conte-
nidos a la interpelacion ciudadana: posibilidad comunicacional, reconstrucciéon de
los vinculos nacionales, sociabilidad pautada sobre principios éticos acordados.
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Capitulo 1

La naturaleza del Estado capitalista y de
las politicas publicas

El analisis de la intervencion del Estado en las cuestiones sociales, a través de las
denominadas politicas sociales, tiene como corolario la existencia de una relacion
de derecho positivo que se establece entre el ciudadano y su Estado. O sea, la inter-
vencion estatal via politicas sociales, regulando y/o propiciando las condiciones de
manutencién y de reproduccion de una parcela de la poblacién, es considerada una
funcién intrinseca al Estado moderno, configurando patrones de derechos sociales
propios de cada nacion.

La emergencia de la concepcién de ciudadania, como un conjunto de derechos
atribuidos al individuo frente al Estado nacional, es pues producto del desarrollo del
propio Estado capitalista, requiriendo, por lo tanto, un analisis de la naturaleza del
Estado para su comprension integral.

La transformacion del derecho en una funcién estatal, por la generalizacién
y equiparacion juridica en el concepto de ciudadania, es parte de la transfor-
macion que se da con la expansion del orden burgués, en sustitucion de la
concepcion anterior del derecho restrictivo y punitivo, emanada de la orga-
nizacion social estamental. (Simoes, 1979, p. 62)

Al mismo tiempo, como intentamos demostrar en el transcurso de este trabajo, la
esfera de lo social se constituye en un locus privilegiado para develar la contradiccion
principal que motiva a esta sociedad. Esto se debe a la creciente intervencion estatal
por medio de las politicas sociales y es, a su vez, la propia manifestacion de la natu-
raleza contradictoria del capitalismo, que tiene origen en la necesidad del Estado de
actuar como forma de atenuacién de los efectos mas destructivos del orden capita-
lista sobre los factores de produccion, pero dicha intervencion se vuelve, a su vez,
elemento de potenciaciéon y agudizacion de la contradiccion basica de este modo de
produccioén entre la socializacion de las fuerzas productivas y la apropiacion privada
de la riqueza social.

La propia designacion, politica social, evidencia algo mas que una inconsistencia
terminologica, senalando al nucleo contradictorio que indicamos, al hacer uso de un
poder de asignacion y coercion para que se reorganicen las relaciones en la sociedad.

En otros términos, la diferenciacién necesaria que conduce a la separacion de una
esfera de lo politico, que se consustancia como poder estatal, requerira, en plenitud
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de su ejercicio, el establecimiento de mediaciones entre Estado y sociedad, entre las
cuales se destaca la ciudadania.

La teoria politica clasica trat6 de explicar esta diferenciacion, buscando los fun-
damentos del ejercicio del poder politico en la contraposicion entre intereses indivi-
duales y bien publico (matriz liberal) o en la subsuncién del Estado a la dominacién
institucionalizada de clase (matriz marxista). En ambos casos, y por diferentes
razones, se muestran incapaces de comprender las transformaciones que a partir
del desarrollo de las mediaciones entre las esferas de lo publico y de lo privado
representadas por las politicas publicas, alterarian de forma crucial la propia natu-
raleza del Estado.

En otras palabras, el debate contemporaneo demuestra que la comprension
teorica de la naturaleza del Estado moderno surge de la posibilidad de analisis de
la emergencia en la esfera de lo social, como expresion de las contradicciones que
requirieron mediaciones, a partir de la comunidad, en las formas fenoménicas dife-
renciadas en Estado y sociedad.

Esta es, en sintesis, la tesis que pretendemos defender a lo largo de este trabajo y
que requiere, inicialmente, la caracterizacion de la relacion entre Estado y sociedad.
O sea, un analisis de las concepciones teoéricas que elucidan la naturaleza del Estado
capitalista, bien como el entendimiento de las mediaciones que lo atraviesan en las
cuales nuestro interés estara focalizado en el desarrollo de la ciudadania. La com-
prension del Estado moderno pasa por la definicion de los elementos que lo dife-
rencian de las formas anteriormente existentes de poder politico. Segin Gruppi
(1980, p. 7), podriamos caracterizar el Estado moderno como el poder politico que
se ejerce sobre un territorio y un conjunto demografico. Este Estado, que supone un
gobierno unitario y cuyo poder se ejerce en nombre de una nacién (un pueblo y un
territorio), tiene —en su soberania plenay en su separacion de la sociedad civil— los
principales elementos diferenciadores de las formas que lo precedieron.

En otros términos, la soberania plena del Estado moderno reside en su no some-
timiento a cualquier otra autoridad existente en la sociedad como fundamento del
deber politico y como condiciéon del ejercicio de poder. La diferencia entre Estado y
sociedad civil reside en la separacion que se procesa entre la esfera del poder politico
yla esfera productiva; alli se fortalecen los intereses econémicos particulares, encon-
trandose en la polarizacion publico/privado la expresion de este fenémeno.

En el analisis de estas dos caracteristicas fundamentales del Estado capitalista
vamos a intentar elucidar su naturaleza singular, ya que, ademas de elementos
diferenciadores, son la condiciéon de posibilidad del ejercicio legitimo del poder
politico. Diferentes teorias politicas del Estado han tratado estas cuestiones ya que
se reconoce que ahi residiria el centro de esta construccion politica que es el Estado
capitalista, aunque cada abordaje tedrico les atribuya diferentes estatutos teoricos
y politicos.

Nuestro objetivo sera intentar comprender como se procesa la diferenciacién que
permite separar una esfera publica de la sociedad en el capitalismo —entendiendo la
naturaleza y limites de esta separacion— asi como tratar de elucidar el proceso por
el cual estas dos esferas se imbrican nuevamente en una dimensién denominada
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politica social, analizando esta dinamica como movimientos y desarrollo de las con-
tradicciones sociales.

Habermas (1984, p. 15) entiende que los origenes de la esfera publica se remontan
a los griegos —donde la polis era la esfera comun de los ciudadanos libres y se
separaba de la vida particular de cada individuo— y al derecho romano, donde la
esfera publica fue tratada como res/publica, habiendo entre tanto alcanzado institu-
cionalizacién juridica y aplicacién procesal especifica con el surgimiento del Estado
moderno. A pesar de reconocer la dinamica actual como siendo aquella en la cual se
evidencia la disolucién de los fundamentos de la esfera publica, el argumento central
de Habermas (1984, p. 17), con el cual concordamos, es que “la esfera publica con-
tinua siendo, aun, un principio organizacional de nuestro ordenamiento politico”,
presentando una auténtica fuerza normativa.

Bobbio (1987) también toma las dicotomias publico/privado, economia/politica,
Estado/sociedad, como cruciales en la historia del pensamiento politico, pudiendo a
través de su analisis confrontar teorias en relacion a las antitesis identificadas.

Es importante tener en cuenta que la sociedad capitalista, con el surgimiento del
Estado moderno, cristaliz6 la diferenciacion entre dos esferas, que dan cuenta de la
distincion ficticia que se establece con relacion al propio individuo, tomado como
burgués que cuida de sus intereses privados, y como ciudadano cuando las personas
privadas se retinen en publico para atender los intereses de la sociedad (Bobbio, 1987,
p- 17; Habermas, 1984, p. 74).

Es por eso que sostenemos que es posible tomar estas dicotomias fundamentales
como hilos conductores que nos permitiran recortar la teoria politica del Estado,
identificando las principales matrices de pensamiento que tratan de elucidar la natu-
raleza del Estado.

Mas que aplicar el analisis de la naturaleza del Estado al campo de las politicas
sociales, se pretende comprender el campo social como parte intrinseca y funda-
mental de las transformaciones del propio Estado, a través de las profundas modifi-
caciones de la relacion Estado/sociedad, en direccion a la constitucion de un Estado
ampliado. La construccion de sélidos sistemas de proteccion social en la fase actual
del capitalismo, esta lejos de haber terminado con las dicotomias anteriormente
mencionadas como co-constitutivas de esta forma de organizacion social y ejercicio
del poder; por otro lado, el surgimiento de los sistemas de bienestar social como
producto de las politicas publicas orientadas a la reproduccién social y econoémica
de las clases, expresa la insuficiencia de las dicotomias anteriores para dar cuenta de
la dinamica de las relaciones sociales.

La acentuacién de las contradicciones entre la estructura juridica e institucional
y las necesidades correspondientes al nivel de la reproduccion social ampliada esta
evidenciada en la constitucion de nuevas practicas sociales, nuevas especializaciones
disciplinarias y nuevos abordajes tedricos que intentan superar la rigidez impuesta
por las dicotomias, como por ejemplo, en la correspondiente afirmacién de la mani-
festacion de procesos simultaneos de estatizacion de la economia y privatizaciéon
del Estado, cuya expansion se consolidaria en el surgimiento de una esfera social
repolitizada —para usar la terminologia de Habermas (1984, p. 170)— vy se expresaria
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de forma juridica en la constitucién de la rama del derecho social, para dar cuenta de
las cuestiones que escapan actualmente al ambito ya sea del derecho publico como del
derecho privado.

Mas alla de un fenémeno identificado con la etapa actual del capitalismo
avanzado, es preciso tener en cuenta que la separacion entre las esferas de lo eco-
noémico y de lo politico, si bien es condicion para el ejercicio del poder y de la domi-
nacién capitalista, fundamentando la autonomia relativa del Estado, solo puede ser
efectiva en la medida en que se introduzca la igualdad juridico-politica, implicita en
el funcionamiento de la esfera de circulacion.

Asi, la posibilidad de comprension de la naturaleza del Estado, mas alla de las
funciones inherentes a la produccion capitalista, requiere la inclusién de las condi-
ciones de ejercicio del poder, a través de la consideracion de su institucionalidad, de
las formas de representacion y de los procesos de mediacion.

Teniendo en cuenta estas observaciones, el analisis del debate contemporaneo
sobre la naturaleza del Estado se orienta, en la segunda parte de este capitulo, hacia
la formulacion de algunas proposiciones analiticas, con vistas a determinar la espe-
cificidad de las politicas sociales en la reproduccion del modo de produccion capitalisia’.

El debate contemporaneo

Desde la década de 1950, con las profundas transformaciones que venia sufriendo
el capitalismo en los paises industrializados, especialmente en lo que respecta a la
creciente intervencion estatal en la economia y el desarrollo de poderosos sistemas
de proteccion social, hubo un resurgimiento de la discusién acerca de la naturaleza
del Estado capitalista, no solo en el interior de la corriente marxista, sino también
con sus interlocutores. Lo que se observa desde entonces es, mas alla de la preocu-
pacion por la cuestion del Estado, una permeabilidad al debate y una absorcién de
instrumentos conceptuales oriundos de otras corrientes teoricas, de tal forma que
resulta hasta dificil caracterizar los pensadores actuales como marxistas (como Offe,
Habermas o Przeworski), a pesar de su innegable contribucién a la concepcion mar-
xista del Estado. Asi, se puede decir que el debate acerca de la naturaleza y funciones
del Estado capitalista, entendido a partir de la lucha de clases, se ha intensificado y
profundizado, aunque este movimiento esté implicado en una indefiniciéon de los
contornos y limites de la propia corriente marxista.

Tomando como eje conductor la dicotomia Estado/sociedad podemos agrupar
las diferentes posiciones tedricas que se presentan en este debate, con vista a

ISeria justo observar, como hace Therborn (1986), que las politicas sociales no existen apenas en este
modo de produccién, siendo mas bien caracteristicas de todas las sociedades de mercado y de la inca-
pacidad de este de dar cuenta de los problemas de la reproducciéon humana. No obstante, para la con-
cepcion que sera desarrollada en este trabajo a la luz de las relaciones entre la producciéon econémica
y las formas juridico-politicas, seria demasiado impreciso, historicamente ambivalente y tedricamente
vacio, tratar de una forma genérica las politicas sociales de las sociedades de mercado general.
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comprender analiticamente la emergencia de las mediaciones que se configuraran
como la esfera de lo social.

El Estado como instrumento

Esta vertiente interpretativa fundamentada en la concepcion leninista en la cual el
Estado se encuentra reducido a un instrumento de la clase dominante en la consoli-
dacién de su dominacion politica y explotacion econémica, encuentra en el debate
contemporaneo una actualizacion que podriamos denominar politicista, con el
trabajo de Miliband, y otra economicista, con los estudios del capitalismo monopolista
de Estado (CME).

Miliband (1972), estudiando el Estado en las sociedades capitalistas desarrolladas
—que se enorgullecen de ser igualitarias— encuentra que la relacion entre Estado y
clase dominante es de tal forma encubierta que las conexiones estrechas solo se dan
a conocer a través de un estudio mas profundo, donde se revela que “los detenta-
dores del poder estatal son, por numerosas y distintas razones, los agentes del poder
econdémico privado” (Miliband, 1972, p. 73).

Los puntos centrales de la conclusion, para el autor, serian encontrados al verifi-
carse que, en términos de origen social, educacion y situacion de clase, los ocupantes
de los puestos de comando del gobierno provienen en su mayoria abrumadora
del mundo de los negocios y de la propiedad, o de las clases medias profesionales
(Miliband, 1972, p. 87); estos ultimos facilmente asimilables a la ideologia dominante.

A pesar de las evidencias presentadas, Miliband comete algunos errores teori-
co-metodoloégicos, al identificar al Estado con el aparato gubernamental, es decir,
con una retficacion de las relaciones de poder. Por otro lado, el autor considera al
Estado como neutro, esto es, el caracter de clase de las politicas publicas esta dado
por la pertenencia de clase de sus ocupantes. Finalmente, la visién reduccionista
trata la clase dominante como monolitica y unificada en su estrategia de explotacion,
sin dejar lugar a las contradicciones, las alianzas, la negociacion de los diferentes
proyectos, en fin, eliminando asi la propia politica.

Al proceder asi, se tornan irrelevantes las diferencias entre dictaduras y demo-
cracias; aunque Miliband intente defender la democracia burguesa (Miliband, 1972,
p- 323), lo que solo introduce incoherencia en su argumentacion.

Es evidente que un Estado cuya naturaleza clasista esta dada por la ocupacion de
los puestos por los miembros de la clase dominante no podria contemplar en sus
politicas a los intereses y las conquistas de las clases dominadas; esto reduce toda
politica, inclusive la politica social, a un mero elemento de la estrategia de explo-
tacion y/o de legitimacion del ejercicio de la dominacion.

La compatibilizaciéon entre democracia burguesa y capitalismo estaria ame-
nazada por la discrepancia entre las promesas de liberacion humana y los limites
del sistema econémico basado en la propiedad privada, desde el momento en que
las agencias de legitimacion ya no puedan ocultarlos y/o no dispongan de estrategias
reformistas, como la socialdemocracia, conjugadas con medidas represivas.
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En la vertiente economicista encontramos la misma vision instrumental del Estado
en los estudios sobre la etapa monopolista del capitalismo. Con base en la teoria
del imperialismo de Lenin, estos estudios no estan propiamente orientados para la
construccion de una teoria del Estado ni tampoco para el analisis del Estado capita-
lista en general, pero si para su ultima etapa, caracterizada por la intervencion eco-
némica del Estado y por la organizacién monopdlica de la produccion, sefialando el
papel decisivo del Estado en la produccién del capital monopolista.

Partiendo del analisis del imperialismo como respuesta a la crisis general del capi-
talismo, los diferentes estudios tienen en comun la identificacion de la etapa actual
como aquella en la cual hay una fusién de los monopolios con el Estado, constitu-
yéndose un mecanismo unico de explotaciéon econémica y dominacién politica. La
evidencia no estaria dada por la ocupacion de los cargos por los capitalistas monopo-
listas sino por la creciente necesidad de una estrecha coordinacién funcional entre
Estado y monopolios (Jessop, 1982, p. 58).

Mas alla de esto, el Ejecutivo pasa a tener una posicion predominante en relacion
con el Parlamento, el sistema partidario se reorganiza con los partidos asumiendo el
papel de mayor control ideolégico y las asociaciones de intereses aumentan en todas
las areas de decision de las politicas publicas.

A pesar de sefalar la necesidad de reorganizar el aparato gubernamental para
tornarse mas coordinado y eficiente en relaciéon con la necesidad de su mayor inter-
vencion en la economia, no existe en estos estudios propiamente una preocupacion
con los cambios en la superestructura, surgidos de esta unificacion entre Estado y
sociedad.

Jessop (1982, p. 63) identifica en estos estudios un tinte descriptivo y hace dos
criticas cruciales: la primera, es relativa al determinismo econémico que en estos
estudios se combina con un voluntarismo politico; y en cuanto a la segunda, se
refiere al hecho de que los estudios sobre el monopolio no sean derivados del con-
cepto general de capital y de sus leyes, descuidando también las relaciones entre
capital monopolista y otras formas de capital en la reproduccion general de la acu-
mulacion capitalista.

Resumiendo, la concepcion instrumentalista del Estado, en ambas vertientes, se
encuentra imposibilitada de pensar al Estado que no sea como objeto —instrumento
de clase dominante— siendo incapaz de suministrar subsidios para comprender la
naturaleza contradictoria del proceso de desarrollo de las politicas sociales en el
capitalismo. La negacion de la contradiccion y de su movimiento en el nivel de lo
politico lleva a pensar a la burocracia, a su forma de actuar, a las instituciones guber-
namentales, en fin, a las politicas publicas, inicamente como instrumentos de con-
solidacion de la dominacion econémica. Coherentemente con esta argumentacion,
la trayectoria necesaria a la transformacion de esta realidad totalizadora se encamina
parala destruccion del Estado por lalucha de clases iniciada por el proletariado. Evi-
dentemente, todo funciona aqui como si la lucha de clases ocurriese externamente
al Estado, sin estar inserta en los propios contenidos de las politicas publicas, sin
embargo, el momento en que se tangencia el Estado es el momento del asalto y de su
destruccién. Restaria saber como seria posible la consecucién de tal objetivo cuando
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se esta presuponiendo un Estado desprovisto de contradicciones, que todo hara para
impedir la organizacion y conciencia del proletariado.

Especificamente, con relacion a las politicas sociales, tal abordaje impide que se
tenga una exacta comprension de su significado politico para la lucha de clases, en
la medida en que todas las acciones estatales son disueltas en una totalizacion misti-
ficadora de la unidad, coherencia y maquiavelismo de la estrategia de dominacién de
clases implementada por el Estado.

El Estado como derivacion

{Cual seria entonces la contribucién del marxismo para la comprensién de las poli-
ticas del Estado contemporaneo? Esta contribucién surgiria en la medida que la teo-
ria marxista fuese capaz de profundizar su analisis de la propia naturaleza del Estado
capitalista; esto podria ser alcanzado a partir de la derivacion de las formas y funcio-
nes del Estado, de los principios mas abstractos de la economia politica.

Al introducir la variable politica en el interior del analisis ortodoxo, los autores
de la escuela derivacionista no pretenden subsumir la superestructura a un deter-
minismo estructural que niegue la dimension de lo politico, por lo tanto, para esto
es preciso saltar de la constatacion de que toda sociedad de clase se caracteriza
por el uso de la violencia que garantiza la explotacion econémica de una clase
por la otra, para indagar sobre su forma y modalidades especificas asumidas en el
capitalismo.

Hirsch (1977, p. 8) cita la cuestion clasica de Paschukanis que encamina la proble-
matizacion en este sentido:

{Por qué la violencia se reviste de una forma de dominacion estatal oficial?; o
en el mismo sentido, épor qué el aparato de coaccion estatal no se constituye
en el aparato privado de la clase dominante?; épor qué €l se separa de esta
altima y se reviste de una forma de aparato de poder publico institucional,
separado de la sociedad?

La respuesta conocida, que en la sociedad capitalista la explotacion y reproduccion
de las clases no se efectiia directamente por el uso de la violencia fisica pero si por la
reproduccion de las relaciones de produccion regidas por la ley del valor, es una res-
puesta que por si misma coloca otras cuestiones mas fundamentadas. O sea, plantea
la necesidad de precision en el analisis de las relaciones que se establecen entre lo
economico y lo politico en medio de la sociedad capitalista.

En primera instancia, es menester constatar que el proceso productivo gobernado
por la ley del valor, que opera por detras de los productores, tiene como producto
final la reposicion de las condiciones iniciales de su existencia, sea desde el capita-
lismo detentador de los medios de produccion y apropiador de la plusvalia generada
en el proceso, o desde el trabajador libre y destituido, en condiciones de ofrecerse
nuevamente en el mercado.
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En otras palabras, el proceso de valorizacién del capital no requiere, inicialmente,
cualquier intervencion politica externa al propio proceso. Esta constatacion llevo a
Hirsch a afirmar:

Las estructuras basicas y la ley de desarrollo de las sociedades burguesas no
son capaces de ser reguladas politicamente. La organizaciéon consciente de
las relaciones sociales requeriria la abolicién de las relaciones capitalistas.
(Hirsch, 1978, p. 61)

Las relaciones de producciéon son, pues, reproducidas en el interior del proceso
de valorizacion del capital y no como obra de organizaciéon consciente de los
productores.

Sin embargo, al mismo tiempo que la reproduccion de las relaciones de pro-
duccion es regida por la ley del valor, esta solo puede operar como intercambio de
equivalentes entre propietarios libres e iguales, condicion para que la apropiacion de
la plusvalia se dé como derivacion natural del proceso, mistificandose asi la relacion
de explotacion. Esto implica que se constituya un mercado donde las mercancias
circulen libremente entre los propietarios, sin que los capitalistas tengan directa-
mente los medios de coercion fisica.

De ahi la necesidad de separacion que se establece entre la clase burguesa y los
medios de coercidén que se autonomizan en un aparato estatal que no le pertenece
en forma directa. Historicamente, este aparato estatal emergioé con el monopolio
de la fuerza suprimiendo la estructura de poder fragmentada del feudalismo, de
tal manera que cre6 un mercado territorial homogéneo, donde el capital pudiese
circular libremente. Este proceso implico, por un lado, la centralizacion de la fuerza,
necesaria a la reproduccion capitalista, en una instancia que se coloca por encima de
la sociedad, formalmente separada de los productores; por otro lado, la creacion de
una unidad territorial para la libre circulacion del capital, que requiri6é una concen-
tracion de la fuerza para la defensa externa.

O’Donnell (1984) observa que el capitalismo es el primer caso historico de sepa-
racion entre la coerciéon econémica y extraeconémica, teniendo como caracteristica
no solo el hecho de que el trabajador sea despojado de los medios de produccion,
sino también que el capitalista sea despojado de los medios de coaccion.

Pero como la relacion entre trabajadores y capitalistas es una relacion de des-
igualdad y explotacion, o sea, inherentemente conflictiva, ella requerira la presencia
de un tercer sujeto social, que la afiance: las instituciones estatales. O sea, aunque
esta relacion se dé con un caracter privado, esto es solo una apariencia, ya que uno
de los sujetos tiene la capacidad de invocar al Estado para garantizar la vigencia del
contrato.

Esta linea de analisis lleva a O’Donnell (1984, p. 208) a concluir que es preciso
distinguir entre génesis y condiciones de vigencia de las relaciones capitalistas de
produccion, para una correcta comprension de las relaciones entre lo econémico y
lo politico.
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También identifica que la coercién econémica se encuentra en la génesis de lo
productivo, estando el trabajador libre de otras coerciones no econémicas en su
ingreso en el mercado, por lo tanto, lo econémico y la coercién econémica son
primarias a las relaciones capitalistas de produccion. Pero, desde que las relaciones
capitalistas de produccion presuponen la existencia de un sujeto social que actue
como no capitalista, como condicién para la vigencia de las relaciones capitalistas,
esta condicion de fiador es coconstitutiva de la relacién.

El derecho racional-formal es la expresion codificada de la dominacion, que crea
con el sujeto juridico la posibilidad de la libre circulaciéon de mercancias, y consagra
la aparente exterioridad del Estado con relacién a los sujetos sociales (O’Donnell,
1984). Mientras tanto, esta apariencia de separacion entre Estado y sociedad, con-
dicion para el ejercicio del poder estatal, sera negada por las mediaciones que rearti-
culan el Estado y la sociedad, devolviendo a la sociedad su contradiccion especifica.

{Cuales son las implicaciones resultantes de la identificacion del Estado cuya
génesis se encuentra en el proceso de produccién pero que al mismo tiempo se
separa de €l, constituyéndose en un sujeto social que a su vez afianza y garantiza las
relaciones de producciéon?

La primera constatacion es que el propio proceso social de produccién y repro-
duccién no puede ser objeto de la actividad del Estado porque, contrariamente, es
este ultimo quien resulta determinado por las leyes del desarrollo del proceso de
reproduccion (Hirsch, 1978, p. 65).

De esta contradiccion, que esta en la base de la emergencia del Estado capita-
lista, deviene también otra atinente al Estado que surge como garantia de libertad
individual, con apariencia de neutralidad de clase —que es la forma particular de
mistificacion del capital— pero que debe transformarse en el uso abierto de la fuerza
cuando la reproduccién esta amenazada.

Finalmente, Hirsch (1978, p. 66) identifica la posibilidad y la necesidad de las fun-
ciones generales de intervencion estatal:

La posibilidad en la medida en que el Estado como fuerza separada de la
sociedad burguesa esta funcionalmente en una posiciéon de garantia de las
condiciones generales y externas de reproduccion, las cuales no pueden ser
creadas por los capitales privados, e intervienen con fuerza contra los abusos
tanto de los trabajadores como de los capitalistas individuales.

Esta posibilidad implica al mismo tiempo la imposibilidad de interferir con los fun-
damentos del proceso capitalista de reproduccion, a saber: la propiedad privaday la
disponibilidad de trabajo asalariado.

Lanecesidad general de la intervencion del Estado resulta de que el proceso capi-
talista de produccion estructuralmente presupone funciones sociales que no pueden
ser ocupadas por los capitales individuales. En este sentido, el Estado es identificado
con el interés general capitalista, como garantia de valorizacion del capital, mientras
los capitales individuales se enfrentan unos a otros.
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El limite de la intervencion estatal esta dado por su propia condicién de emer-
gencia, como garantia del proceso de valorizacién del capital; es en este sentido
que el Estado es siempre un Estado de clase. Evidentemente, se destaca otra con-
secuencia: el Estado como garantia de las relaciones de produccion es, por lo tanto,
garantia de los dos sujetos que componen esta relacion. De esta afirmacion se puede
deducir que:

El Estado capitalista no es el Estado de los capitalistas y tampoco suele ser
vivido como tal por ellos. Su condicion primordial es la de fiador de la rela-
cion, y no la de capitalista individual. De ahi resulta una relaciéon contradic-
toria de la burguesia como su Estado. (Hirsch, 1978, p. 66)

El Estado es la garantia del trabajador asalariado en cuanto clase y no solo de
la burguesia. (Hirsch, 1978, p. 81)

Esto implica que el Estado pueda proteger al trabajador frente a la burguesia, espe-
cialmente a través de la regulacion del trabajo y de la implementacién de politicas
sociales. Sin embargo, la intervencién del Estado no es neutra, desde el momento
en que repone en el proceso productivo a la clase trabajadora como clase dominada.

Apesar de la preocupacién de los autores derivacionistas, en su debate con los ins-
trumentalistas, en el sentido de tratar las relaciones de fuerzas como abstraccion del
proceso de produccién, finalizan identificando al Estado con la institucionalizacién
del interés del capital en general, lo que no se justifica ni como consecuencia de la
lucha entre los capitales individuales ni como resultado inmediato de la dinamica
impuesta por la ley de la tendencia decreciente en la tasa de lucro. Finalmente, el
Estado a veces es tomado como esencialmente reactivo, imponiendo contraten-
dencias a la caida de la tasa de lucro, y otras veces es visto como voluntad inmanente,
en defensa de los intereses generales del capital.

En esta perspectiva, los autores acaban por dejar de lado la contradicciéon entre
capital y trabajo, refiriéndose a la dinamica y actuacion estatal como resultante de las
contradicciones entre los capitales individuales.

Aunque Hirsch sea uno de los autores que intenta comprender el movimiento de
la reproduccion y de la acumulacion del capital en cuanto movimiento de la lucha
de clase, las cuestiones entre estructura por sujeto o determinacién por indetermi-
nacién nuevamente se imponen.

Mas alla de eso, corno sefniala Carnoy (1984) es notable la ausencia de referencia
a la cuestion de la ideologia y de la represion en el debate derivacionista acerca de
la reproduccion capitalista, lo que ciertamente es consecuencia tanto de la conside-
racion del automatismo econémico como de la normatividad legal requerida para
viabilizarlo.

Un problema metodolégico apuntado por Jessop trata de la relacion entre deri-
vacion logica y explicacion historica, ya que la relacion capitalista no puede ser con-
siderada separadamente de la lucha de clases, ni presuponer su oposicion absoluta
entre determinacién légica e indeterminacion historica:
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La logica del capital es la expresion del movimiento histérico de la lucha de
clases particulares y puede ser especificada a diferentes niveles de abstrac-
cion. (Jessop, 1982, p. 136)

Otra cuestion se refiere al punto de partida para la derivacion de lo politico, que
para algunos como Hirsch (1977, p. 97) debe ser encontrado en la ley de la tendencia
decreciente de la tasa de lucro, ya que ella se constituye en la ley central de la acu-
mulacion capitalista, y es “el punto de partida fundamental para una teoria del movi-
miento de clases y, por lo tanto, de los procesos politicos en el seno del aparato de
dominacién burgués”.

Otros autores, mientras tanto, como Urry (1982) encuentran como caracteristica
central y fundamental del capitalismo el hecho de basarse en el cambio —la férmula
de la mercancia comienza y termina en la esfera de la circulacion— que presu-
pondria una relativa autonomia de esta esfera, que a su vez seria la base de la auto-
nomia relativa del Estado y también de la sociedad civil.

Finalmente. se evidencia un tinte funcional cuando, en cierto momento Hirsch
(1978) afirma que el desarrollo de un Estado intervencionista debe ser comprendido
como el desarrollo de una forma peculiar al sistema capitalista dentro del cual la
contradiccion entre la socializacion creciente de la produccion y la apropiacion
privada puede temporariamente moverse: enseguida encontramos afirmaciones
del mismo autor denunciando el caracter poco funcional de este orden, ya que el
mecanismo de regulacion intervencionista es doblemente contradictorio: porque
es estructuralmente limitado por las leyes de reproduccion del capital, y también
porque soporta en si el momento de una intensificaciéon de los conflictos sociales.

El Estado como selectividad estructural

La contribucién teérica de Claus Offe, a pesar de caracterizarse por asimilar con-
ceptos de diferentes corrientes tedricas, también establece un rico dialogo con la
matriz de pensamiento marxista al referirse en el analisis del Estado a las determi-
naciones originarias del proceso de acumulacion, e identifica a la forma-mercancia
como el eslabon entre las estructuras politicas y las econémicas de la sociedad capi-
talista. Para Offe y Ronge (1984, p. 125):

El Estado capitalista esta sujeto a una doble determinacion de poder politico:
segun su forma institucional, este poder es determinado por las reglas del
gobierno democratico representativo; segun su contenido, es determinado
por el desarrollo y por los requisitos del proceso de acumulacion.

A diferencia de la escuela derivacionista, Offe buscara la relacion entre la produccion
material y la forma institucional del poder publico a partir de las determinaciones
funcionales que inciden sobre esta Gltima, y encontrara la privatizacién de la pro-
duccion (que no puede ser organizada por criterios politicos) y la dependencia del
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poder politico de los impuestos como responsables por el hecho de que el poder
publico obtenga la acumulacién como punto de referencia de sus politicas junta-
mente con la legitimidad democratica.

A pesar de considerar la constitucion y generalizacion de la forma-mercancia
como el punto de referencia de toda accion estatal, los autores (Offe & Ronge, 1984)
asumen como presupuestos la erosion constante de la forma-mercancia —sea entre
propietarios de la fuerza de trabajo, sea de capital— asi como la inexistencia de un
proceso automatico de su reincorporacion al mercado.

Consecuentemente, es deducida —en la etapa actual— una estrategia general de
reincorporaciéon administrativa a la forma-mercancia (Offe & Ronge, 1984, p. 181)
que orientaria las acciones estatales pero que redundaria, contradictoriamente, en
un conjunto de politicas publicas cuyos efectos econémicos, politicos e ideologicos
resultarian en la ampliacién de la erosién de la forma-mercancia.

A pesar de que hay en este analisis una clara explicacion sobre las relaciones entre
aparato institucional de poder y la esfera econémica, que incluye el desarrollo con-
tradictorio de esta relacion, no existe —en este esquema estructuralmente deter-
minado— lugar para las luchas publicas. En otros términos, la cuestion de lo politico
queda reducida a la institucionalidad y acciéon administrativa del poder publico.
Tal vez por esto esté ausente de la contribuciéon de Offe una teoria de cambio, solo
enuncia un analisis de la crisis de legitimidad y de gobernabilidad.

El tratamiento de la crisis en los estudios de Offe esta vinculado a la doble funcién
del Estado de garantizar los mecanismos de acumulacién, al mismo tiempo que
intenta alcanzar la legitimacion del ejercicio del poder politico, vinculandose con
el desarrollo de las formas no mercantiles, necesarias a la reproducciéon de la pro-
duccion de mercancias.

De tal forma, la expansion del papel del Estado, es decir, de formas extraecono-
micas, amenaza progresivamente tanto a la acumulacién como a la legitimacion. La
crisis emergente, consecuencia de la necesidad del Estado de intentar compensar
las fallas del mercado, se revela a través de sus tres dimensiones: como crisis fiscal,
como crisis de racionalidad administrativa y como crisis de lealtad de las masas
(Jessop, 1982, p. 109). Las acciones estatales son distinguidas entre: de asignacion y
productivas; las primeras involucran el uso de recursos estatales para asegurar las
condiciones generales de la actividad econémica y también para proveer los ser-
vicios publicos generales, que serian evaluados segin un test de conformidad legal;
en tanto que las segundas involucran un conjunto de decisiones sobre la produccién
de bienes, la administracion y el gerenciamiento de las condiciones de crisis y de las
medidas para evitarlas, que estan sujetas a otra logica, y resultan sometidas a un test
de efectividad funcional y también de consenso politico.

Offe (1984) critica duramente la perspectiva weberiana por no diferenciar estos
planos de accion estatal, suponiendo que la racionalidad burocratica pudiese dar
cuentas de todos ellos, cuando en realidad lo que se observa es que la racionalidad
burocratica es adecuada para las acciones de asignacion pero entra en conflicto con la
racionalidad politica requerida para las actividades productivas.
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Como una critica a la vision instrumental del Estado, que ve al aparato de Estado
estrictamente como instrumento de valorizacion del capital, tanto como a las teorias
de los factores limitadores, que niegan que las instituciones del sistema politico
puedan tornarse instrumentos de cualquier interés no capitalista, Offe (1984, p. 145)
busca el caracter de clase del Estado en la selectividad estructural de sus instituciones
politicas:

..el interés comun de la clase dominante se expresa, de forma mas exacta
en aquellas estrategias legislativas y administrativas del aparato estatal que
no son desencadenadas por intereses articulados, o sea de afuera, pero que
brotan de las propias rutinas y estructuras de las organizaciones estatales...

En otros términos, Offe afirma que para poder hablar de un caracter clasista del
Estado —que corresponderia al capitalista global ideal— es preciso demostrar que el
sistema de instituciones politicas corresponde a los intereses del proceso de valori-
zacion. Esta selectividad se manifestaria de dos maneras:

a) por un lado, el aparato estatal debe ser capaz de decantar un interés de clase,
en el sentido de los intereses capitalistas globales, a partir de los intereses
estrechos y contradictorios de los capitalistas individuales, manifiestos en una
politica pluralista de influencias, de forma que, aun contra la resistencia de los
grupos de intereses aislados, sea capaz no solo de destilar los intereses gene-
rales, sino también de unificarlos;

b) el Estado necesita seleccionar sus acciones y proteger al capital contra los inte-
reses y conflictos anticapitalistas, sea formulando un interés positivo para la
acumulacion capitalista, o a través de la represion de los intereses percibidos
como antagonicos.

Los mecanismos de selectividad del aparato de Estado son identificados en cuatro
niveles —estructura, ideologia, proceso y represion— y funcionan como un sistema
escalonado de filtros con operaciones acumulativas.

Hirsch (1977, p. 100) asimila la nocién de selectividad y enumera algunos ele-
mentos de esta practica, que son fundamentales para la comprension de la inter-
vencion estatal a través de las politicas sociales:

1) Preservacion de un limite del sistema que protege la esfera de la produccion
de una intervencion del Estado que ponga en riesgo la propiedad privada y
el derecho privado. De modo que la accién estatal se da prioritariamente en
las actividades referentes a la reproduccion, en la esfera de la distribucion. De
igual manera, en esta esfera donde se sitlian las politicas sociales, el limite de la
intervencion estatal es la acumulacién capitalista, evidentemente mediatizado
por las luchas de clases y la organizacion social. En consecuencia, las deter-
minaciones fundamentales del desarrollo social no se tornan objeto de estas
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politicas, lo que caracteriza un sistema estructural de no-decisiones relativas a
los puntos cruciales involucrados en estas cuestiones sociales.

2) La relacion anteriormente sefialada del Estado como la produccién material,
implica todavia que los recursos materiales a disposiciéon del Estado son estruc-
turalmente limitados al punto de los lucros del capital. Esto tiene como con-
secuencia la imposibilidad del Estado de aumentar la tributacién y planificar
su captacion de recursos, dado que ella es subordinada al lucro de los capitales
individuales. Asi, la captacion de recursos por parte del Estado para aplicar en
politicas sociales no depende prioritariamente de la demanda social, ni exclu-
sivamente del nivel en que se presenta la lucha de clases, pero encuentra un
limite externo que es el lucro del capital.

8) La selectividad estructural del Estado esta dada por su posibilidad de aliar a la
integracion ideolodgica un esquema de represion fisica capaz de desarticular
muchas de las formas de organizacion de las clases dominadas, que podrian
llegar a transformar las necesidades sentidas en demandas sociales efectivas,
las cuales no podrian ser descuidadas.

4) Finalmente, las demandas que consiguen penetrar el proceso burocratico de
toma de decisiones reciben un tratamiento técnico que busca desmotivar su
relacion social y su caracter de clase, por medio de un conjunto complejo de
estrategias administrativas, de forma de compatibilizar la atencién a estas exi-
gencias con el mantenimiento de la dominacion vigente.

Estas estrategias de desmotivacion sistematica del origen clasista de las cuestiones
sociales, asi como de su compatibilizacién con el orden social vigente, se efectian
a través de procedimientos administrativos tales como la postergacion de las deci-
siones, la disolucion de la demanda social en multiples sectores de competencia
administrativa, el fomento del conflicto y divisiones entre los grupos demandantes,
el destino de recursos insuficientes, etcétera.

Asi, y como consecuencia de las caracteristicas y elementos componentes de este
proceso decisorio encontramos que la accion del Estado capitalista va a resultar en
un conjunto de medidas puntuales, conflictivas y compensatorias, profundizando la
crisis de legitimacion.

A pesar de las dificultades encontradas empiricamente por Offe para demostrar la
selectividad de las politicas estatales, el concepto ha sido ampliamente incorporado
por los analistas del Estado. Mientras tanto, siguen haciéndose muchas criticas al
esquema propuesto, en la medida en que el Estado prescinde de la discusion acerca
de laimportancia de la ideologia como parte de la reproduccion de la sociedad capi-
talista. Seguin Carnoy (1984, p. 149), aunque Offe discuta la nocién de legitimacion, la
legitimidad en sus analisis depende solamente de las ganancias materiales de la clase
trabajadora, mientras los medios ideolégicos a disposicion tanto del Estado como de
los empresarios se encuentran ausentes en su discusion.

Otro autor que, aunque adopte el concepto de selectividad, teje comentarios cri-
ticos acerca de la relativa ausencia de tratamiento de los mecanismos ideolégicos de
reproduccion es Therborn (1982, p. 246), que sefiala en el pensamiento de Offe (y
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también en el de Habermas) la aceptacion del tipo ideal weberiano del capitalismo
competitivo, contra el cual ellos contrastan el capitalismo moderno con la creciente
intervencién estatal, supuestamente haciendo mas necesaria la legitimacion ideo-
logica, sin otorgarle la debida importancia al papel de la ideologia en el capitalismo
competitivo.

Finalmente, vale agregar que —por no tratar la cuestion del cambio— el pen-
samiento de Offe no enfrenta la cuestion relativa al efecto de las luchas populares
sobre el aparato estatal, a no ser en cuanto a la modificacion de sus ganancias mate-
riales o la disminucién de su legitimidad, profundizando la crisis del Estado. Asi, en
cuanto la selectividad estructural es la posibilidad de concretizaciéon del dominio de
clase, ya la crisis del Estado parece que nada tiene que ver con las luchas especificas
de las clases dominadas.

El Estado ampliado

Gramsci, fue el autor —dentro de la corriente marxista— que rompio6 definitiva-
mente con la tradicion jusnaturalista en su presuncion de la existencia de formas de
asociacion que anteceden al Estado, correspondientes a la sociedad civil.

El no abandona la dicotomia base/superestructura para sustituirla por la de sociedad
ctvil/Estado (Bobbio, 1987, p. 40), pero tampoco no trabaja con el determinismo eco-
nomicista implicito en la primera dicotomia, de forma que busca comprender la
articulacion entre lo econémico y lo politico a partir de una concepcion ampliada
del Estado.

En términos mas generales, Gramsci afirma la determinacién de la economia,
como cuando enuncia el concepto de bloque historico:

La infraestructura y las superestructuras forman un bloque histérico, lo
que significa que el conjunto complejo, contradictorio y discordante de las
superestructuras es el reflejo del conjunto de las relaciones de produccion.
(Gramsci, 1971a, p. 49)

Entre tanto, la constitucion del bloque histérico no se da en forma mecanica, pero si
através de la unificacion de diferentes camadas en torno de la clase dirigente, esto es,
ella pasa necesariamente por el Estado. O sea, Gramsci huiria de una interpretacion
economicista, considerandose que el concepto fundamental no seria —como veia
Portelli (1974)— el de bloque historico, pero si el de correlacion de fuerzas, ya que
es condicion para la formacion del propio bloque histérico (como sefiala correc-
tamente Buci-Glucksmann, 1980). El concepto de correlacion de fuerzas, a su vez,
implica la ampliacién del concepto de Estado, y debe ser analizado en su dimensién
econoémica, politica y politico-militar.

Bobbio (1987, p. 40) sefniala que la dicotomia estructura/superestructura es repre-
sentada por Gramsci en los términos de otras diadas, como: momento economico/
momento ético-politico; necesidad/libertad; objetividad/subjetividad.

La naturaleza del Estado capitalista y de las politicas piblicas m 15



El desarrollo de una nueva comprension de la relacion infraestructura/superes-
tructura requirié una formulacion de su teoria ampliada del Estado, en la cual la
superestructura consta de dos niveles distintos, la sociedad politica, el conjunto de
mecanismos a través de los cuales la clase dominante detenta el monopolio de la vio-
lencia (burocracias y Fuerzas Armadas) y la sociedad civil, que comprende el conjunto
de organizaciones publicas y privadas responsables de la elaboracién y/o difusion
de ideologias.

A diferencia de los marxistas clasicos que asumian la division hegeliana entre
sociedad civil —conjunto de las relaciones econdémicas capitalistas— y sociedad
politica o Estado —identificado con los mecanismos de coercion— Gramsci
(1968, p. 149) amplia el concepto de Estado cuando afirma:

En la nocién general de Estado entran elementos que también son comunes
a la nocién de sociedad civil (en este sentido se podria decir que Estado =
soctedad politica + sociedad civil, esto es, hegemonia revestida de coercion...

Gramsci extendio la concepcion de hegemonia, empleada por Lenin en relaciéon con
la perspectiva de direccion del proletariado en la revolucion democratico-burguesa
(Gruppi, 1978, p. 6), para comprender los mecanismos de dominacion burguesa sobre
la clase operaria en sociedades capitalistas estabilizadas (Anderson, 1986, p. 21).

Buscando comprender la dindmica de complejidad creciente de los Estados en las
sociedades occidentales, Gramsci toma de Maquiavelo la doble perspectiva de ana-
lisis de la politica, que se expresa en el conjunto de polarizaciones que caracterizan
su vision sobre el ejercicio del poder. Para representar el Estado ampliado, Gramsci
usa un conjunto de polarizaciones (Anderson, 1986; Bobbio, 1987):

= sociedad civil/Estado;
= consenso/fuerza;

= persuasion/coercion;

= moral/politica;

* hegemonia/dictadura;
= direccién/dominio;

= civilizacién/violencia.

El ejercicio del poder politico en las sociedades complejas, la reproduccion de
la dominacién de clase, no esta limitado a las funciones coercitivas pero involucra
ademas el alcance del consentimiento activo y voluntario de los dominados, o sea,
la hegemonia.

Asi, para Gramsci:

El Estado es todo el conjunto de actividades teéricas y practicas con las cua-
les la clase dirigente justifica y mantiene no solamente su dominacion, sino
también consigue obtener el consenso activo de los gobernados. (Gramsci,
1968)
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El Estado, mas alla de sus funciones represivas de tutela de una sociedad de clases,
ejerce un papel fundamental en su funcién pedagogica, en la construcciéon/consoli-
dacion/reproduccién de la direccion cultural de la clase hegemonica.

Esta es, precisamente, la funcion del derecho en el Estado y en la sociedad;
a través del derecho, el Estado torna homogeéneo al grupo dominante y tiende
a crear un conformismo social que es util a la linea de desarrollo del grupo
dirigente. (Gramsci, 1971b, p. 190)

Es en este sentido que Gramsci (1968, p. 145) se refiere al Estado ético, cuando eleva
las masas al nivel cultural correspondiente al desarrollo de las fuerzas productivas, y
afirma que para ello las escuelas, con su funcion educativa positiva, y los tribunales,
como funcién educativa negativa, son las actividades estatales mas importantes, jun-
tamente con el conjunto predominante de multiples iniciativas privadas que forman
el aparato de la hegemonia politica y cultural de las clases dominantes.

Coutinho (1980, p. 52) analiza la separacion introducida por Gramsci en la supe-
restructura (sociedad politica y sociedad civil) como consecuencia tanto de las fun-
ciones que ejercen en la articulacion y reproduccion de las relaciones de poder —las
dos esferas se distinguen en el modo de promocién de los intereses de clase— como
por poseer materialidades propias.

En el primer caso, en el ambito de la sociedad civil, las clases buscan ejercer su
hegemonia, esto es, buscan ganar aliados para sus posiciones a través de la direccion
y del consenso. Por medio de la sociedad politica, contrariamente, se ejerce siempre
una dictadura, o mas precisamente, una dominacion mediante la coercion. Los apa-
ratos materiales correspondientes a la sociedad politica son la burocracia militar y
ejecutiva, para la sociedad civil son el conjunto de organismos publicos y privados,
relativamente auténomos al Estado (en su sentido estricto), que funcionan como
portadores materiales especificos de las relaciones sociales de hegemonia.

Para Coutinho (1985, p. 62) seria esa independencia material la que garantiza la
autonomia relativa asumida en la figura social de la hegemonia, permitiendo que
la sociedad civil tenga una legalidad propia y funcione como mediaciéon necesaria
entre la base econémica y el Estado en sentido estricto.

No obstante, seria incorrecto identificar el concepto de hegemonia tanto con la
nocién marxista de ideologia dominante como con la problematica weberiana de
los mecanismos de legitimacion, segun nos alerta Buci-Glucksmann (1980, p. 80).
La dialéctica gramsciana sefiala los efectos contradictorios de la hegemonia, ya que
el empleo de un modelo de integracion —el analisis de la integracion de las clases
subordinadas a una clase dominante— implica una teoria de la autonomizacion de
esa clase, esto es, el estudio de la formacién de una contrahegemonia.

La supremacia de una clase aparece bajo dos formas: como direccién y como
dominio; oponiéndose asi la hegemonia a la dominacién, sumision por la fuerza
de los enemigos, y alianza con los grupos que le son préximos. Ese desdoblamiento
permite a Gramsci afirmar que un grupo social pueda y deba ser dirigente antes de

La naturaleza del Estado capitalista y de las politicas piblicas m 17



conquistar el poder gubernamental, y que esta sea, inclusive, una de las condiciones
principales para la propia conquista del poder.

La necesidad y la posibilidad de una clase de ser hegemonica antes de tomar
el poder, esto es, de conquistar el consenso en la sociedad civil antes de tomar los
aparatos de la sociedad politica, introduce una nueva trayectoria para que la clase
operaria pueda realizar la transicion hacia el socialismo, ademas de atraer para el
centro de la lucha de clases las batallas al nivel cultural e ideolégico reniidas en el
escenario institucional. No se trataria, sin embargo, de desvincular la organizacion
de la voluntad politica de su base econémica, como bien resalta Gramsci:

La hegemonia, para ser un hecho, presupone indudablemente que sean to-
mados en cuenta intereses y grupos sobre los cuales la hegemonia se ejerce,
que se forme un cierto equilibrio de compromiso, esto es, que el grupo di-
rigente haga sacrificios de orden econémico-corporativista: pero es eviden-
te que tales sacrificios y tal compromiso no pueden hacer referencia a lo
esencial. Porque si la hegemonia es éticopolitica, ella no puede dejar de ser
econdmica, ella no puede dejar de tener su fundamento en la funcion deci-
siva que el grupo dirigente ejerce en los sectores decisivos de la producciéon.
(Buci-Glucksmann, 1980, p. 100)

De esta forma la conquista de la hegemonia, proceso por el cual la clase supera sus
intereses econémico-corporativos y se eleva a una dimension universal, si, por un
lado, deriva de la funcion de esta clase en el proceso productivo es, por otro lado, el
momento en que la clase deja de ser un fenémeno exclusivamente econémico para
alcanzar la direccién, que se ejerce en un contexto de politica de alianzas, y se gana
en el campo de la lucha politica.

La relacion entre Estado y clase dominante aparece en Gramsci (en Escritos poli-
ticos) como proceso en el cual el Estado ejerce un papel fundamental en la consti-
tucion de las clases, afirma que la clase burguesa no es una entidad externa al Estado,
sino que el Estado conciliaria, en el plano juridico, las discrepancias internas de las
clases; unificando asi las facciones y aun modelandola por entero.

La funcién estatal de mediacion politica, que permitiria superar las divisiones de
clase constituyéndola en hegemonica, forma parte de las actividades de los intelec-
tuales organicos, que hacen coincidir la cultura con la funcién practica, entendiendo
por intelectuales aquellos que ejercen funciones de organizacién en los planos de la
produccion, de la cultura o de la administracion publica. (La concepcién de la buro-
cracia como fuerza social mediadora entre infraestructura y superestructura, en la
accion de expansion de la hegemonia, fue posteriormente apropiada y desarrollada
por Poulantzas).

Gramsci jamas dejo de senalar el elemento coercitivo subyacente al ejercicio del
poder en las democracias parlamentarias occidentales, pero su busqueda de una
estrategia de lucha apropiada a las condiciones de complejizacion presentadas en
tales sociedades lo llevoé al desarrollo teérico del Estado ampliado, cuya existencia
histérica en las sociedades occidentales requeria una estrategia de transformaciéon
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apropiada. La polarizaciéon Occidente/Oriente se combina con las anteriormente
mencionadas —sociedad civil/Estado y hegemonia/coercion—, caracteriza las
sociedades occidentales como aquellas donde, con la existencia de sociedades
civiles altamente desarrolladas y organizadas, las clases dominantes necesitasen
tener la direcciéon moral y no apenas el dominio y control de los aparatos coerci-
tivos de Estado. En estos casos, la estrategia de lucha de las clases dominadas seria el
desarrollo de una contrahegemonia, que suplante sus intereses econé6mico-corpo-
rativos y consiga transformarse en una clase nacional. Esta estrategia, denominada
guerra de posicion, o de agotamiento, fue propuesta por Gramsci en sustitucién de la
guerra de movimiento, o de enfrentamiento frontal, que a su entender podria haber
tenido éxito en sociedades orientales —donde el Estado predominaria sobre la
sociedad civil— pero que ciertamente seria desastrosa en aquellas sociedades que
requirieran una clase que fuese hegemonica antes atin de ser dominante.

La originalidad del trabajo de Gramsci ha contribuido notablemente a la profun-
dizacion del estudio sobre el Estado y las luchas politicas en las sociedades occiden-
tales, asi como ha orientado a los proyectos de transformacion social en estos casos. E1
mas famoso de todos los autores contemporaneos que recurrioé a la obra de Gramsci
ciertamente fue Althusser (1972), que incorporé ciertos conceptos del primero a
una matriz estructuralista. Sin pretender hacer una incursiéon mas sistematica en el
trabajo tedrico de Althusser podemos rescatar apenas el concepto de aparatos ideolo-
gicos de Estado (AIE), profundamente vinculado al pensamiento gramsciano.

Antes, no obstante, seria necesario decir que Althusser comprendia el concepto
de modo de produccion como la articulacién entre tres estructuras o niveles —el
econdémico, el politico y el ideolégico— y que aunque el econémico sea siempre
determinante en ultima instancia, cualquiera de los demas podria ser la estructura
dominante. Afirma que la determinacién de la superestructura por la base es una
determinacioén y es, en ultima instancia, lo que eliminaria toda perspectiva econo-
micista, introduciendo la nocién de autonomia relativa de los niveles politico e ideo-
légico. Por otro lado, la accion de la superestructura afectaria la base, en un proceso
de determinaciones reciprocas.

Retomando el pensamiento de Gramsci acerca del Estado ampliado, como algo
mas que el aparato represivo de Estado, Althusser busca sistematizar este algo mds
a través del concepto de AIE, que corporizaria la materialidad institucional de la
hegemonia. En cuanto a los aparatos represivos serian caracterizados, ademas de
su funcién, por su unificacién y su caracter publico; mientras los AIE serian dis-
tinguidos por su multiplicidad y pluralidad, ademas de situarse en la esfera de lo
privado. Asi Althusser rechazaria la identificacién del Estado con la esfera publica
al afirmar:

La distincion entre lo publico y lo privado es una distincion interna de la ley
burguesay valida en los dominios (subordinados) en los cuales la ley burgue-
sa ejerce su autoridad [..] el Estado, que es el Estado de la clase dominante,
no es ni publico ni privado; al contrario, es la precondicion para cualquier
distincién entre publico y privado... (Carnoy, 1984, p. 96)
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Del famoso ensayo de Althusser titulado Ideologia y aparatos ideologicos de Estado,
Urry (1982, p. 56) resume los siguientes argumentos:

= la reproduccion de las fuerzas productivas y de las relaciones de pro-
duccion debe realizarse para que la produccion capitalista continte
existiendo;

= esareproduccion es asegurada en gran parte por la ideologia;

= esaideologia debe ser vista como parte del Estado. Mas alla de los apara-
tos represivos que funcionan a través de la violencia, existen los aparatos
ideolégicos que funcionan principalmente en términos ideologicos y
muestran unidad entre si;

= en cuanto la religion fue el AIE dominante en las sociedades precapita-
listas; en las sociedades capitalistas este papel cabe a la educacion;

= tal ideologia —conjunto de representaciones imaginarias de los indivi-
duos con las relaciones reales en las cuales ellos viven— tiene una vida
material;

= laideologia tiene la funcion de constituir individuos concretos en sujetos,
a través de su interpelacion;

= los sujetos no existen a no ser a través y por su sujecion, aceptando li-
bremente los comandos de otros, siendo centros libres de iniciativa y
responsables por sus acciones;

= esaideologia asume, generalmente, forma especifica, dada la naturaleza
de la lucha de clases.

Mas alla de criticar la vision funcionalista de este analisis, Urry (1982, p. 58) senala la
necesidad del razonamiento de Althusser de tratar a la clase dominante como uni-
ficada, garantizando la unidad de los AIE. Ademas niega la identificacién —realizada
por Althusser— entre individuo y sujeto por medio del proceso de interpelacion,
argumentando que es posible la existencia de sujetos que no son individuos y que
el mero reclutamiento del sujeto por medio de una convocatoria desconoce la exis-
tencia de interpelaciones contradictorias.

Buci-Glucksmann (1980, p. 90) critica la apropiacién que Althusser pretende
hacer del pensamiento de Gramsci a través del concepto de AIE, ya que oscurece
las relaciones entre base y superestructura, por lo tanto, sobre la lucha de clases, al
mismo tiempo que, al aislar la cuestion ideolédgica del campo de la produccién eco-
noémica, oculta la funcion ideologica interna a las relaciones de produccion.

Desearia agregar que, al tratar al Estado como conjunto de aparatos represivos
e ideologicos, Althusser se identifica con la posiciéon gramsciana que trasciende la
dicotomia burguesa publico/privado, que seguramente es fundamental parala com-
prension de un Estado ampliado y para el entendimiento de los mecanismos de
reproducciéon del capitalismo. Mientras tanto, al abandonar la separacién publico/
privado, relegandola a la esfera de la ley burguesa —al afirmar, como Althusser,
que las instituciones privadas pueden funcionar perfectamente como aparatos
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ideologicos del Estado— los analisis de orientacién gramsciana/althusseriana han
incurrido en dos puntos que parecen problematicos:

a) analizar la lucha de clases como algo que pasa desde afuera del Estado (en el
sentido estricto), desconociendo el lugar de las luchas en el interior del aparato
estatal y su papel en la consolidacion de la hegemonia;

b) desconocer la importancia de la esfera de lo privado, en cuanto constitucion
del individuo y posteriormente del ciudadano (en su relacion con lo publico),
como fundamento de la diferenciacién de la sociedad civil, en cuanto instancia
mediadora entre las relaciones econémicas y las relaciones politicas.

Laclau (1986, p. 75) llega a afirmar, como consecuencia de la propuesta althusseriana
en relacion con la funcién de cohesion inherente a los AIE conjuntamente con la
suposicion de que una clase solo permanecera en el poder si controla los aparatos
ideologicos, que se puede suponer que todo lo que contribuye para mantener la
cohesion de una formacion social, forma parte del Estado, disolviéndolo en cuanto
instancia especifica, de tal forma que “el Estado se reduce simplemente a una calidad
que penetra todos los niveles de una formacion social”.

En sintesis, la ampliacion del Estado que toma la problematica ideolégica como
central y preponderante en la reproduccion social, en detrimento y aislada de los
demas niveles de la sociedad, acaba por diluir al propio Estado, las politicas publicas,
en una funcién de cohesion social inespecifica.

Otra vertiente analitica de inspiracién gramsciana puede ser vista en el abordaje
teorico representado por el analisis del discurso, que encuentra en los trabajos de
Laclau una importante expresion de su aplicabilidad a los estudios sobre el poder.

En esta vertiente, la ruptura con el determinismo economicista va mas alla de
dotar los niveles politico e ideologico con una efectividad propia, manteniendo
aun una determinaciéon econémica, para tratar las practicas ideolégicas como un
proceso que constituye a los sujetos que no son preconstituidos a nivel de las rela-
ciones econdémicas, y asimismo cuando son interpelados a través de las ideologias,
no son necesariamente vinculados a una pertenencia de clase (Jessop, 1982, p. 192).

Rechazando toda forma de reduccionismo, los teéricos del discurso hacen una
lectura de Gramsci a través de la cual niegan que todas las fuerzas politicas sean
reductibles a las clases; que existan ideologias puras de clase; que la hegemonia sea
alcanzada por la imposicion de la ideologia paradigmatica de una clase a otras clases
en el sentido de formar una alianza. Por el contrario, identifican fuerzas politicas
policlasistas en lucha en un universo pluralista de elementos ideologicos (nacio-
nal-popular) que diferentes clases pueden seleccionar de distintas maneras para
articular y producir sus propias ideologias de clase.

O sea, no se trata de negar el contenido de clase de las ideologias, pero si de evitar
hacerlo por medio de mecanismos reduccionistas, intentando —al contrario—
revelar los procesos de articulacion y desarticulacion de los discursos y del campo
ideoloégico que les da sentido.

La naturaleza del Estado capitalista y de las politicas piblicas m 21



En este sentido, Laclau (1986, p. 184) propone la separacion entre la determi-
naciéon de clase de las superestructuras politica e ideoldgica y las formas de exis-
tencia de las clases al nivel de estas superestructuras, afirmando que las clases, como
polos de relaciones de produccion antagonicas, no tienen cualquier forma de exis-
tencia necesaria en los niveles ideolégico y politico.

La argumentacion de Laclau, en su estudio sobre el populismo, puede ser asi
resumida:

= el caracter de clase de una ideologia esta dado por su forma y no por su conte-
nido; entendiéndose la forma como el principio articulador de sus interpela-
ciones constitutivas (que sera siempre especifico a cada clase);

= la articulacion es realizada por la seleccion de elementos o contenidos no cla-
sistas que son organizados de acuerdo a la vision de mundo de cada clase (re-
presentando su insercion en el proceso de produccion, asi como sus relaciones
con otras clases, en un cierto nivel de la lucha de clases).

La cuestion de la hegemonia y de la lucha por la hegemonia puede ser entonces
replanteada:

Una clase es hegemonica no tanto por conseguir imponer una concepcion
uniforme del mundo al resto de la sociedad, sino por alcanzar articular dife-
rentes visiones del mundo, de tal forma que el antagonismo potencial de las
mismas sea neutralizado. (Laclau, 1986, p. 188)

Las ideologias de las clases dominadas consistirian en la tentativa de articular el
desarrollo de los contenidos potencialmente antagénicos; asi, en los niveles politico
e ideologico una clase solo existe en la medida en que lucha por la hegemonia.

Lalucha de clases determinaria, a su vez, cambios en la capacidad ideolégico-arti-
culadora de las clases, en la medida en que la asimilacion de contenidos del discurso
ideoloégico de las clases dominadas por la clase dominante puede llegar a tal punto
que amenace la hegemonia, o sea, la capacidad de neutralizacion del potencial anta-
gonico, de tal forma que las clases dominadas impongan su discurso articulador en
el seno de los aparatos del Estado (Laclau, 1986, p. 189).

Contenidos como pueblo, ciudadania o aun democracia e igualdad forman parte de
la lucha ideolégica, siendo articulados diferentemente por las clases fundamentales,
sin identificarse con las clases en lucha. Ademas, la lucha ideolégica incluye la propia
constitucion de las clases, su interpelaciéon como sujetos, antecediendo a la lucha de
clases propiamente.

Si bien este abordaje escapa a un reduccionismo que admitiese, por ejemplo,
que ese punto de equilibrio entre asimilacion y crisis fuese dado por la insercion de
la clase en la produccion, es, por otro lado, dificil encontrar un fundamento para
la preservaciéon de la hegemonia. Desde que el nivel econémico, como todos los
demas, es también comprendido como una dimension discursiva, ese abordaje acaba
por privilegiar el discurso ideolégico, en detrimento de los discursos econémico,
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legal, militar, administrativo, etcétera, como bien indica Jessop (1982, p. 200), al
sefialar que asi la hegemonia termina reducida a un efecto de varios mecanismos
de interpelacion, considerados de forma aislada de sus condiciones de produccion
y recepcion.

El Estado como relacion

El pensamiento mas estimulante en el debate marxista acerca del Estado fue pro-
ducido por Poulantzas, cuyos estudios iniciales se caracterizaron por la marcada
influencia estructuralista, mas cuando sus trabajos finales fueron progresiva, y a
veces contradictoriamente, alejandose de esta corriente y profundizando el estudio
del predominio de las luchas de clases en la accion estatal y en la reproduccion de la
produccion capitalista.

Polemizando con diferentes autores adentro y afuera de la corriente marxista, a
veces consigo mismo en otros trabajos, Poulantzas admite que la imagen construc-
tivista de la base y superestructura no conviene al estudio del Estado y ha generado
numerosas interpretaciones incorrectas. Las incorrecciones son fruto del presu-
puesto implicito de una exterioridad entre las relaciones de produccion y las luchas
politicas, lo que acarrearia:

a) lareduccion de la concepcion de la base econémica a elementos invariantes de
naturaleza esencialista;

b) la suposicion de que la economia sea autorregulable y autorreproducible;

¢) la negacion del papel del politico y de la ideologia como constitutivas de las
relaciones de produccién y de su reproduccion;

d) la identificacion del Estado como un reflejo de lo econémico.

Por el contrario, Poulantzas parte de una lectura de Marx en la cual se destaca
exactamente la disociacion entre Estado y economia, y afirma que el ejercicio de
la violencia legitima esta organicamente implicito en las relaciones de produccién
(1980, p. 22). La separacion entre Estado y economia en el capitalismo no traduce
una exterioridad —como si el Estado fuese a interferir en la economia desde
afuera— mas encubre la presencia constitutiva de lo politico en las relaciones de
produccién.

Asi como lo econémico no constituye un campo exterior y previo a las luchas de
clase, de la misma forma el Estado no es posterior a ellas:

El Estado delimita desde entonces el campo de las luchas, en donde estan
incluidas las relaciones de produccion; organiza el mercado y las relaciones
de propiedad; instituye el dominio de lo politico e instaura la clase politica-
mente dominante; marca y codifica todas las formas de division del traba-
jo, todo lo real en el cuadro referencial de una sociedad dividida en clases.
(Poulantzas, 1980, p. 45)
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Esta concepcion del Estado permite tratar sus relaciones con los diferentes niveles
o instancias de la sociedad.

Con relacion a lo politico

Aunque las relaciones de poder no puedan ser reducidas a las luchas de clase e iden-
tificadas con el Estado —no son las relaciones de clase el terreno exclusivo de consti-
tucion de todo el poder—, en una sociedad de clases todo poder encubre una signi-
ficacion de clase, puesto que el poder politico condiciona los otros campos de poder.

Con relacion a la ideologia 'y a las formas juridicas

La especializacion y centralizacion del Estado capitalista, su funcionamien-
to jerarquicoburocratico y sus instituciones electivas implican un debilita-
miento y parcializaciéon del cuerpo politico en eso que se designa de in-
dividuos, personas juridicopoliticas, y sujetos de las libertades. (Poulantzas,
1980, p. 70)

La individualizacién requerida para el ejercicio del poder en el capitalismo esta
referida a la division social del trabajo y a las relaciones de produccién, imponiendo
una matriz temporal-espacial a través de lo que Foucault estudi6é y denominé nor-
malizacion, esto es, una tecnologia politica del cuerpo introducida por el uso estatal
de técnicas de saber y practica de poder disciplinarias.

La ley moderna, como sistema juridico axiomatizado, materializa la ideologia
dominante y constituye el cuadro de cohesiéon formal de los individuos, juridica y
politicamente integrados como sujetos en una unidad pueblo/nacién. La violencia
monopolizada por el Estado permanece sustentando el ejercicio del poder y de la
dominacién, aun cuando esta violencia no se ejerce directamente, o cuando la ley
asume un caracter de positividad como en las intervenciones econémicas y en la
garantia de los derechos sociales.

Con relacion a las acciones economicas 'y sociales del Estado

La articulacién entre Estado y economia ha variado histéricamente de acuerdo con
los modos de produccion y también en un mismo modo de produccién, caracteri-
zando diferentes etapas en el proceso de acumulacion. Poulantzas afirma que en la
etapa del capitalismo competitivo en las primeras fases del capitalismo monopolista
las funciones econémicas del Estado estaban subordinadas a las funciones represivas
e ideologicas (1980, p. 192), pero que, en la etapa actual, el conjunto de las opera-
ciones del Estado se reorganiza en relacion con su papel econémico, que pasa a
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subordinar las funciones politicas e ideologicas. Mientras tanto, llama la atencién el
hecho de que el papel esencial que el Estado adquiere en la reproducciéon ampliada
tanto del capital como de la fuerza de trabajo no puede ser escamoteado por la ideo-
logia tecnocratica de la neutralidad técnico-administrativa, puesto que este despla-
zamiento es determinado en/y por la lucha de clases.

Para Poulantzas (1980, p. 147) el Estado en el caso capitalista debe ser considerado
como la condensacion material de una relacion de fuerzas entre clases y fracciones
de clase, o sea, como campo estratégico y complejo en el cual las relaciones de poder
encuentran su punto de cristalizacion contradictoria en el sistema institucional.

La teoria relacional de poder, al insistir en la definicion del Estado como la con-
densacion material y especifica de una relacion entre clases y fracciones de clase,
asume algunos presupuestos que merecen ser destacados: la autonomia relativa del
Estado; la materialidad institucional del poder; la unidad de clase de las politicas.

Comprender que el poder politico sea la capacidad de las clases sociales de con-
quistar e imponer sus objetivos nos remite al ambito de los intereses materiales
generados en la esfera productiva, pero, desde que la dominacién burguesa requirio
una instancia fisica de represion exterior al proceso de reproduccién de las clases, se
concluye que el modo de reproduccion de la violencia politica institucionalizada no
es idéntico al de la reproduccion de las clases sociales.

El Estado, su politica, sus formas, sus estructuras, traducen por lo tanto los inte-
reses de la clase dominante no de modo mecanico, sino a través de una relacion
de fuerzas que hacen de €l una expresion condensada de la lucha de clases en
desarrollo.

Aunque el Estado no sea un sujeto dotado de voluntad propia, pero si una forma
organizada de relaciones de clase, hay que reconocer que posee un modo de fun-
cionamiento que le es propio, que proviene de la no identificaciéon entre clase
dominante y clase reinante (burocracia), lo que confiere un movimiento propio
a los aparatos del Estado. Este modo propio de organizacién y funcionamiento si
es, por un lado, una consecuencia de las funciones cumplidas por el Estado en el
proceso de reproduccion social, garantia de la unidad y dominacion, es también un
factor interventor en la dinamica de la acumulacién y reproduccién social, desde
que las luchas de clase que se corporizaron en el aparato estatal pasan, a partir de
su institucionalizacién, a funcionar como elemento activo en este proceso; aun
cuando su base original y relacional fuese perdiendo terreno en el escenario de la
lucha politica.

El Estado es constituido por dos elementos que son la relacion de fuerzas politicas
y su materialidad institucional, en una relaciéon de condicionamiento del aparato
institucional por las fuerzas politicas que, sin embargo, no se da de modo mecanico
o reflejo.

Las contradicciones de clase asumen la forma de contradicciones internas entre
ramas y aparatos y asi aun en el interior de cada uno de ellos, acarreando una frag-
mentaciéon que impide la visiéon del Estado como conjunto unitario institucional,
mera estructura jerarquizada de poder.
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Al contrario, el poder de las clases se expresa en la unidad contradictoria de apa-
ratos que se oponen y conflictiian en su légica en la medida en que cada uno cris-
taliza el poder de una fraccion especifica y de una alianza de intereses de los compo-
nentes del bloque en el poder, gracias a que esta fragmentacion es constitutiva del
Estado capitalista.

En otras palabras, las luchas politicas no son exteriores al Estado en cuanto
esqueleto institucional, por el contrario, se inscriben en este aparato, permitiendo
asi que €l tenga un papel organico en la lucha politica, como unificador de la
dominacién.

Finalmente, esta concepcion del Estado es capaz de percibirlo, mas alla de un
conjunto de aparatos e instituciones, como un campo y procesos estratégicos, donde
se entrecruzan nucleos y redes de poder que al mismo tiempo se articulan y pre-
sentan contradicciones. De ahi que la fragmentacion constitutiva del Estado capi-
talista no pueda ser tomada como el inverso de la unidad politica, sino como su
condicion de posibilidad, que asegura su autonomia relativa.

Asi, el Estado, a pesar de contener en su estructura institucional la inscripcién de
las contradicciones en el seno de la clase dominante, no se compone de un conjunto
de 6rganos que actian aleatoriamente. Posee una unidad de aparato, mas alla de la
contradiccion intra e interérganos, que asegura su actuacion, a largo plazo y como
conjunto, en favor de la fraccion hegemonica del capital.

Segun Poulantzas (1980, p. 157):

Es el juego de esas contradicciones en la materialidad del Estado que torna
posible, por mas paraddjico que pueda parecer, la funcion de organizacion
del Estado.

De la misma forma que el aparato material, el personal del Estado se encuentra
atravesado por las contradicciones de clase que son la expresion de la lucha politica,
no es de ninguna forma inmune a la lucha, ya sea en el bloque del poder, ya sea
en las reivindicaciones de las clases dominadas. Mientras tanto, estas luchas en el
interior del aparato de Estado son como filtradas de su caracter de clase y pasan
a ser vistas como peleas internas entre grupos de diferentes ramas e instituciones
estatales. Por otro lado, el personal del Estado difunde y recrea a cada momento y
en cada acto, la ideologia del Estado neutro, representante de la voluntad colectiva 'y
orientado hacia la busqueda del bien comun, que es el verdadero cimiento interno
(Poulantzas, 1980, p. 1563) de los aparatos del Estado, responsable por la unidad de
aparato y unidad del personal del Estado.

Las apariencias de neutralidad y autonomia absoluta del Estado son reforzadas
en la medida en que este debera cuidar que la sociedad se reproduzca globalmente
en cuanto sociedad capitalista, organizando los intereses generales de reproduccion
a largo plazo, en detrimento de los intereses especificos e inmediatos, asi como los
de la fraccion monopolista hegemonica. Esto se debe a que la hegemonia de esta
fraccion no refleja mecanicamente su dominacién econémica pero si una estrategia
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general de acumulacién capitalista, que debe ser organizada politicamente con la
participacion directa del Estado.

En este sentido el Estado funciona como un verdadero partido de clase, constitu-
yendo a la burguesia en clase dominante.

La posibilidad de que el Estado organice asi a las fracciones dominantes es
funcién de su autonomia relativa y de la inscripcion de los intereses divergentes
en su materialidad institucional, de tal forma que no organiza tales intereses desde
afuera, pero si en el interior de su aparato material. Finalmente, dada la unidad
politica del Estado, el equilibrio de compromisos asi alcanzado, se orienta para la
reproduccién de la hegemonia de la fraccion dominante, en consecuencia de su
importancia estratégica para el proceso de reproduccion del capital global.

Al papel de organizacién de las clases dominantes corresponde al Estado un rol
inverso con relacion a las clases dominadas, o sea, los aparatos de Estado actian en
el sentido de desorganizar y dividir las clases dominadas.

Ya hemos visto anteriormente como funciona el propio proceso, como un meca-
nismo de selectividad estructural que impide la tematizacion de ciertas problema-
ticas sociales, lo que por si ya dificulta la organizacion de las clases dominadas en
torno de sus demandas comunes. Hay, mientras tanto, dos modalidades de accién
del Estado frente a las luchas populares que merecen ser destacadas: en primer lugar,
la represion que, aun donde no es la relacion prioritaria, es, sin embargo, una posi-
bilidad inherente y siempre virtualmente presente, ademas de ser, en la mayoria de
los casos, una realidad dolorosamente vivida.

En segundo lugar, los aparatos de Estado desorganizan las clases dominadas a
través de la creaciéon de un consenso ideolégico, imprescindible para el manteni-
miento de la dominacién burguesa.

La base material de estas practicas y experiencias reside en el proceso de pro-
duccion y de circulaciéon del capital: es en la esfera de la circulacion donde los indi-
viduos se encuentran como propietarios, e iguales, para el cambio de supuestos
equivalentes. La preservacion de esta apariencia de igualdad econémica y neutra-
lidad del Estado, elemento necesario y central en la construccion de este consenso,
implica que el Estado atienda, de alguna forma, intereses de las clases dominadas,
resaltando:

1) el consenso no se construye con ideas abstractas, sino con aquellas que se ori-
ginan en practicas sociales concretas;

2) para esto es necesario que el Estado construya su aparente neutralidad,
teniendo en cuenta intereses materiales de las clases dominadas;

3) en este sentido, el Estado puede imponer ciertos sacrificios econémicos a las
clases dominantes, de forma que tenga que atender ciertos intereses mate-
riales de las clases dominadas;

4) la atencion de los intereses materiales de las clases dominadas no involucra
el mismo tratamiento para sus intereses politicos. Por el contrario, se supone
que al exigir sacrificios econémicos a las clases dominantes y atender a las
necesidades materiales de las clases dominadas, el Estado alcance, por un
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lado, la manutencion de la acumulacion, limite Gltimo de los sacrificios que
pueden ser impuestos, y por otro lado, la creacién del consenso, esto es, en
otras palabras, el ejercicio de la hegemonia burguesa.

Asi, el Estado asegura la presencia de las clases dominadas en su seno, aunque exac-
tamente como clases dominadas y la integracion ideologica significa que los inte-
reses de las clases dominadas no pueden ser simplemente sofocados y negados, sino
que deben ser integrados y transformados.

Segun Poulantzas (1980, p. 94):

Las clases dominadas encuentran en la ley una barrera de exclusién e igual-
mente la designacion del lugar que deben ocupar. Lugar que es también
lugar de insercion en la red politicosocial, creadora de deberesobligaciones
y también de derechos, lugar cuya posesion imaginaria tiene consecuencias
reales sobre los agentes.

Aunque la perspectiva de las luchas en el interior del Estado, de las posibles alianzas
entre facciones de la burocracia y sectores de la clase dominada sea tal vez una de
las mas importantes contribuciones de Poulantzas al debate actual sobre transiciéon
al socialismo, de ninguna manera €l absolutiza esta estrategia de luchas. Por el con-
trario, pensando en la transicion, pero también en la construccion de un socialismo
democratico, Poulantzas sustenta la necesidad de combinar las luchas por la trans-
formacioén y expansion del Estado con la construcciéon de movimientos de base,
muchos de origen policlasista, unificando las masas populares y construyendo las
formas de autogestion del ejercicio del poder, con la preservacion de las institu-
ciones y libertades de la democracia representativa.

Diferentes autores han criticado aspectos importantes de los trabajos de Pou-
lantzas, especialmente con relacion a su perspectiva metodologica, donde convive
un marxismo de orientacion estructural-funcional con una perspectiva analitica
fundamentada en la lucha de clases.

Jessop (1982) discute el concepto de autonomia relativa de Poulantzas, autonomia
que algunas veces se fundamenta en el lugar particular de lo politico en la matriz
estructural del modo de produccion capitalista y, posteriormente viene a ser tratada
como originada en la coyuntura particular de la lucha de clases. La inconsistencia
del concepto de autonomia relativa del aparato de Estado aumenta cuando es con-
frontada con su funcion de, a largo plazo, garantizar la unidad politica de la clase
dominante, aunque a corto plazo las politicas publicas se revelen como contradic-
torias y conflictivas.

Lojkine (1976) ya sefialaba el parentesco entre el marxismo estructuralista de Pou-
lantzas y Althusser y el funcionalismo: la incapacidad de formular una teoria del
cambio social, en la medida en que anula al concepto hegeliano de contradiccién
social y reduce al individuo a soporte de una funcién econémica.

Tal problema derivaria de la separacion encontrada en Poulantzas entre las estruc-
turas y las practicas, gracias a que la clase social es identificada pura y simplemente
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a una fuerza social (Lojkine, 1976, p. 73), confundiendo la existencia de la clase social
con su modo de representacion politica. Este razonamiento llevaria al autor a una
definicion clasica de la sociologia funcionalista donde el Estado aparece como factor
de cohesion social, no es instrumento de la clase dominante porque no representa
sus intereses econ6émicos sino solamente los politicos.

Asi, las concesiones impuestas al Estado por la lucha de las clases dominadas son
vistas como medios de realizar la hegemonia de las clases dominantes, ya que no
ponen en cuestion las estructuras del tipo capitalista de Estado en la medida en que
operan en el interior de los limites econémicos-corporativos, sin amenazar el pre-
dominio politico.

Son dos las consecuencias de este razonamiento (Lojkine, 1976, p. 81):

= No permite pensar la relaciéon Estado-clases dominantes a no ser a través
de la nocion de bloque en el poder, transformando el bonapartismo de
situacion historica concreta en un tipo de Estado capitalista.

= Estaimposibilitado de pensar la relacién entre el Estado y lalucha de cla-
ses a no ser como dominacién intangible, lo que significa que Poulantzas
se rehusa a dar todo su sentido al concepto gramsciano de hegemonia
que implica la posibilidad para las clases dominadas, gracias a una or-
ganizacién politica independiente, de elaborar una contrahegemonia.

Al tratar las concesiones impuestas al Estado por la lucha de las clases dominadas
como medio de realizar la hegemonia de las clases dominantes, Poulantzas separa
las luchas econémicas de las practicas politicas, de tal forma que una perspectiva de
cambio queda imposibilitada o tiende a caer en el voluntarismo.

El Estado consensual

En este ultimo topico pretendemos agrupar los trabajos de dos autores contempo-
raneos —Habermas y Przeworski— cuyos estudios, aunque de naturaleza bastante
distintas, encuentran cierta similitud tanto metodolégica como en relaciéon con la
concepcion del Estado (por mas que esta afirmacion pueda sonar como herejia bajo
otros puntos de vista).

Ambos autores combinan un analisis del capitalismo en su fase actual con base en
el materialismo histérico con el abordaje de la teoria de la accion colectiva (Habermas
mas preocupado con la integracién y Przeworski con la lo6gica de la accion), y tratan
la cuestion del Estado democratico como resultante de un consentimiento, comuni-
cacional, moral o econémico de las diferentes clases en conflicto.

Anderson (1987) procura resumir el argumento de Habermas, a partir de la critica
al hecho de que Marx atribuyera la prioridad fundamental a la produccién material,
reduciendo a ellalas demas dimensiones de la vida societaria. Para Habermas la inte-
raccioén social seria una dimension irreductible de la practica humana, no pudiendo
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ser presupuesta ni siquiera su correspondencia con la evolucion de la produccion, ya
que la “dialéctica de la vida moral tiene su autonomia propia’.

Habermas también invertiria el sentido en la causalidad de la evolucién histérica
al asumir que fueron las determinaciones morales, mas que las fuerzas econémicas,
quienes acarrearon las transformaciones fundamentales, inclusive en la sociedad
capitalista, cuando afirma:

El desarrollo de esas estructuras normativas es el que marca el ritmo de la
evolucion social, pues nuevos principios organizacionales de la organizacion
social suponen formas nuevas de integracion social; y estas, a su vez, posibili-
tan la implementacion de fuerzas productivas viables, o la creacion de nuevas,
asi como la intensificacion de la complejidad social. (Anderson, 1987, p. 72)

La integracion social resulta identificada con la comunicacién y la evolucién deri-
varia de procesos de aprendizaje y de la l6gica de desarrollo de la mente humana,
aunque eso no asegure que la etapa actual sea lo mas elevado del desarrollo moral, ya
que eso depende esencialmente de la madurez de los sujetos ético-politicos.

Anderson (1987, p. 74) ve en el desplazamiento de la integracién para la comu-
nicacién, y posteriormente para el lenguaje, la raiz de la comprension de la demo-
cracia como pacto consensual que establece la verdad, una situacion de palabra ideal
en la cual la aspiracion a la buena vida puede expresarse libremente: esto lo lleva a
criticar la vision politica de Habermas considerandola esencialmente pedagogica.

En un estudio sobre el concepto de poder de Hannah Arendt, Habermas senala el
modelo comunicativo que la inspira, el cual comportaria un contenido normativo,
que lleva a la autora a afirmar que ningun liderazgo politico puede sustituir impu-
nemente el poder por la violencia, y que el espacio publico seria la fuente de la legi-
timacion del poder. En este estudio, Habermas llama la atencion sobre el hecho de
que asi la acciéon comunicativa surge como Unica categoria politica, lo que exige que
la autora pague un precio por eso:

= excluir de la esfera politica todos los elementos estratégicos, definiéndolos
como violencia;

= aislarla politica de los contextos econémicos y sociales en que esta embutida a
través del sistema administrativo;

= no poder comprender las manifestaciones de la violencia estructural.

Para evitar estos problemas Habermas sugiere distinguir la dominacién o ejercicio
del poder politico de su génesis (adquisicion, gestacion y preservacion). Las ins-
tituciones politicas vivirian del reconocimiento y no de la violencia. El elemento
estratégico de la accion politica respecto de la violencia ejercida como capacidad de
impedir a otros individuos o grupos la defensa de sus propios intereses y, aunque
sea un elemento normal y hasta institucionalizado del sistema politico, no es capaz
de generar poder legitimo, el cual se origina en las convicciones comunes que se
forman en un proceso de comunicacién no coercitiva. Asi se expresa Habermas:
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Ningun detentador de posiciones de dominacion puede ejercer el poder, y
nadie podra disputarlo, si tales posiciones no estuviesen ancladas en las leyes
e instituciones politicas, cuya supervivencia reposa, en ultima instancia, so-
bre convicciones comunes, sobre la opinién “en torno de la cual muchos se
pusieran de acuerdo”.

La crisis de legitimacion moral en el capitalismo tardio sera consecuencia del propio
éxito de la regulacion dirigida por el Estado, que lleva a una perspectiva de desinte-
gracion, pero no a una transformacion del orden capitalista, ya que la perspectiva
de analisis de la crisis contempla la contradictoria dindmica estructural, pero no la
problematica de la lucha de clases.

El origen de la crisis de legitimacion seria encontrado en la interpenetracion de
las esferas publica y privada en el desarrollo histérico del capitalismo, en sus des-
doblamientos econémicos, de legitimaciéon y motivacion. Para explicar este camino
recorrido, Habermas analiza la trayectoria de la esfera publica desde su génesis hasta
la situacion actual en que se encuentra extinguido el fundamento liberal de sepa-
racion entre lo publico y lo privado.

La génesis de la esfera publica burguesa se encuentra en el desarrollo del sistema
de cambios precapitalista, que incluye el intercambio de mercancias e informa-
ciones; al revolucionarse la concepcion de esta esfera, a partir del mercantilismo,
con la creacion de las economias nacionales y de los Estados modernos, adquiere la
identidad actual de esfera publica como esfera del poder publico, diferenciada de la
esfera de las personas privadas reunidas en un publico (Habermas, 1984).

La separacion radical entre las esferas publica y privada, que fundamenta la exis-
tencia de la esfera publica, pasa a ser cuestionada a partir de finales del siglo XIX con
el creciente intervencionismo estatal en el proceso de cambio de las personas pri-
vadas, como respuesta a la imposibilidad de contencion de los conflictos de intereses
desencadenados en la esfera privada que son transferidos para el ambito publico.

Habermas identifica la disolucién de la separacion entre las esferas de lo publico
y de lo privado como una dialéctica de mutua contaminacion, en la cual emerge una
nueva esfera que denomina esfera social repolitizada:

Asi, alargo plazo, al intervencionismo estatal en la esfera social corresponde
también la transferencia de competencias publicas para entidades privadas.
Y a la ampliacion de la autoridad publica a los sectores privados esta ligado
el proceso correlativo de una sustituciéon de poder publico por poder social.
Solamente esta dialéctica de una socializaciéon del Estado que se impuso,
simultaneamente con la estatizaciéon progresiva de la sociedad, es que poco
a poco destruye la base de la esfera publica burguesa: la separacion entre
Estado y sociedad. Entre ambos y, al mismo tiempo, a partir de ambos surge
una esfera social repolitizada que escapa a la distincion entre pablico y priva-
do. (Habermas. 1984, p. 170)
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A la concentracion del poder privado corresponde la centralizacién del poder
publico, con el aumento de las funciones del Estado-social, de tal forma que los
antagonismos econémicos son ahora traducidos en conflictos politicos, modifi-
cando profundamente tanto lo publico como lo privado, ahora “sintetizado en un
complejo unico de funciones que no es mas diferenciado”.

Este nuevo ordenamiento se hace traducir en la emergencia del derecho social,
correspondientemente al desplazamiento de las funciones publicas a otras institu-
ciones que no son las estatales, en una sociedad con la estructura de poder cada vez
mas corporativizada. La crisis de legitimacion del ejercicio del poder publico es,
pues, consecuencia de este proceso:

Ya que la separacion entre Estado y sociedad es superada y el Estado inter-
fiere en el orden social proporcionando, distribuyendo y administrando, la
generalidad de la norma como principio ya no puede mas ser mantenida sin
reserva. (Habermas, 1984, p. 210)

Las tendencias de crisis en el capitalismo avanzado, a consecuencia de la regulacion
administrativa del ciclo econémico, no confluyen para la inevitabilidad de una crisis
de caracter econ6émico. La tesis defendida por Habermas (1980) es que, precisamente
la sustitucion de los mecanismos de mercado por el Estado —siempre y cuando cree
y mejore las condiciones de realizacion del capital— es capaz de evitar casi en forma
permanente las crisis econ6émicas, aunque estos mecanismos, contradictoriamente,
impliquen la emergencia de otras tendencias de crisis.

En la medida en que la relacion de las clases se haya repolitizado y el Estado haya
sustituido al mercado en un conjunto de funciones —la produccion de la plusvalia
es garantizada a través del sector publico— las tendencias de crisis se desplazan del
sistema economico para el sistema administrativo (Habermas, 1980, p. 90). Asu-
miendo, mientras tanto, que no hay produccién administrativa de significados,
Habermas apunta al desdoblamiento de la crisis administrativa en crisis de legitimacion.

El analisis hecho por Habermas de la crisis del capitalismo avanzado tiene la
ventaja de sefialar los profundos cambios ocurridos tanto en la esfera de lo publico
como en la de lo privado, introduciendo la emergencia de una esfera social repo-
litizada, donde estructuras corporativas de gestion colectiva de intereses privados
imponen una nueva realidad y nuevas expresiones y tendencias de crisis de un poder
al cual le fueron retiradas las condiciones de fundamentacion del consenso.

Esta perspectiva, mientras tanto, presenta algunos problemas teérico-metodolo-
gicos corrientemente senialados por los analistas:

= el desconocimiento de las funciones econémicas del Estado en el capitalismo
liberal;

= la identificacion de la crisis en la etapa actual del capitalismo avanzado, cuya
inevitabilidad no presupone una dialéctica de superacion de la contradiccion;

= en laraiz de este problema encontramos la ausencia de los sujetos en este pro-
ceso, en el cual la dinamica esta centralizada en las estructuras.
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Al senalar estos puntos podemos marcar la diferencia (entre otras) entre un analisis
de las estructuras del capitalismo avanzado y la otra, en la cual la escena politica
es ocupada por las clases y sus relaciones sociales, como lo hace Przeworski, cuyas
preocupaciones con la dinamica actual del capitalismo le hacen resaltar que su com-
prension solo sera encontrada si tomamos en cuenta los intereses y actos de los
propios trabajadores.

Si pretendemos extraer lecciones de la experiencia historica, no podemos
suponer que la practica de los movimientos politicos es determinada apenas
por condiciones objetivas, tampoco que tales movimientos son libres para
actuar conforme a su voluntad, independientemente de las condiciones que
intentan transformar. Tales condiciones constituyen, en cada momento, la
estructura de la eleccién: aquella en la cual los agentes deliberan acerca de
objetivos, perciben alternativas, las evalian, seleccionan lineas de accion y las
siguen, a fin de crear nuevas condiciones. (Przeworski, 1989, p. 15)

Intentando comprender el fenémeno de la socialdemocracia, la compatibilizacion
de la democracia social con el capitalismo, el autor no exime a la clase trabajadora,
sus representantes, los partidos, de participacion en esta opcion reformista, y afirma
en este sentido dos tesis principales: que los partidos de los trabajadores solapan la
organizacion de los trabajadores como clase en el proceso de competencia electoral;
que los compromisos entre trabajadores y capitalistas acerca de cuestiones econo6-
micas son posibles en el capitalismo y a veces hasta preferidos por los trabajadores a
estrategias mas radicales (Przeworski, 1989, p. 16).

Buscando dar sentido y profundizar la concepcion gramsciana de hegemonia,
especialmente en la referencia hecha por Gramsci al debate en que la hegemonia
no puede ser apenas €tico-politica, sino que debe tener un fundamento econémico,
el autor analiza la discusién de las bases materiales del consentimiento, necesarias
a la formacién de un equilibrio de compromiso en el cual los intereses de las clases
dominadas también estén de cierta manera contemplados.

En este sentido, el equilibrio seria dado por el limite en el cual el lucro no des-
cienda por debajo del nivel esencial a la acumulacién, pero que permita hacer con-
cesiones que den a los intereses capitalistas un caracter universalista.

Considerando al sistema de produccién capitalista como basado en el intercambio
y en la extraccion de la plusvalia bajo la forma de lucro, Przeworski encuentra en
esta forma de organizacion la base para la hegemonia, ya que los capitalistas apa-
recen como portadores del interés universal —el lucro, del cual toda la sociedad
depende— en cuanto las reivindicaciones de otros grupos aparecen siempre como
particularistas. Esa condicion estructural de materializaciéon de la hegemonia es con-
siderada necesaria, pero insuficiente, para la realizacion de los intereses de cualquier
grupo. Debe ser combinada con una forma especifica de organizacion de las rela-
ciones politicas —la democracia— en la cual los resultados de los conflictos son, bajo
ciertos limites, inciertos. Esta seria la combinacién ideal para la garantia de las bases
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materiales del consentimiento, ya que la democracia es un sistema en que la depen-
dencia en relacion al lucro constituye la base de conflictos.

La democracia capitalista simultaneamente estructura las actividades politi-
cas en la forma de participacion politica y reduce los conflictos a cuestiones
materiales de corto plazo. (Przeworski, 1989, p. 174)

La posibilidad de ruptura de esta situacion seria dada, por un lado, por la transfor-
macion de la relacion de representacion, cuando los liderazgos no fuesen capaces
de asegurar la realizacion de los intereses materiales de las masas —minando la aso-
ciacion necesaria entre participacion y consentimiento— por otro lado, por la propia
crisis econémica, aunque los costos materiales sean distribuidos desfavorablemente
alos trabajadores, razon por la cual ellos no tienen interés en profundizar la crisis. La
ruptura del consentimiento pondria a descubierto la esencia coercitiva del ejercicio
del poder, monopolizada por el Estado, pero asignada indistintamente entre institu-
ciones publicas y privadas.

Las politicas —y el propio Estado— ahora aparecen como la expresién de un
compromiso, una alianza de clases que incluye tanto capitalistas como trabajadores
organizados.

La organizacion del Estado como una institucion y las politicas emprendidas
por esa institucion constituyen una expresion de un compromiso de clases
especifico. (Przeworski, 1989, p. 239)

En verdad, este tipo de analisis, aunque intente combinar el determinismo estruc-
tural con la organizacion de los sujetos y su interaccion, no consigue huir de una
perspectiva autorreproductora del capitalismo democratico cuyo cambio, si ocu-
rriese, solo podria resultar de una crisis econémica sin solucién, ya que los intereses
confluyen todos para su preservacion.

Es interesante observar la diferencia entre este abordaje y el de Habermas, ambos
fundamentados en una visiéon consensual del ejercicio del poder, pero que en
Habermas llega a una perspectiva de crisis inexorable del capitalismo, mientras que
en Przeworski lo que parece ser insuperable es su reproduccion.

Esta Gltima vision deriva, en nuestra forma de ver, de algunos problemas de este
analisis:

a) la fundamentaciéon de la produccién capitalista en la categoria del lucro y no
en la de plusvalia;

b) la ausencia de un abordaje de la contradiccion y de su desarrollo en los niveles
econdémico, politico e ideologico;

c) la reduccién del nivel politico-ideologico de la lucha de clases al sistema de
participacién y representacion;

d) laidentificacion de los intereses de clase a intereses materiales.
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De esta forma, al adoptar la logica utilitaria del individualismo posesivo como fun-
damento de la accion colectiva de clase, el autor alcanza a transformar la lucha de
clases, aunque en sus manifestaciones no disruptivas, en un juego cooperativo donde
los companeros comparten la misma légica y los mismos intereses.

Asi, al buscar las bases materiales para el consentimiento ocurre un efecto inverso,
de politizacién de las relaciones de produccién, ignorandose las contradicciones
fundamentales al nivel de la esfera productiva y sus desdoblamientos en los demas
niveles sociales.

En el analisis de Habermas, al contrario, se concluye que la crisis del capitalismo
avanzado retir6 las condiciones de reproduccion del sindrome privatista necesario
para la existencia continua del sistema.

Offe (1989) tiende a concordar con la conclusion de Habermas, identificando en
la crisis actual una descomposicion y desestructuracion de las colectividades, lo que
acarrearia un debilitamiento general de los compromisos de caracter solidarios, aun
habiendo partido de una base de argumentacion semejante a la de Przeworski. En la
medida en que la propia autoridad estatal es tomada como un bien publico a ser pro-
ducido —sin ser origen de la accion cooperativa sino su producto— la conclusion a
que se llega es que el fundamento de la accion colectiva residiria en una cierta nociéon
de comunio6n de intereses, de identidad colectiva que garantizaria la confianza nece-
saria entre los agentes racionales para efectuar sus calculos maximizadores.

Para finalizar esta primera parte del capitulo, no seria preciso recordar las contri-
buciones y limitaciones ya sefialadas en el tratamiento de cada una de las vertientes
teoricas en su analisis del Estado. Faltaria, sin embargo, agregar algunas orienta-
ciones metodologicas de caracter mas general, antes de intentar, a partir del debate
expuesto, formular proposiciones analiticas para el campo social.

Tales proposiciones, aunque todavia estén referidas a un nivel mas abstracto,
deberan ser posteriormente demarcadas en relaciéon con el contexto donde con-
cretamente se configuran, antes de ser aplicadas al analisis de las politicas sociales,
teniendo en cuenta los siguientes parametros metodolégicos.

Jessop (1982, p. 211) nos advierte que asumir que el mundo es determinado no
tiene como consecuencia que una teoria Unica pueda comprender la totalidad de
las determinaciones, lo que debe ser tenido en cuenta para evitar los principales
problemas metodologicos frecuentemente encontrados: el reduccionismo (tratar al
fenémeno a partir exclusivamente de sus mas abstractas determinaciones), el empi-
rismo (tratarlo a partir de las apariencias, ignorando las determinaciones mas pro-
fundas), la subsuncion (ignorar la distincion entre lo general y lo particular).

Marx y Engels formularon las proposiciones metodologicas clasicas de la Critica
de la Economia Politica como una combinacién del método 16gico con el historico, lo
que los 1levo a concebir la dialéctica como el método de elevacion de lo abstracto alo
concreto, reproduciendo lo concreto-real como concreto-pensado, esto es, sintesis
de multiples determinaciones.

Coutinho (1985, p. 10) encuentra en este punto la explicacion paralos tratamientos
marxistas del Estado:
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Podriamos decir que una concepcion marxista del Estado sera tanto mas am-
plia cuanto mayor sea el nimero de determinaciones del fenémeno estatal
por ella mediatizados/sintetizados en la construccion del concepto de Esta-
do; y que, viceversa, sera restricta una formulacién que (consciente o incons-
cientemente) se concentra en el examen de apenas una o de relativamente
pocas determinaciones del fendomeno politicoestatal.

Una concepcion restricta del Estado, o esta situada apenas al nivel mas abstracto
de las determinaciones existentes en el modo de produccion capitalista, sin tomar en
consideracion el examen de la formacién econémico-social en cuanto nivel mas
complejo, o resulta de la generalizacion indebida de caracteristicas de situaciones en
las cuales el Estado seria concretamente restricto.

Therborn (1980, p. 162) sintetiza lo que serian los cuatro ejes de determinacion
del caracter del poder del Estado:

1) la etapa del desarrollo del modo de produccion relevante;

2) el lugar del modo de produccion dentro de la etapa internacional del mismo modo
de produccion;

8) la articulacion coyuntural de todos los modos de produccion existentes dentro de
una formacion social;

4) la insercion de la formacion social en el sistema internacional de formaciones
sociales relacionadas en un cierto punto en el tiempo.

Evidentemente esa observacion nos parece util, en la medida en que los problemas
de reduccionismo y/o subsuncién han sido responsables por el tratamiento tedrico
del Estado apenas en cuanto su apariencia fenoménica de Estado-nacién, desconsi-
derando la dinamica de reproduccion del capital al nivel trasnacional, y las implica-
ciones de este proceso en la reproduccion de la dominacion.

La incapacidad de articulacién entre diferentes niveles de abstraccion ha
marcado la trayectoria no solo del marxismo, sino también de otras corrientes del
pensamiento occidental, a través del establecimiento de polarizaciones, tales como,
estructura versus sujeto, estatismo versus autonomismo, determinismo versus
voluntarismo, etcétera.

Jessop (1982, p. 213) se propone huir a este falso dilema a través de un método que
sea capaz de “analizar las multiples determinaciones que son combinadas en una
coyuntura concreta y mostrar como ellas estan interrelacionadas como condiciones
necesarias y/o suficientes en una estructura de causa accién contingente”.

En este sentido es preciso salir del nivel mas abstracto de separacion entre politica
y economia para tener en cuenta las mediaciones que se dan entre ellas, asi como
las formas institucionales de representacion politica y de organizacion del aparato
estatal, teniendo en cuenta el conjunto de fuerzas politicas que interactian con
estas estructuras (y que no pueden ser reducidas a una perspectiva de polarizacion
clasista).
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Al tomar estas determinaciones mas complejas, situadas al nivel de la coyuntura,
pero en articulacion con los factores estructurales, diferentes autores (Therborn,
1980; Jessop, 1982) han llamado la atencién para aspectos cruciales en el analisis del
ejercicio del poder politico, relegados o poco trabajados en la mayor parte de los
autores marxistas, tales como:

= Formas de representacion politica, que segun Jessop (1982, p. 230) definen,
pero no determinan completamente las formas de accesibilidad al Estado de
diferentes fuerzas, asi como influyen en el modo cémo esas fuerzas son cons-
tituidas. Entre ellas apunta: el clientelismo, el corporativismo, el parlamenta-
rismo y el pluralismo.

= Formas de intervencion estatal, definidas en una doble dimension, segun
Therborn (1982, p. 242): “una (dimension) se refiere a los efectos externos de
la intervencion del Estado en las estructuras de la sociedad, sobre todo en las
relaciones de produccion (pero también en el sistema ideolégico), y la otra se
refiere a los efectos internos sobre el propio Estado”. La intervencion del Esta-
do puede facilitar, meramente permitir, oponerse, y en el limite frenar, ciertas
relaciones de produccion.

= Procesos de mediacion, definidos como trilaterales, ya que envuelven las re-
laciones entre la clase dominante, el Estado y las clases dominadas, volcados
para el fortalecimiento de la dominacién (Therborn 1980, p. 181). Aunque sean
atravesados por la lucha de clases, hay que considerar que tales procesos no
son una mera consecuencia de este enfrentamiento, ya que el Estado nunca
es un mediador neutro. Son identificados los siguientes procesos: represion,
desplazamiento (canalizacion), extraccion, cooptacion, jurisdicciéon y apoyo
material.

Politica social: algunas proposiciones analiticas

Proposicion No. 1. La ciudadania, en cuanto hipotesis juridica inscrita en la naturaleza del
Estado capitalista, es una mediacion necesaria, pero no una condicion suficiente para explicar
la génesis 'y desarrollo de las politicas sociales.

Como vimos hasta aqui, la politica social se encuentra inscrita, quiérase como posi-
bilidad, quiérase como necesidad, en el interior del Estado capitalista. En otras
palabras, la politica social seria la resultante posible y necesaria de las relaciones que
histéricamente se establecieron en el desarrollo de las contradicciones entre capital
y trabajo, mediadas por la intervencion del Estado, e involucrando a por lo menos
tres actores principales: la burocracia estatal, la burguesia industrial y los trabaja-
dores urbanos.

La emergencia y desarrollo de una politica social es, por un lado, la expresion
contradictoria de la relacion sefialada, y es al mismo tiempo factor determinante en
el curso posterior de esta relacion entre las fuerzas sociales fundamentales. De este
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modo, confluyen hacia el campo de las politicas sociales intereses de naturaleza con-
tradictoria, provenientes de la presencia de cada uno de estos actores en la escena
politica gracias a que la problematica de la emergencia de la intervencion estatal
sobre las cuestiones sociales se encuentra casi siempre multideterminada.

La expectativa de obediencia del Estado por la introyeccion del deber politico en
los ciudadanos no se fundamenta ni exclusiva ni prioritariamente en el monopolio
que detenta de la violencia, sino en su capacidad de organizacion del consenso y
en la legitimidad alcanzada en la sociedad. Si la coercién estatal es su propia con-
dicién de emergencia, en cuanto instancia separada de lo econémico, no tenemos
como negar su actuacion como articulador del consenso, para el cual va a requerir
la busqueda del fundamento de su legitimidad en un lugar que sea la negacion del
fraccionamiento y lucha que se da en la sociedad. Las mediaciones necesarias a
la construccién de la hegemonia involucran no solo la expansion de los intereses
de la clase dominante sino también la propia ampliacion del Estado, y acaban por
retirar el fundamento de la separacion entre las esferas diferenciadas.

La mediacion que articula, a través del Estado, la dominacion burguesa es la
equiparacion juridico-politica de los individuos por la ciudadania. Segin O’Donnell
(1984) el fundamento del Estado capitalista seria la ciudadania y su referencial, la
nacién: postula el fundamento de la dominaciéon politica en la igualdad de todos
los sujetos, al mismo tiempo en que tiende a ser el Estado nacional, imputando a
la nacién el interés general de la sociedad. El capitalismo tiene necesidad de crear
al ciudadano en la medida en que este es el correspondiente juridico y politico del
trabajador libre, capaz de vender su fuerza de trabajo: la ciudadania es la abstraccion
necesaria a la constitucion, fundamento y legitimidad del poder politico.

La ciudadania —como relacién que se establece entre los individuos, igualados a
nivel formal, y su Estado, a través de la participacion de los primeros en el ejercicio
de lo politico y en el atributo de un conjunto de derechos positivos frente a este
Estado— es condicion de reproduccion de la dominacion social, desde que oculta la
existencia de las relaciones contradictorias de explotacion. Niega inclusive la exis-
tencia de actores colectivos —las clases sociales— con intereses contradictorios y
antagonicos y es, por lo tanto, esencial para la construccion de la ideologia liberal del
Estado como representante de la voluntad colectiva.

Este efecto enmascarador es responsable de la reproduccion social en la misma
medida en que la condicién de ciudadania pasa a ser el fundamento del deber
politico, ampliando el consenso relativo al orden politico y reservando la coerciéon
fisica a una posicién permanente pero virtual.

En este sentido, la relacion de ciudadania es condicion de la consolidacion de
las desigualdades de clase, remitiendo los requisitos de igualdad a un plano formal
que impide problematizar las desigualdades existentes a nivel social y la relacion del
Estado con las clases sociales.

Por otro lado, la condicién de ciudadania tiene que ser vista como un avance
en la lucha de las clases oprimidas en relacién con la situacién anteriormente exis-
tente de total exclusion del siervo y del esclavo de la comunidad politica. Es en este
sentido que se puede comprender al Estado como “expresion de la dominacion de
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una clase, pero también un momento de equilibrio juridico y politico, un momento
de mediacion” (Gruppi, 1980, p. 31).

Histéricamente, si por un lado la ciudadania, en cuanto relacién individual de
derecho entre el ciudadano y su Estado, fue la negacion de la existencia de las clases
sociales, por otro lado, su reconocimiento fue absolutamente imprescindible para
la constitucién, organizacion y lucha de las clases dominadas. En primer lugar, fue
imposible restringir la participacion politica a una elite de propietarios, cuando la
propia constituciéon del mercado hacia necesario que se produjera —ineludible-
mente— la extension de la ciudadania a los vendedores de la fuerza de trabajo; en
segundo lugar, porque la existencia de igualdades formales entra constantemente en
contradiccion con la existencia de relaciones desiguales y de explotacion; y, en tercer
lugar, porque la existencia de una relaciéon de derecho entre el ciudadano y el Estado
favorece que el propio Estado sea tomado como interlocutor de las clases oprimidas
que se organizan.

Asi, como el Estado no es mas que el desarrollo ultimo de la contradiccion fun-
damental entre la socializacién del proceso de trabajo y la apropiacion privada de
los medios de produccion, razén que hace del Estado el soporte mistico del interés
general de toda la sociedad; también la ciudadania es una expresion de esta contra-
diccién y no puede ser comprendida fuera de este contexto.

El abordaje correcto de esta cuestion es fundamental para permitir un analisis de
laimplementacion de las politicas sociales, que tienen en la existencia de la condicién
de ciudadania el envoltorio del ndcleo contradictorio que los anima y moviliza.

Diferentes corrientes tedricas que tendieron a tomar a la ciudadania como prin-
cipio explicativo exclusivo, descontextualizandola de su génesis en el interior de la
lucha de clases y de su articulaciéon con el nivel de la produccién econémica —deno-
minados por algunos autores como fabianos o socialdemocratas (incluyendo, en este
altimo, caso la vertiente keynesiana)— acabaron por tratar la cuestion de la politica
social a través de su reduccion empirico-formalista (Mishra, 1981; 1984; Room, 1979;
George & Wilding, 1976; Lee & Raban, 1988).

Tales corrientes han sido acusadas de adoptar una perspectiva exclusivamente
pragmatica (piecemeal), careciendo de una teoria articulada (normativa y positiva)
acerca de las politicas sociales (Mishra, 1984, p. 124). El dilema de las politicas sociales,
apuntado por Santos (1987, p. 38) residiria precisamente en que, aunque la politica
social implique en esencia la eleccion de un principio de justicia coherente, consis-
tente y superior a cualquier otro, no hay criterio logico-cientifico que garantice en
forma automatica la produccion de la justicia.

En la ausencia de un principio de justicia, las teorias que discuten la ciudadania
acaban por apegarse ala reduccion de la nocion de derechos sociales a un conjunto
de servicios a ser prestados a la poblacién en busca de una mejoria de su bienestar
social, y/o alos aspectos de su formalizacion juridico-institucional. En ambos casos,
la ciudadania, en una dinamica expansionista surgiria como un subproducto del
desarrollo econémico y de la democracia politica, abstrayendo sus relaciones con
la estructura de poder y con las relaciones de produccién; incapaz, por lo tanto, de
explicar las diferenciaciones entre las distintas trayectorias de institucionalizacion
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de las demandas sociales en la socialdemocracia, y ain mas en paises que se alejan
de este modelo (como Japon o paises latinoamericanos).

Proposicion No. 2. La politica social, como gestion estatal de la reproduccion de la fuerza de
trabajo encuentra, en la dindmica de la acumulacion capitalista, su condicion de posibilidad,
pero tambien su limite.

Los determinantes de la intervencién estatal en las areas sociales que, considerados
en el mayor nivel de abstraccion, derivan de las necesidades inherentes al proceso de
acumulacion capitalista, pueden ser identificados como la reproduccion de la fuerza
de trabajo y la circulacion y consumo de mercancias por los sectores sociales.

Desde el trabajo pionero de O’Connor (1977) la aplicacion de las categorias ana-
liticas marxistas al estudio de las politicas sociales ha encontrado, en un abordaje
estructural-funcionalista, la explicaciéon para el origen, desarrollo y limites de la
intervencion estatal en el campo social. O’Connor (1977, p. 19) afirma:

Nuestra primera premisa es que el Estado capitalista tiene que intentar des-
empenar dos funciones basicas y muchas veces contradictorias: acumula-
cion y legitimacion. Esto quiere decir que el Estado debe intentar mantener,
o crear, las condiciones en que sea posible una lucrativa acumulaciéon de
capital. Mientras tanto, el Estado también debe mantener o crear condicio-
nes de armonia social.

Ese modelo analitico influencié profundamente los primeros estudios sobre poli-
ticas sociales (Gough, 1979; Faleiros, 1980; Oliveira, 1984; Fleury Teixeira, 1987a;
Schmidt, 1983) y terminé por ser identificado como el analisis marxista de las poli-
ticas sociales (Coimbra, 1987). Tratando la cuestion de la determinacién al nivel
estructural, sin dar espacio para la accion politica resultante del enfrentamiento de
las fuerzas sociales, tales estudios terminan por reificar la funcionalidad de las poli-
ticas sociales de un Estado visto desde una perspectiva instrumentalista.

Aun analisis mas recientes, cuya comprension del Estado presentan una mayor
complejidad, al tratar las articulaciones y los limites de las politicas sociales determi-
nados por el proceso de acumulacion capitalista terminan reproduciendo los pro-
blemas senialados bajo la denominacion de un marxismo estructural-funcionalista,
o sea, la teleologia, el reduccionismo y la reificacion.

El estudio de las funciones de las politicas sociales creé falsos problemas como
la identificaciéon de politicas de legitimacion versus politicas de acumulacion, en la
incapacidad de percibir —como sefiala Mishra (1984)— que el principal fundamento
del consenso es dado por el aumento de la acumulacién, o lo mismo, de identificar
las relaciones entre la disciplina laboral y la reproduccion de la ideologia dominante.

Mientras tanto, seria incurrir en un error opuesto ignorar las determinaciones y
limites estructurales de las politicas sociales, lo que nos llevaria a acabar por identifi-
carlas con sus manifestaciones mas aparentes, como el proceso de toma de decisiones
en la asignacion de recursos escasos o a sus declaradas metas de encuadramiento de
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las necesidades sociales politicamente presentadas, con vistas a un cierto grado de
equidad, definido por las fuerzas politicas actuantes (Abranches, 1987; Mishra, 1981).

Al buscar una comprension mas profunda para las relaciones de las politicas
sociales con el proceso de acumulacion capitalista se tiene como objetivo com-
prender la naturaleza de este Estado, asi como la evolucién de esta relacion entre
Estado y sociedad, pudiendo identificar la acentuacién de las contradicciones que se
manifiesta en la etapa actual de capitalismo monopolista como crisis fiscal y/o crisis
de los modelos de proteccion social.

Para Brunhoff (1976) la politica econémica encuentra su fundamento en el
estatus particular de las mercancias, fuerza de trabajo y moneda, que requieren
una gestion estatal. En la medida en que las instituciones capitalistas son incapaces
de asegurar la gestion del stock de la fuerza de trabajo es necesario asegurarla por
medio de una gestion no capitalista. Aunque la forma de la intervencion estatal se
modifique —a partir de las modificaciones de las relaciones entre las clases— esta
permanece condicionada por las caracteristicas historicas del uso de la fuerza de
trabajo que combinaria la disciplina del trabajo con la inseguridad del empleo.

La dinamica de acumulacién capitalista en su etapa monopolista fue incluyendo
progresivamente a los sectores sociales en el ciclo de la reproduccién ampliada del
capital. Hasta esta fase del capitalismo esos sectores eran considerados improduc-
tivos y sin atractivos desde el punto de vista de la reproduccién del capital, siendo
desarrollados basicamente bajo la esfera estatal y/o privada con un caracter de asis-
tencialismo y voluntarismo. Con los cambios en el proceso de trabajo, que ocasionan
una alteraciéon en la modalidad de extraccion del excedente, de la plusvalia absoluta
para la plusvalia relativa, de forma concomitante al proceso de mercantilizacién de
los servicios (Arouca, 1975), el capital pasa a reproducirse también en el interior de
los sectores sociales.

Asi, la gestion estatal puede ser identificada en tres momentos del proceso de
acumulacion: la reproduccion de la fuerza de trabajo; la circulacion y el consumo de
mercancias que se realizan en los sectores sociales.

Reproduccion de la fuerza de trabajo

Offe y Lenhardt (1984, p. 15) definen la politica social como “la forma por la cual el
Estado intenta resolver el problema de la transformacion duradera del trabajo no
asalariado en trabajo asalariado”, partiendo del presupuesto de que no existe una
conversion automatica de la proletarizacion en asalariamiento.

La especificacion de la fuerza de trabajo, en tanto mercancia capaz de crear valor,
reside en que su produccién no se da orientada al mercado, requiriendo asi una
regulacion politica, a través de estrategias politicamente organizadas que buscan
superar los problemas estructurales que, segin Offe y Lenhardt (1984) serian su inte-
gracion al mercado, la institucionalizacion de los riesgos no integrables y su regla-
mentacion cuantitativa.
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Sin embargo, la gestion estatal de la fuerza de trabajo, al mismo tiempo que se
torna posible por el caracter del Estado de detentador del monopolio de la coaccion,
debe ser comprendida en su génesis, su dinamica y sus limites como parte del
proceso de reproduccién ampliada de las relaciones de produccion y explotacion
capitalistas. Diversos autores se ocuparon de sefialar los limites estructurales de las
politicas sociales: su dependencia en relaciéon con la acumulacion via el sistema tri-
butario que las financia (Offe, O’Connor, Gough, Habermas); la primacia del trabajo
asalariado en la definicion de sus modalidades (Brunhoff); la desmercantilizacion de
la fuerza de trabajo a través del salario social teniendo como limite y fin la preser-
vacion de la economia de mercado (Brunhoff, Offe, Habermas, Gough).

Las condiciones de la regulacion estatal de la reproduccion de la fuerza de trabajo
son el resultado de la lucha de clases, que va a establecer histéricamente los limites
socialmente aceptables de la reproduccion, y las necesidades propias a esta etapa de
valorizacion del capital (que en la etapa monopolista del capitalismo va a requerir
una mano de obra con mejores condiciones de productividad, mas sana, mas espe-
cializada, etcétera).

Las politicas y practicas sociales contribuyen en la reproduccién de la fuerza de
trabajo de distintas maneras:

a) Favorecen la subordinacion del trabajo al capital en condiciones mas adecuadas
ala obtencion y apropiacion de la plusvalia. Este fenomeno ocurriria por la inci-
dencia de practicas sociales como las médicas y educativas que se ejercen sobre
el cuerpo productivo, definiendo los limites de su capacidad fisica, normali-
zando las formas de su utilizacién e inculcando la disciplina laboral requerida
por el capital. Asi las politicas sociales no solo crearian sino también recrearian,
a cada instante, las condiciones materiales de la acumulacién capitalista, asi
como las condiciones politicas de su explotacion. En otras palabras, las politicas
sociales reproducen la fuerza de trabajo y su lugar de clase.
Las politicas publicas que inciden directamente sobre las condiciones de
reproduccion de la fuerza de trabajo, tales como politicas educacionales y
sanitarias, de nutricion, etcétera, asi como aquellas que inciden de forma mas
indirecta, habitacion, transporte, tiempo libre, etcétera, participan en la deter-
minacién del valor histérico de la fuerza de trabajo. El papel del Estado en la
valorizacién de la fuerza de trabajo ocurriria en la medida en que este valor es
dado por las horas de trabajo incorporadas y necesarias a su reproduccion, que
tenderia a aumentar a partir de la intervencion estatal, sea a través de la califi-
cacion de esta fuerza de trabajo, sea por el suministro de servicios y bienes de
consumo necesarios a su mantenimiento.

c) Las politicas sociales actuarian en el sentido de aumentar la productividad del
trabajo y asi contribuirian con el incremento de la plusvalia relativa extraida
en el proceso de trabajo. Evidentemente, aun en la etapa monopolista no todos
los trabajadores son incorporados en la produccién de la misma manera, por lo
cual encontramos la extraccion de la plusvalia absoluta en sectores que perma-
necen en la etapa concurrencial, ademas de sectores de trabajadores autbnomos
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propios de la producciéon mercantil, y el ejército industrial de reserva. La con-
secuencia de esta diferenciaciéon de la fuerza de trabajo, en su insercién en
el proceso productivo, sera la existencia, concomitante, de distintas politicas
estatales.

Las politicas sociales actuarian como una contratendencia a la baja tendencial
de la tasa de lucros. La tendencia a la caida de la tasa de lucros fue tratada
por Marx en el estudio de la ley general de la acumulaciéon capitalista, en El
capital, cuando analiz6 las modificaciones que se procesaban en la compo-
sicion organica del capital, como parte de la légica capitalista de competicion
entre capitales concurrentes. Cada vez un volumen menor de trabajo (capital
variable) acciona un valor mayor de medios de produccién (capital constante),
generando por un lado una sobrepoblacion relativamente excedente y, por
otro lado, la tendencia a una caida en las tasas de lucro.

d
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Esta tendencia a la crisis capitalista no se realizaria siempre y cuando sean tomadas
varias medidas para contrarrestar esto, garantizando asi el mantenimiento y
aumento de la tasa de lucro. Entre estas medidas se destaca la creciente participacion
estatal en la socializacion de los costos de la produccion, ya sea pasando la plusvalia
de los sectores mas rentables para los demas, o asumiendo las pérdidas derivadas de
la desvalorizacion de capitales, u operando los sectores de mas bajo lucro, pero que
son indispensables a la produccion, o incluso tomando a su cargo la reproducciéon
de la fuerza de trabajo.

Para Poulantzas (1980, p. 203) “la contratendencia principal y dominante reside, a
largo plazo, en la elevacién por el Estado de la tasa de la plusvalia y de explotacion”,
lo que convierte a la reproduccién ampliada de la fuerza de trabajo en la principal
politica econémica estatal desmitificando, por lo tanto, la separacion entre politicas
econdémicas y sociales.

Incluso porque tanto las condiciones de reproduccion de la fuerza de trabajo
como las necesidades del proceso de acumulacion son fenémenos esencialmente
politicos, derivados del enfrentamiento de las clases en lucha, y no pueden ser redu-
cidos a las necesidades técnicas de una etapa de la reproducciéon capitalista, aun
teniéndose en cuenta los diferentes requisitos de cada una de las etapas del proceso
de acumulacién.

Circulacion y consumo de mercancias

Como vimos anteriormente, en la etapa monopolista del capitalismo ocurre una
capitalizacion de los sectores sociales, ya sea por la creciente incorporaciéon de mer-
cancias producidas en ramos industriales como medio de trabajo indispensable a
la ejecucion de las practicas sociales (como los farmacos y equipamientos hospita-
larios, por ejemplo), o por la mercantilizaciéon de los propios servicios sociales que
pasan a formar parte del ciclo de expansion y circulacion del capital.
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La ocurrencia de estos fenémenos no implica un apartamiento del Estado de
la esfera social sino, por el contrario, fomenta maultiples formas de articulacién
de los intereses capitalistas con la intervencion estatal, puesto que, la mayoria de
las veces, la presencia del Estado como regulador del mercado, comprador de ser-
vicios, etcétera, es la inica manera de viabilizar el consumo de estas mercancias que
la poblacién trabajadora no alcanzaria a comprar en el mercado.

La aparicién de presiones vinculadas a la creciente actuacion del Estado a través
de las politicas sociales se torna cada vez mas multideterminada, en un juego de inte-
reses en los cuales sectores capitalistas y fracciones de la clase trabajadora pueden
bien confluir o enfrentarse, y resultan de este enfrentamiento el formato y el con-
tenido de las politicas sociales, ya sea subordinadas a intereses de consumo y lucro
en detrimento de las necesidades de la poblacion, ya sea articulando positivamente
tales intereses.

La capitalizacion de las practicas sociales tiene como consecuencia el creciente
empleo asalariado de los profesionales que las ejecutan, lo que llevo a la desapa-
ricién de la figura del profesional liberal, y acarreé el fenémeno reciente de sindi-
calizacion de la clase media, que aumenta asi su participacion en las luchas econé-
micas y politicas y posibilita tanto una alianza estratégica entre grupos profesionales
y sectores organizados de la poblacion, como su enfrentamiento.

La capitalizacién de los sectores sociales tendria otra consecuencia relacionada
con la creciente sofisticacion y encarecimiento de las practicas sociales, en la
medida en que ellas pasan a utilizar y consumir una tecnologia cada vez mas com-
pleja y onerosa.

El aumento de los costos asociado a esta sofisticacion agrava la crisis fiscal del
Estado, ya que ellos se encuentran fuera del control y planeamiento estatales, aun en
sistemas exclusivamente publicos de prestacion de servicios.

Finalmente, al transformar al ciudadano —de un lugar politico— en un proyecto
de consumo, el capitalismo consigue transportar para la esfera distributiva los con-
flictos productivos, y reduce su dimensién transformadora al convertirlos en base
material para el compromiso entre las clases. Ademas, al superponer la 6ptica de la
estratificacion a la estructura de clases, remite nuevamente a la imposibilidad indi-
vidual de aumentar el consumo al nivel del mercado, lo que niega el caracter de clase
de las relaciones de explotacion.

Proposicion No. 8. La politica social, como estrategia de hegemonia, tiene su formato y con-
tenido definidos en el proceso de enfrentamiento de las clases en lucha, a partir de la capacidad
de articulacion de contenidos supraclasistas a sus proyectos de direccion de la sociedad.

Las politicas sociales, vistas como estrategias de hegemonia (Vasconcelos, 1988),
forman parte del proceso de expansion de una clase, de forma que sus intereses
econdémico-corporativos son suplantados y ella alcanza tal grado de conciencia y
organicidad que la capacita a formular un proyecto nacional para la globalidad de la
sociedad. Tal proceso, designado catarsis por Gramsci, es descrito asi:
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..[aquel] en el cual una clase supera sus intereses econémicocorporativos y
se eleva a una dimension universal (a través de la mediacion de lo nacional-
popular); o sea, es el momento en el cual la clase deja de ser puro fenémeno
econémico para convertirse en sujeto consciente de la historia. (Coutinho,
1980, p. 48)

La hegemonia, como direccion moral de la sociedad, es construida entonces en el
momento en que la clase dirigente alcanza a constituir el bloque histérico, articu-
lando organicamente infraestructura y superestructura, y estableciendo un equi-
librio de compromisos que es la expresion de la correlacion de fuerzas existente.

La capacidad de direccion de una clase estaria dada no por la imposiciéon de sus
intereses egoistas y su vision particular del mundo, sino por la posibilidad de arti-
culacion de contenidos ideologicos e intereses de otras fuerzas sociales en la cons-
truccion de una voluntad colectiva, en un proyecto organico y nacional que corres-
ponda a su supremacia como clase.

Las politicas sociales son parte importante de este proceso en la medida en que
permiten la incorporacién de los intereses materiales de las clases dominadas;
remiten al campo de los contenidos ideolégicos nacional-populares; se refieren a
las practicas de produccion de los sujetos; se materializan en un aparato juridico-ad-
ministrativo- prestador de servicios que da cuerpo a la ampliaciéon del Estado. En
relacion con los intereses materiales de las clases dominadas, ellos seran incorpo-
rados en la medida de la capacidad de presion de las clases y sectores subalternos, sea
por medio de un proceso organizado de transformacion de las necesidades sociales
en demandas politicas, sea en situaciones de insurrecciéon popular y amenaza del
orden social en la ausencia de un movimiento organizado y actuante.

La posibilidad de incorporar tales presiones estaria dada en la medida en que, al
proceder asi a través de las politicas sociales, tales procedimientos fuesen capaces
de —al atender a las demandas planteadas— traducirlas y configurarlas en una estra-
tegia de construccion/consolidacion de la supremacia del bloque en el poder. Esto
significa, por un lado, que el contenido y formato de las politicas sociales seran deter-
minados por el nivel de la lucha de clases; considerando la organizacién y conciencia
de las clases dominadas y la capacidad de respuesta de las clases dominantes en su
estrategia de dominacién (en la polarizacién coercién/consenso o violencia/cultura).

Por otro lado, la insercion de las politicas sociales como parte de la estrategia de
hegemonia implica en que tales medidas sean capaces de organizar la direcciéon y el
dominio de clase, al mismo tiempo que desorganizan la articulaciéon de un proyecto
alternativo. En este sentido, se sefiala el papel de las politicas sociales en el mante-
nimiento del orden social, como mecanismo de generacion de un consenso que
legitimaria al ejercicio del poder y al Estado, recreando via Estado de Providencia al
fetichismo del pacto social original.

Aun dentro de esta linea se argumenta que la suavizacion de las tensiones sociales
deriva tanto de la incorporacion por el Estado de las demandas sociales de las clases
dominadas, cuanto por el hecho de que este proceso se da de forma que se niega el
contenido de clase de tales reivindicaciones. Asi la incorporacion de las demandas
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populares via politicas sociales, desideologizaria estas problematicas, que pasarian a
ser tratadas como una cuestion de ingenieria social abordada técnicamente por un
conjunto de expertos.

La transformacion del patréon del conflicto industrial de clase en un conflicto
economicista institucionalizado y centrado en la distribucion (Offe, 1983) ha sido
sefialada como una de las consecuencias del desarrollo de las politicas sociales en el
capitalismo avanzado. Este abordaje de las politicas sociales no debe, sin embargo,
llevar a un reduccionismo economicista, ya que la concepcién gramsciana de hege-
monia implica, por el contrario, la superaciéon del economicismo, comprende la
hegemonia como direccién politica, intelectual y moral.

El contenido y formato de las politicas sociales sera dado por su articulacion
especifica con el proyecto hegemonico, lo que no quiere decir que su significado y
los actores en ella involucrados puedan ser reducidos a una perspectiva clasista. Por
el contrario, la universalidad de sus contenidos reside exactamente en su dimensién
supraclasista, contemplando necesidades y deseos que superan al campo de las
luchas de clase.

Las politicas sociales, como estrategia de hegemonia, actiian en el campo de lo
ideologico en el cual los contenidos y significados no son previamente definidos
y/o vinculados a un proyecto clasista. Por el contrario, la condicién de posibilidad
para que sean incorporados como parte de la estrategia de hegemonia es dada por
el campo de su actuacién que se caracteriza por los contenidos ideologicos nacio-
nal-populares (como diria Laclau) que pueden ser aprehendidos y resignificados en
distintos proyectos articuladores. Concepciones sobre la vida, el bienestar, la salud,
la ciudadania, la cultura, etcétera, no son adscriptas previamente a una pertenencia
clasista, sino que son articulados en proyectos de hegemonia de las clases en lucha.
Por ello, la confluencia de distintos intereses para el area de las politicas sociales no
significaria una concepcién consensual que excluyese las contradicciones —como en
la teoria social del desarrollo de Polanyi (1980, p. 156), en la cual los intereses de clase
(seccionales) quedan restrictos a la esfera econémica en cuanto los intereses sociales
son tomados como intereses generales de toda la comunidad— como si la articu-
lacion de los contenidos de caracter nacional estuviese ausente de la lucha de clases.

En la lucha ideolégica por la atribucion de significados y la articulacién de los
contenidos a los proyectos de hegemonia ocurre, concomitantemente, la interpe-
lacién y constitucion de los propios sujetos; o sea, no hay ciudadanos antes del ejer-
cicio de la ciudadania. De la misma forma, no existen sujetos previos a la lucha y al
enfrentamiento de sus proyectos, esto quiere decir que la identidad de los sujetos se
constituye en la relacion y en la lucha por el poder.

De esta manera, de la misma forma que la clase dominante reafirma y recrea
su supremacia en la articulacion de los contenidos sociales de su proyecto, la clase
dominada lucha por otra forma de articulaciéon de estos contenidos, que es, al
mismo tiempo, el proceso de construccion de su identidad y su proyecto nacional.
Las luchas en la esfera de la reproduccion, de caracter predominantemente policla-
sista, no dejan de ser un campo propicio a la constitucion de sujetos politicos y de
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proyectos (hegemonicos o contrahegemonicos) que interpelan las multiples fuerzas
sociales actuantes desde una perspectiva de clase.

Proposicion No. 4. Las politicas sociales, como expansion especifica de la hegemonia en el
Estado ampliado, participan en la reproduccion de la estructura social como una red especial
de micropoderes, por medio de la construccion de campos disciplinarios, instituciones presta-
doras de servicios, un cuerpo de técnicos calificados y un conjunto de prdcticas normalizadoras.

Foucault (1979, p. 12) identifica la politica como el campo de enfrentamiento cien-
tifico e ideologico de diferentes propuestas de orden social, o diferentes regimenes
de verdad:

Cada sociedad tiene su régimen de verdad, su politica general de verdad: esto
es, los tipos de discurso que ella acoge y hace funcionar como verdaderos; los
mecanismos y las instancias que permiten distinguir los enunciados verdade-
ros de los falsos, la manera como se sanciona unos y otros; las técnicas y los
procedimientos que son valorizados para la obtencién de la verdad; el estatu-
to de aquellos que tiene el encargo de decir lo que funciona como verdadero.

En este sentido la construccion del estatus de ciudadano es parte intrinseca y fun-
damental en la consolidacién de un régimen de verdad, con su pauta de derechos
y deberes; sus técnicas, saberes y especializaciones; sus reglas de inclusion y
exclusion; constituyéndose en un dispositivo de verdad sobre el cual se funda-
menta el poder.

Es a través de la operacion de este dispositivo que las politicas sociales repro-
ducen la estructura de dominacién y subalternizacién, como senal6é Sposati (1988,
p- 48) analizando las politicas asistenciales, al identificar su efecto politico de insti-
tucionalizacion de la discriminacion, contradictoriamente a los ideales igualitarios
enunciados.

La reproduccion de la estructura de poder de las clases dominantes encontraria
mecanismos institucionales eficientes en la existencia de una red de micropoderes,
ejercidos de forma de controlar a los individuos a través de una disciplina tiempo/
espacial, o por medio de un conjunto de rituales de degradacion que destituyan al
individuo de cualquier poder sobre si mismo, atribuyéndolo al grupo dirigente de
las instituciones normalizadoras (Albuquerque, 1980; Goffman, 1974).

El poder se reproduciria también por la difusién de normas culturales propias a
una clase como universales, y por la utilizacion del saber técnico como legitimador
de los procesos de exclusion de los grupos dominados. Boltanski (1979, p. 119) critica
los estudios que quieren deducir, exclusivamente a partir de los determinismos
estructurales, los comportamientos sociales de los individuos, advirtiendo:

..tales explicaciones estan destinadas a permanecer parciales, pues olvidan

que los determinismos sociales no informan jamas al cuerpo de manera in-
mediata, a través de una accion que se ejerceria directamente sobre el orden
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biologico, sin la mediacion del orden cultural que los retraduce y los trans-
forma en reglas, en obligaciones, en prohibiciones, en rechazos, deseos, en
gustos y aversiones.

En la misma linea de argumentacion, Donzelot (1980), trata la cuestion social a partir
del analisis de la familia en el capitalismo, entendiéndola como un dominio de inte-
rrelacion entre lo publico y lo privado, inscribiéndose en una red de solidaridades
que trata la adaptacion positiva de los individuos al régimen. El gobierno a través
de la familia seria realizado por medio de un conjunto de practicas biopoliticas que
fueron identificadas como la moralizacién, la normalizacion, el contrato y la tutela.

Esta dimension pedagogica de las practicas sociales (Donnangelo & Pereira, 1976)
en la reproduccion de las relaciones de poder, es la materializacién del concepto
gramsciano de Estado-ético cuyo papel educador es crucial en la consolidacion del
consenso activo de los gobernados. Por medio de las politicas sociales, en su funcién
de normalizacion de las conductas de las diferentes clases y grupos sociales, el
Estado educa, de forma que al reproducir la clase trabajadora reproducen también
el lugar ocupado por esta clase en el sistema productivo. Ademas de la reproduccion
de las desigualdades senaladas, la intervencion estatal via politicas sociales cum-
pliria el papel de normalizador de las relaciones sociales sancionando las divisiones
entre lo normal y lo patolégico, de modo que las normas de trabajo impuestas a la
clase trabajadora pasan a ser validas como socialmente justas (Polack, 1971). Aquellos
que son incapaces de obtener su reproduccion por esta via, el trabajo, o se rehtusan
a hacerlo, son objeto de politicas sociales de cuno discriminatorio, que atestiguan
su fracaso en el mercado.

Foucault (1977) analiza el proceso de constitucion del individuo, como efecto y
objeto del poder y del saber en el capitalismo, como fruto del pasaje de una for-
macién de la individualidad por medio de mecanismos histérico-rituales (tipica
de las sociedades tradicionales) hacia un régimen disciplinario, en el cual la indi-
viduacion es fruto de la aplicacion de mecanismos cientifico-disciplinares. En este
caso, es requerida una modalidad panoptica de estructuracion del poder, en una red
descendiente de micropoderes capilares, capaz de ejercer la vigilancia y reproducir el
poder, como contrapartida de la forma juridica abstracta del contrato y del cambio.

La forma juridica general que garantiza un sistema de derechos en principio
igualitarios era sustentada por mecanismos minusculos, cotidianos y fisicos,
por todos esos sistemas de micropoderes esencialmente desigualitarios y
asimétricos que constituyen las disciplinas. (Foucault, 1977, p. 194)

Es en este sentido que habla de las disciplinas, como saberes y practicas de sumision de
los cuerpos, como el subsuelo de las libertades juridicas formales, o como infraderecho.

Proposicion No. 5. Las politicas sociales, como materializacion de una cierta correlacion de

Suerzas, constituyen un aparato politico-administrativo-prestador de servicios, cuyo funcio-
namiento estd condicionado por su institucionalidad organizacional.
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La corporizacion de las relaciones de poder en un aparato administrativo-institu-
cional es un requisito de la condicion de politica social; lo que hace que ella deba ser
considerada mas alla de su dimension de lucha politica. En los términos de Therborn
(1986) se trata en este caso de aparatos estatales, que deben ser considerados como
organos decisores, en cuanto las clases sociales no lo son; por lo tanto, las politicas
publicas no son reductibles a su contenido clasista.

Los estudios clasicos de Weber sobre la burocracia identificaban como presu-
puestos sociales y econémicos de la moderna estructura burocratica el desarrollo
de una economia monetaria y de un sistema estable de tributacién, imprescindible
para garantizar la separacion entre la esfera privada y la esfera oficial del cargo en
el trabajo burocratico. Weber consideraba el desarrollo de la burocratizaciéon como
consecuencia tanto de factores técnicos (especialmente los medios de comunicacion)
como los factores politicos, entre los cuales llamaba la atencién para las multiples
tareas de la politica de bienestar social (Weber, 1974, p. 248), en parte atribuidas al
Estado por los grupos de interés, en parte usurpadas por el Estado por motivos poli-
ticos o ideologicos. La razén decisiva, a su entender, para el progreso de la organi-
zacion burocratica seria su superioridad técnica sobre cualquier otra forma de orga-
nizacion (1974, p. 249).

En otro momento Weber identifica la burocracia con la democracia de masas
y con la estructura social del capitalismo, fundada en el principio de la igualdad
abstracta, ya que la burocracia con sus reglas conocidas y sus procedimientos forma-
lizados e impersonales seria la condicion para realizacion de la igualdad ante la ley.

La concentraciéon de los medios de administracién y el caracter permanente de la
maquina burocratica aparecerian como consecuencias naturales en este proceso en
que la superioridad técnica se une a los requisitos del orden social capitalista.

A partir de una perspectiva weberiana, autores contemporaneos han intentado
destacar la capacidad del aparato estatal y de su cuerpo de funcionarios en la formu-
lacion e implementacion de las politicas publicas. Asi, Skocpol (1985, p. 9) define la
autonomia del Estado en los siguientes términos:

El Estado, concebido como organizaciones que reivindican el control sobre
territorios y personas pueden formular y perseguir metas que no son sim-
plemente el reflejo de demandas o intereses de grupos sociales, clases o de
la sociedad.

Otro autor que intenta llamar la atencion para el papel de los servidores civiles en
la definicion de las politicas sociales es Heclo (1974), quien concluye que es el apren-
dizaje de los servidores el factor crucial, ya que estos, mas alla de tener un acceso
diferencial a las informaciones y procesos, son los Gnicos que tienen una experiencia
continua en este proceso (diferentemente de los grupos de interés y de los partidos
politicos).

Negandose a discutir una teoria general del Estado, tales autores buscan en
estudios comparativos demostrar la importancia del aparato estatal y de los funcio-
narios en la formulacién de las politicas, sin entretanto alcanzar a dilucidar, mas alla
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del nivel empirico, las condiciones bajo las cuales la autonomia estatal es ampliada
o restringida.

Los estudios de Offe (1984) sobre la selectividad estructural de las instituciones
estatales buscan huir del dilema de la autonomia relativa al acentuar que el Estado
—gracias a su organizaciéon burocratica, a las informaciones que detentan y a sus
procesos— es capaz de realizar elecciones no aleatorias en un cierto espacio de
posibilidades.

En todos estos estudios lo que se pretende llamar la atencion es, por un lado, el
hecho de que las politicas no son decididas en un espacio cerrado de posibilidades;
y, por otro lado, el hecho de que el aparato administrativo garantiza una posiciéon
diferencial a los ocupantes en este proceso de seleccion. Lo que no quiere decir, a su
vez, que este sea un proceso de libre decision y/o fundamentado principalmente en
una racionalidad técnico-burocratica.

También Poulantzas (1980) al tratar de la materialidad institucional del Estado,
llama la atencion sobre el hecho de que el aparato estatal, siendo fruto de la cris-
talizacion de la lucha de clases, no puede ser reducido a ella, ya que, como decia
Weber, una vez creado tiene una dinamica interna propia —con su divisiéon de
tarea, sus reglas y procedimientos— que asegura su continuidad. O sea, el cambio
en la correlacion de fuerzas no se refleja inmediatamente en un cambio de la
estructura administrativa, mas bien sucede un aumento de las contradicciones
entre estructuray funciones.

En la medida en que las politicas sociales se corporizan en aparatos institucio-
nales portadores no solo de una cultura institucional sino también de un saber espe-
cifico, aquellos que detentan las tecnologias disciplinares estan en condiciones de
sancionar normas y reglamentar procedimientos.

Ciertamente el grado de libertad de estos agentes sociales y burdcratas estara
limitado por las formas de representacion politica, las formas de intervencion estatal
y los procesos de mediacion prevalentes en cada sociedad en un cierto momento.

Mientras tanto, la igualdad formal y abstracta implicada en el concepto de ciuda-
dania presupone un conjunto de dispositivos y reglas burocraticas de prestacion de
la proteccion social que enfatiza, necesariamente la racionalidad administrativa, el
planeamiento estatal y la 16gica formal e impersonal de asignacion de valores poli-
ticos. En este sentido, las politicas sociales no solo contribuirian para la burocrati-
zacion del mundo como senala Weber, sino también para consolidar el predominio
de la l6gica racional y de la asignacién impersonal y autoritaria de valores como los
caminos naturales de atencion a las demandas sociales.

Las politicas sociales —en cuanto prestacion de servicios sociales como salud,
educacion, asistencia, etcétera— tienen su funcionamiento estructurado a partir
de la dinamica de los servicios que se caracteriza por la incorporacién de tecno-
logias y procesos, cuyo consumo por el usuario esta mediado por su relaciéon con el
profesional prestador del servicio. Estas dos caracteristicas especificas del proceso
de trabajo en la prestacion de los servicios —la incorporacién de tecnologia y la
mediacién por el trabajo humano— marcan la politica social tanto por la dinamica
propia de las modalidades de producciéon de nuevas tecnologias y el ritmo de su
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incorporacioén en las practicas sociales, como por el aspecto de la relacion humana
—el coloquio singular, diria Foucault— entre el profesional y el usuario.

En el caso de las tecnologias ya abordamos sus particularidades cuando tratamos
de la circulacién y consumo de mercancias que se realizan a través de la prestacion
de los servicios sociales. Restaria, finalmente, al tratar las politicas sociales como
medios de consumo colectivos, tener en cuenta las consecuencias politicas deri-
vadas de la dinamica impuesta por su desarrollo y modo de gestion, como parte
del analisis del movimiento de las contradicciones urbanas. Castells (1977, p. 161)
afirma al respecto:

La concentracion de los medios de produccion y la formacion de unidades
de producciéon complejas llevan a la concentracion de la fuerza de trabajo
y, consecuentemente, a la concentracion de los medios de reproducciéon de
esta fuerza de trabajo, es decir, de los medios de consumo. Estos medios de
consumo son para algunos de uso individual, para otros de uso colectivo. El
uso colectivo es determinado, al mismo tiempo, por la socializacion objetiva
del proceso de consumo y por la gestion publica o parapublica de algunos
de estos bienes y servicios.

Desde que el Estado ha sido responsabilizado por el suministro y mantenimiento de
los medios de consumo colectivos, via politicas sociales, las necesidades de repro-
duccion de la fuerza de trabajo, en la etapa actual del capitalismo implicarian nece-
sariamente soluciones y organizaciones colectivas con reivindicaciones dirigidas al
Estado. Este seria el origen explicativo del surgimiento de los movimientos sociales
urbanos e indicaria una repolitizacién de la cuestion de la reproduccion, dada la pre-
sencia estatal. Asi, la existencia de nuevas formas de lucha, situadas en la esfera del
consumo, corresponderian a alteraciones estructurales en las condiciones de repro-
duccion de la fuerza de trabajo, y modificarian la calidad de la lucha politica de las
clases dominadas, en la medida en que estan claramente direccionadas al Estado y
que encuentran la posibilidad de celebrar alianzas policlasistas de base mas amplia
(Moisés, 1982).

Conrelacion ala segunda caracteristica de la prestacion de los servicios, la relacion
que se establece entre profesional y usuario, esta ha sido estudiada principalmente
como forma de ejercicio de la dominacién, con sus rituales de subalternizacion y los
procedimientos que aseguran el poder a través de la acumulacién del conocimiento
y del secreto profesional.

Mientras tanto, esta relacion es mas compleja de lo que podria parecer en un ana-
lisis que tuviese en cuenta exclusivamente la perspectiva de la dominacion; lo que
no quiere decir que se esté negando su centralidad en cuanto a organizadora de las
relaciones sociales que se establecen en la prestacion de servicios.

Cuando se trata de un servicio asistencial, donde la filantropia iguala la inter-
vencion privada en los problemas sociales con la accion publica, queda claro que
“esta es una estrategia deliberadamente despolitizante que hace a la instauracion de
los equipamientos colectivos” (Donzelot, 1980, p. 55).
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Entre tanto, poco ha sido dicho respecto de la division sexual del trabajo que atra-
viesa toda la politica social, especialmente con relacién a la incorporaciéon masiva
del trabajo femenino en la prestacion de los servicios sociales. Pero recientemente,
algunos estudios (Pateman, 1991, p. 15) oriundos de una perspectiva feminista, han
denunciado la restriccion de la aplicacion de la condicion de ciudadania, a través del
Welfare State, focalizando unicamente al trabajador y al ciudadano en cuanto refe-
ridos al mundo publico del trabajo y de la politica, relegando la vida doméstica y
privada al oscurantismo teérico.

De la misma forma, poco ha sido trabajado en relaciéon con la incorporacion
del trabajo femenino en los servicios sociales, lo que ciertamente mereciera mayor
atencion. Asi como el trabajo asistencial, a través del voluntariado filantrépico, mez-
clando las esferas de lo publico y de lo privado, constituyéndose en una estrategia de
despolitizacion de la cuestion social, de la misma manera el predominio del trabajo
femenino en la prestacion de los servicios sociales participa de esta estrategia des-
politizadora, al encubrir la relacion profesional con el aura humanitaria del cuidado
femenino, de mirada sensible y de la atencién maternal.

Por otro lado, el establecimiento de estos lazos afectivos en el interior de una
relacion de poder crea posibilidades de estructuracion de una red de solidaridades
y de identidades que ciertamente conforma y estructura una nueva composicion de
las alianzas y de los movimientos que circulan en el espacio de lo social.

Proposicion No. 6. El desarrollo de la politica social en el capitalismo, como movimiento nece-
sariamente historico de la contradiccion enire produccion socializada y apropiacion privada,
altero de forma irreversible la separacion formal entre politica'y economia, requiriendo nuevos
Jfundamentos para el ejercicio del deber politico.

Al afirmar el caracter histérico de las politicas sociales estamos reafirmando las
disposiciones metodolégicas enunciadas de tratar este objeto como sintesis de
multiples determinaciones, saliendo de las determinaciones estructurales mas abs-
tractas para tener en cuenta la historia de las luchas concretas que se desarrollan en
una cierta formacion social. En este nivel ya no se trata de comprender la politica
social abstractamente, como la relacion entre los trabajadores industriales, la bur-
guesia y la burocracia, sino de tener en cuenta un complejo tejido de relaciones de
fuerza en la cual se articulan y/o se enfrentan diferentes fracciones de las clases
dominantes, una clase trabajadora mas o menos homogénea, las capas medias y los
profesionales, las burocracias y organizaciones policlasistas.

Este movimiento de pasar de lo concreto-real al nivel mas abstracto de las simples
determinaciones y de alli a lo concreto-pensado nos permite formular hipétesis acerca
de las condiciones de posibilidad del fenémeno (Jessop, 1982, p. 218) pero no una
teoria general del Estado y de sus politicas sociales.

La aplicacién de este método de articulacion al analisis del desarrollo de las
politicas sociales devela la transformacion operada en la relacion entre las esferas
publica y privada, cuya separacion, habiendo sido condicién para la reproduccion
econdmicay la legitimacion del ejercicio del poder politico, requiere la instauracion
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de procesos de mediacion —como la ciudadania— que acaban por anular el feti-
chismo de la mercancia, en el cual el Estado aparece como soporte mistico.

La creciente desmercantilizacion de la fuerza de trabajo, cuya reproduccion socia-
lizada pasa a darse por medio de un salario social indirecto (Offe, Gough, Habermas)
tendria como consecuencia, como afirma Oliveira (1988, p. 14) la implosion del valor
como Unico presupuesto de la reproducciéon ampliada del capital.

La necesidad de la reproduccién ampliada del capital se da cada vez mas en base
a formas no capitalistas de gestion estatal de la reproduccion de los capitales y de la
fuerza de trabajo; tiene como consecuencia la acentuacién de las contradicciones
que se manifiestan como crisis fiscal del Estado (O’Connor) y como crisis de legiti-
macion (Habermas).

Oliveira (1988, p. 19) sefiala el desdoblamiento teérico de la dependencia cre-
ciente e irreversible del proceso de acumulaciéon de un fondo publico donde el
salario social actia como un antivalor:

Se puede, apenas, sugerir que en el lugar del fetichismo de la mercancia se
plantee un fetichismo del Estado, que es finalmente el lugar donde se opera
la viabilidad de la continuacién de la explotacion de la fuerza de trabajo, por
un lado, y de su desmercantilizaciéon, por otro, escondiendo ahora el hecho
de que el capital es completamente social.

Enlamedida en que la sociabilidad se construye cada vez mas con base en valores
antimercado los problemas de legitimacion tendrian como fondo una crisis moral
derivada de lo que Habermas sefialé como la incapacidad de la produccién adminis-
trativa del individualismo posesivo.

Ademas, la reestructuracion de las relaciones entre Estado y sociedad implicé una
cierta ampliacion del Estado que tendria como consecuenciala ocurrencia de nuevas
formas del conflicto de clase, poniendo fin a las formas neoclasicas de division entre
economia y politica (Buci-Glucksmann & Therborn, 1981, p. 122). Esta ampliacion
del Estado que pasa de coercitivo a constructor de la hegemonia implica un elevado
nivel de corporativizacion de las relaciones sociales y de poder, ya que la unificacién
de los intereses y la unidad de clase pasan a realizarse por dentro del aparato de
Estado. La repolitizaciéon de la gestion publica y la rigidez impuesta por la nueva
estructuracion de las relaciones sociales tiene como consecuencia fundamental la
desvinculacién de la funcién publica de su superposicion a la esfera estatal, lo que
requiere un nuevo formato de estructuracion de los fundamentos del deber politico.

En otros términos, sucede un efecto de desplazamiento, en el cual ya no hay mas
correspondencia posible entre las esferas que la matriz liberal tratara como super-
puestas: Estado/sociedad, correspondientes a publico/privado.
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Capitulo 2

Modalidades de transicion y patrones
de incorporacion de demandas sociales

Nuestro objetivo en este capitulo es analizar las diferentes vias de transicion al capi-
talismo que tuvieron lugar en la historia mundial, configurando distintas moda-
lidades de relacion entre Estado y sociedad. La importancia de este estudio, para
nosotros, reside en la posibilidad de identificaciéon de patrones de incorporacién
estatal de demandas sociales, relacionados con las vias de transiciéon adoptadas en
cada caso, en funcion de la emergencia del proceso de industrializacién en con-
textos que se distinguen por sus legados historicos, incluyendo alli las relaciones
politico-econémicas, la ideologia y la cultura. En otras palabras, en la medida en
que las transiciones al capitalismo generaron diferentes modelos de relacion Estado/
sociedad, estos Estados trataron de forma distinta las demandas sociales originadas
en las sociedades, lo cual configuré patrones diferenciados de politicas sociales.

Aunque cuando se los compara desde el angulo del conjunto de bienes y ser-
vicios colocados al acceso de la poblacion, se comprueba que a largo plazo los resul-
tados finales fueron muy similares; es preciso resaltar en qué medida un transcurso
histérico distinto imprimira una cierta marca a la politica social, de forma en que
podamos hablar de patrones sociales alternativos, mas alla de las semejanzas sefia-
ladas en relacion con el conjunto de servicios ofrecidos por los Estados.

En este sentido criticamos a los estudios que se basan exclusivamente en la com-
paracion de indicadores sociales en diferentes paises, desconociendo los procesos
historicos en los cuales se originaron, y las relaciones sociales que asi se confor-
maron. En otras palabras, la existencia de politicas sociales idénticas en relaciéon con
la oferta de servicios no corresponde a una misma identidad en el plano de las rela-
ciones politico-ideologicas de ciudadania.

Comprendemos las politicas sociales como una relacién social que se establece
entre el Estado y las clases sociales, en relacion con la reproduccion de las clases
dominadas, que se traduce en una relaciéon de ciudadania, esto es, un conjunto de
derechos positivos que vincula al ciudadano con su Estado.

El surgimiento de los Estados nacionales, con la transicion al capitalismo, tuvo
como correspondencia el reconocimiento del estatus de ciudadano al pueblo (Don-
nangelo & Pereira, 1976, p. 49) dado que la ciudadania implicé el establecimiento de
una pauta de derechos y deberes entre el ciudadano y su Estado, el reconocimiento
de la igualdad humana basica y hasta aun en la busqueda de una participacion
integral del individuo en la comunidad (Marshall, 1967, p. 64).
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Asi, al tratar la ciudadania estamos refiriéndonos tanto a la relacion entre el
Estado y los miembros de la sociedad, como también a lo que Katznelson (1988, p.
526) dice respecto de las reglas de transaccion como asi de los objetivos valorizados
que caracterizan esta relacion.

No obstante, desde que la ciudadania es vista por nosotros como resultante de un
proceso historico concreto, podemos afirmar con Peirano (1982, p. 8) que los Estados
y naciones estan siempre en proceso de constitucion, pudiendo decirse lo mismo de
la ciudadania: “como cada Estado usa criterios diferentes de seleccion y de exclusion
en el estatus de ciudadano, las variaciones también pueden ser vistas contextual e
histéricamente”.

Al considerar la ciudadania como una relacion social que resulta de una dada
correlacion de fuerzas, en su desarrollo histérico concreto, no pretendemos, no
obstante, reducirla al mero resultado de la lucha de clases, como si las clases y las
relaciones entre ellas y el Estado fuesen genéticamente anteriores a su identificaciéon
como ciudadanos. Al contrario, concordamos con la argumentacion de Landi (1981,
p. 174) de que “toda politica presupone determinados principios de individuaciéon a
través de los cuales se aceptan y se estimulan ciertas identidades sociales y politicas,
se alternan y resignifican otras, se estigmatizan las no deseables”.

De esta manera, comprendemos que al mismo tiempo que es producto de la
lucha de clases, la ciudadania, en tanto parte del orden simbolico actua dialéctica-
mente conformando identidades sociales y politicas de las clases dominadas, en el
proceso intersubjetivo de interpelacion, en el cual una clase asimila un conjunto de
atributos a través de los cuales se individualiza, se reconoce y es reconocida por los
demas componentes de la sociedad. En resumen, la construccién de la ciudadania
es resultado de la dinamica de las relaciones de poder, y es al mismo tiempo parte
del proceso de constitucién y consolidacion de la jerarquia de poder en la sociedad.
Segun Landi (1981, p. 186):

Las interpelaciones forman las diferentes identidades a través de las cuales
los agentes sociales se inscriben consensual o conflictivamente en el orden
de las formaciones sociales. La nocion de orden se desdobla en dos sentidos:
como distribucién de funciones en la division social y técnica del trabajo
y como indicacién de jerarquias, como ética, como seleccion de poder. En
suma, los sistemas interpelativos constituyen las formas en que los indivi-
duos son nombrados, designados en la orbita laboral en la sociedad civil, en
el sistema institucional estatal en su condicion nacional, etcétera.

Comprendiendo asi a la ciudadania como un proceso en el cual se establece una
cierta relacion social entre Estado y clases dominadas y que ademas toma parte en la
constitucion de la identidad social y politica de estas clases frente a los demas com-
ponentes de la sociedad, buscaremos analizar los patrones histéricos que originaron
distintos significados para las politicas sociales alli implementadas, como materiali-
zacion de estas trayectorias.
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Por otro lado, no se trata de abordar la ciudadania como un proceso en cons-
truccion en cuanto se enfoca al Estado como una entidad acabada y dotada de la
capacidad de constituir los ciudadanos a partir de su propia légica o voluntad racio-
nalizadora. Por el contrario, como veremos, se trata de un proceso doble, en el cual
la constitucion del ciudadano es uno de los lados de la moneda y la construccion del
Estado nacional es el otro. O sea, la relacion de ciudadania, en cuanto configuracion
juridico-politica que requiere un aparato administrativo, un cuerpo de funcionarios
especializados y el dominio de un saber, es por lo tanto uno de los aspectos esen-
ciales del proceso de state-building.

Como bien lo expres6 Esping-Andersen (1985, p. 245) el Welfare State no es simple-
mente un producto del poder de movilizacién politica sino, mas apropiadamente,
poder institucionalizado.

Emergencia de la cuestion social

El surgimiento de la necesidad de algun tipo de proteccion social, legal o asistencial,
para regular las condiciones de trabajo y minimizar los sufrimientos derivados de
la situacion de miseria, es decir, la emergencia de la pobreza como problema social,
esta asociada al fenémeno de la industrializacién y a la consecuente supresion de las
relaciones tradicionales del feudalismo.

Por lo tanto, se trata de un fenémeno histéricamente situado y datado, como
afirma Gomes (1979, p. 31):

..lallamada cuestion social, en los términos del reconocimiento de un conjun-
to de nuevos problemas vinculados a las modernas condiciones de trabajo
urbano y de los derechos sociales que de alli advendrian se originé en la
Europa del siglo XIX, a partir de las grandes transformaciones sociales, po-
liticas y econoémicas generadas por la revolucion industrial. Por lo tanto, el
problema de la pobreza no siempre fue considerado un problema, o un fenéme-
no disfuncional para la vida de las sociedades, debiendo, por esta razon, ser
enfrentado y resuelto para su seguridad y progreso material.

Por el contrario, la existencia de un cierto nimero de pobres era vista como deseable
ya que esta era la condicién para que se tomasen laboriosos y, consecuentemente,
una de las bases del enriquecimiento de las naciones. Estas ideas al respecto de la
pobreza tuvieron una gran importancia en la conformacion de las ideologias empre-
sariales (Bendix, 1966, p. 66) y configuraron la llamada “doctrina de la utilidad de la
pobreza”.

En este sentido, las preocupaciones acerca de la poblacién, originadas en el mer-
cantilismo y expresadas en las estadisticas poblacionales de la época, no implicaban
la minimizacién de las adversidades de los pobres, sino el recuento del nimero de
personas aptas que, con su trabajo o en el ejército, aumentarian la produccion y la
riqueza nacionales.
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Ademas de incentivo al trabajo, la pobreza era vista como oportuna politica-
mente, puesto que tornaba al individuo disciplinado y dependiente de los hombres
de cualidad. Ya que el hombre comun era visto como holgazan, lleno de vicios, des-
arreglado y sin ambiciones, la pobreza aparecia como una condicion pedagogica
para disciplinarlo al trabajo y como una condicién politica para la aceptacion de la
autoridad de la elite.

Esta relacion entre los hombres de cualidad y los hombres comunes constituye
la base de las relaciones de autoridad tradicionales que son propias del feudalismo,
y que se fundamentan en el binomio que permuta protecciéon por dependencia
(Bendix, 1964, p. 47), a este respecto es ilustrativo el texto que reproducimos de John
Stuart Mill, en sus Principios de Economia Politica, citado por Bendix (1964, p. 47):

..]a suerte de los pobres, en todo lo que les afecta de forma colectiva, debe
estar regulada para ellos, no por ellos. No debe exigirseles que piensen por
si mismos ni alentarseles a hacerlo, ni permitirse que sus reflexiones o pro-
nosticos ejerzan influencia en la determinacion de su destino. Es deber de las
clases superiores pensar por ellos y hacerse responsable de su suerte, como
el comandante y los oficiales de un ejército se hacen responsables por los
soldados que lo integran. Para cumplir esta funcion, las clases superiores
deben prepararse conscientemente, y todo su proceder debe inculcar en los
pobres la confianza en ellas, para que, al acatar pasivamente y activamente
las reglas, que le son prescriptas, se entreguen en todos los demas aspectos
a una confiada despreocupacion y descansen al amparo de sus protectores.
Solo en parte esta relacion entre ricos y pobres ha de basarse en la autoridad;
debe ser una relaciéon amable, moral y sentimental; tutela afectuosa de un
lado, agradecida y respetuosa deferencia del otro.

Los pobres son considerados como ninos, a los cuales los ricos deberan suministrar
una moral y una ética, ademas de las condiciones de proteccion social necesarias al
mantenimiento del orden laboral.

Estas relaciones tradicionales de autoridad estaban fundadas en la creencia de la
desigualdad natural entre los hombres y en la reciprocidad de expectativas radicadas
en las diferentes funciones que cada uno debiera cumplir en la sociedad.

La proteccién social se insertaba en esta matriz relacional, donde los hombres
de espiritu debian tomar a su cargo la proteccion de los pobres, que incluia desde
la proteccion social hasta la proteccion de los pobres de si mismos. Asi, el Estado
no era llamado a intervenir en las condiciones de pobreza, sea porque esta no era
llevada a la categoria de problema social, sea porque la proteccion necesaria a la
preservacion del orden social y econémico estaba adscripta a las relaciones paterna-
listas de dependencia personal, situandose, por lo tanto, en la propia sociedad civil.

Con el advenimiento de los Estados nacionales y el despotismo ilustrado, el pater-
nalismo deja de ser una justificacion de las relaciones domeésticas para convertirse en
una ideologia del gobierno nacional (Bendix, 1964, p. 53).
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Estaban lanzados los gérmenes de la revolucion burguesa liberal, con la sepa-
racion entre lo publico y los intereses privados y con la difusion de las ideas iguali-
tarias que ganaron cuerpo con la Revolucion francesa.

Laigualdad formal defendida porla burguesia, como condicién de la constitucion
del mercado, fue la clave parala eliminacién de la matriz de relaciones tradicionales
de autoridad cuyo binomio de permuta de dependencia por proteccion se fundaba
en la supuesta desigualdad natural entre los hombres. La lucha emprendida por la
burguesia contra la servidumbre tuvo como corolario la destruccion de las relaciones
paternalistas de proteccion. Entre ciudadanos iguales no se espera que uno preste
asistencia al otro, ya que esto revertiria la situacién a la repudiada servidumbre.

La transformacion de las relaciones econdémicas tuvo como consecuencia la
ruptura del modelo de relaciones sociales y politicas tradicionales, en el cual la pro-
teccion social se situaba en la esfera civil, pero no las sustituia inmediatamente por
un conjunto de medidas estatales correspondientes. Por el contrario, este periodo
de transicion se caracterizé por el abandono de los pobres a su propia suerte. Son
tipicos de esta época los romances e informes describiendo la horda de miserables
que deambulaba por los caminos e invadia las grandes ciudades, transformando
Paris y Londres en centros de bandidismo y criminalidad (Guimaraes, 1981).

La imposibilidad de absorber a todos los trabajadores, expulsados en el proceso
de cercamiento de las propiedades rurales, dentro de un mercado de trabajo urbano,
bien como la no sustitucion inmediata de las relaciones tradicionales de autoridad
por un patréon moderno, en el cual la coercion al trabajo y la disciplina laboral son
producidos en la esfera econémica, fueron los factores responsables por la agudi-
zacion y visibilidad de la problematica de la pobreza.

Nuevas interpretaciones teoricas sobre las causas de la pobreza fueron entonces
formuladas, al respecto Bendix (1964, p. 64) destaca los argumentos que aparecieron
en el pensamiento social inglés de fines del siglo XVIII, cuando las antiguas reglas de
asistencia a los indigentes pasaron a ser cuestionadas.

El primer enfoque destacado ve la causa de la pobreza en los propios esfuerzos
que buscan aliviar el padecimiento de los pobres, ya que las medidas de caridad eli-
minan los incentivos al trabajo.

El segundo enfoque combina los efectos perniciosos de la caridad con la teoria
del mercado de trabajo: trata al trabajo como una mercancia cuya retribucion
dependera de la relacion entre oferta y demanda y no de las necesidades del traba-
jador, mas alla de considerar que el hambre es el tnico incentivo al trabajo. Asi, los
intereses del capital y del trabajo se identifican.

El tercer enfoque es representado por el pensamiento de Malthus, que vincula
la teoria del mercado de trabajo con la teoria de la poblacion. Afirma la existencia
de una ley natural por la cual los pobres aumentan en cantidades mucho mayores
que las reservas alimenticias disponibles, lo que llevaria a crisis periédicas inevi-
tables. Asi, ademas de los efectos morales deletéreos de la caridad, desestimulando el
trabajo, cualquier medida de proteccion social, privada o estatal, tenderia a agudizar
la inminente crisis.

Modalidades de transicion y patrones de incorporacion de demandas sociales m 59



La prevista progresion geométrica de la poblaciéon ocurriria en un periodo de
25 anos y se aplicaria solo a aquellas poblaciones cuyo crecimiento no fuera sujeto
a obstaculos o restricciones (checks). Estos obstaculos aparecen descriptos en los
ensayos de Malthus (1982, p. 15) como de dos tipos: los positivos, que son los que
hacen crecer la mortalidad (como el hambre, la miseria, las enfermedades, etcétera)
y los preventivos, que son los que contribuyen para reducir la natalidad (contracon-
cepciodn, control moral, celibato virtuoso, etcétera).

Los tres enfoques sefialados tratan de repudiar las medidas paternalistas de pro-
teccion social y tuvieron profunda influencia en paises donde la burguesia condujo
hegemoénicamente el proceso de industrializacién. Otras variantes pueden ser
encontradas como el neodarwinismo que prosper6 en los EEUU y que, basado en
las ideas de Spencer adoptadas por su discipulo Summer, mantenia la postura no
intervencionista en la problematica social, ya que el mercado trataria de eliminar
su propio excedente en términos cuantitativos, ademas de ser este un mecanismo
automatico para mejorar la calidad de la especie, puesto que los mejores elementos
serian los que sobrevivirian en el mercado, sin necesidad de proteccién (Rimlinger,
1971, p. 48).

Entendemos la emergencia de la pobreza como cuestion social como parte del
proceso mas general de desarrollo capitalista, en el cual las relaciones sociales y eco-
noémicas fueron duramente afectadas por los procesos de industrializacion y urba-
nizacién, que rompen con las relaciones tradicionales de autoridad y de solidaridad
existentes en el interior de las familias y de las pequefias comunidades, dando lugar
a procesos de constitucion de nuevas clases y actores colectivos en un nuevo orden
social y politico. Nuestro objetivo en este estudio es buscar explicar el surgimiento
de nuevas demandas sociales, asi como los determinantes responsables de la cons-
titucion de diferentes patrones de incorporaciéon de tales demandas emergentes, a
través de las politicas estatales. Por lo tanto, se hace necesario comprender las dife-
rentes vias de transicion al capitalismo.

Dos vias de transicion al capitalismo

Diversos autores se preocuparon con el problema de las modalidades de transicion
al capitalismo, buscando identificar los factores determinantes en cada uno de los
casos, sea en el nivel estructural o en el nivel superestructural, ademas de intentar
demostrar en qué medida estas diferencias de origen marcaron el curso posterior
del desarrollo capitalista en cada caso.

Aunque la terminologia empleada varie mucho entre los autores, lo cierto es que
hay una convergencia en la identificaciéon de dos procesos distintos para arribar al
modo capitalista de produccion, asi como a las consecuencias inherentes a cada uno de
ellos.

Lenin (1980, p. 7) hablaba de la via prusiana y de la via americana donde el factor
distintivo seria el papel desempefnado por el latifundio en la transicion. En el primer
caso, la solucion junker se daria con la progresiva transformacion del latifundio feudal
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en agricultura capitalista, pasando de las relaciones de servidumbre al trabajo asa-
lariado. En el caso de la via americana el proceso de transicion tendria como agente
principal a los campesinos, que destruirian al latifundio feudal donde este existiese,
o simplemente iniciarian la producciéon capitalista en pequenas propiedades (ante
la inexistencia del latifundio), transformandose progresivamente en farmers, esto es,
constituyendo una burguesia rural por un lado y el proletariado agricola por el otro.

Para Lenin las consecuencias de estas dos vias serian observadas, por ejemplo, en
términos econémicos, con mayor desarrollo de las fuerzas productivas ocurriendo
a través de la via americana.

Gramsci (1968) retoma esta discusion sobre las consecuencias politico-ideolo-
gicas de los procesos revolucionarios que él denomina de revolucion jacobina —que
implica la movilizacion de las masas— y la revolucion pasiva o revolucion-restau-
racion, para destacar la ausencia de las masas en el proceso de transformacion. En el
segundo caso, que se identifica con la via prusiana de Lenin, ocurriria una situacion
de equilibrio catastrofico entre las fuerzas tradicionales (o latifundio feudal) y las
fuerzas progresistas (la burguesia) lo que implicaria una soluciéon del tipo cesarismo
(un tercer elemento que articula la alianza entre las dos fuerzas en equilibrio) para
dar continuidad al proceso de transformacion. La ausencia de una clase progresista
hegemonica que impulsase y condujese el proceso de transformacién tendria como
consecuencias al atraso en el desarrollo de las fuerzas productivas y la reproduccion
de elementos tradicionales, atrasados, en las relaciones de produccién. La burguesia
llegaria a implantar su dominio a nivel econémico y politico, en el caso de las revolu-
ciones pasivas, a través de un proceso politico y social que Gramsci llamé de transfor-
mismo y que tendria serias consecuencias en las relaciones subsecuentes entre Estado
y sociedad.

Tanto aqui como en el pensamiento de Lenin se repite la asociaciéon de esta via
de transformacion con el atraso en el desarrollo de las fuerzas productivas y rela-
ciones de produccion. Si bien es cierto que son preservadas relaciones tradicionales
de dominacién, ademas del mantenimiento de la estructura agraria caracterizada
por el predominio de la gran propiedad, no nos parece que estas caracteristicas
determinen necesariamente un atraso en el desarrollo de las fuerzas productivas (el
desarrollo industrial aleman superé en muy poco tiempo este atraso en relacion a
las naciones ya industrializadas).

Coutinho (1980, p. 57) indica las principales caracteristicas del transformismo tra-
tadas en el analisis gramsciano:

Mediante procesos de cooptacion de los dirigentes politicos y/o intelectua-
les de las camadas subalternas que se intentan conservar al margen de las
grandes decisiones, o de las camadas aliadas, que se intentan mantener en
posicion de inferioridad en el seno del bloque en el poder, la clase dominan-
te vacia las condiciones de la lucha politica, decapita a sus enemigos reales y
eventuales, y de ese modo debilita a la sociedad civil y la mantiene umbili-
calmente conectada con el Estado. La combinacion del transformismo con
la violencia abierta es el modo especifico por el cual se da la articulacién de
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hegemonia y dominacién, con evidente predominio del segundo término,
en el marco de un régimen resultante de un proceso de revolucion pasiva o
revolucion restauracion (o aun revolucion por lo alto).

Asi, la importancia de la lucha ideologica que la clase dominante emergente vino
a desarrollar en busca de su legitimacion va a depender no solo de su propia capa-
cidad, sino de la relacion que ella establece con los demas actores sociales involu-
crados en el ejercicio del poder. Bendix (1966, p. 21-22) formula sobre el tema una
proposicion general:

Alli donde la industrializacién es obra de una naciente clase empresaria es
probable que esta clase busque el reconocimiento social de los grupos go-
bernantes al mismo tiempo que sus ideas y actividades econémicas desafian
muchos aspectos de las tradiciones de estos grupos. [...] cuando la industria-
lizacién tiene lugar en un pais con un régimen centralizado y autocratico, la
clase empresaria buscara el reconocimiento de sus actividades econémicas
por parte del gobierno, especialmente bajo la forma de privilegios que faci-
litaran tales actividades.

Finalmente, otro autor que dio una contribucién importante al estudio de la tran-
sicion capitalista fue Barrington Moore (1966, p. 430), cuyos analisis histéricos com-
parativos lo condujeron a identificar cinco condiciones necesarias para la implan-
tacion de la modernizacion del tipo liberal-burgués. Ellas son:

1) Equilibrio de poder entre autoridad central y los grandes propietarios
rurales. O sea, la construccién del modelo de democracia liberal implicaria
la emergencia de un sistema de pesos y contrapesos entre las fuerzas politicas
principales.

2) Una transicion exitosa para la agricultura comercial, sea por parte de las clases

de los grandes propietarios rurales, sea por parte del campesinado, lo que

para Reis (1982) representa la superacion de las formas extraeconémicas de
coercion en las relaciones de trabajo.

Debilitamiento oportuno de la clase propietaria rural, esto es, un cambio en la

coalicién de poder en el sentido de fortalecer los intereses urbano-industriales.

Derivada de la condicién anterior seria la inviabilizacion de una coalicion

reaccionaria entre elites agrarias e industriales. Donde esta coalicion ocurrio,

casos denominados por €l de modernizacion conservadora, los intereses de las
clases subalternas fueron excluidos a través de una presencia activa y represiva
del Estado.

5) Alguna forma de ruptura revolucionaria con el pasado tendria que ocurrir
para forjar la victoria de la democracia liberal. En esta condicién el autor
llama la atencién sobre los aspectos simbolicos de esta transformacion, que
van a imprimir su marca en la ideologia, cultura e instituciones posteriores,
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de forma que se puede decir con Reis (1982, p. 336) que sin esto el capitalismo
habria triunfado, pero no el capitalismo liberal.

Para este autor aun es posible identificar una tercera via de transicion, representada
por las revoluciones campesinas que dieron origen al comunismo, como conse-
cuencia tanto de la ausencia de una revoluciéon comercial en la agricultura llevada
adelante por los senores feudales propietarios de la tierra, cuanto por la sobrevi-
vencia de las instituciones campesinas sometidas a las presiones de la era moderna
(Barrington Moore, 1966, p. 477).

No parece muy provechosa la discusion acerca de cual de las clases es definidora
de las diferentes vias de transicion, ya que estarnos suponiendo que este es un
proceso relacional, en el cual las relaciones y la estructura de poder van a ser defi-
nidas a partir de los enfrentamientos y alianzas que se establecen entre las clases, y
no en razén de su esencialidad, 1o que nos remitiria a un matiz economicista.

Estructuralmente, la transicion al capitalismo plantea la cuestiéon del encua-
dramiento de las relaciones y estructuras de poder, tomando en cuenta la matriz
anterior en la cual sobresalian las relaciones entre elites rurales y campesinas, y
la nueva matriz que configurara las relaciones entre burguesia industrial y prole-
tariado urbano. De modo evidente, todas las combinaciones relacionales posibles
en el interior de cada una de esas matrices, tanto como entre las dos, se plantean
como posibilidades. Las diferenciaciones podran ser explicadas a partir de la consi-
deracion de estas combinatorias politico-econémicas y culturales.

En resumen, en las indicaciones dadas por los autores mencionados podemos
decir que son identificadas dos vias de transicion al capitalismo, con las siguientes
caracteristicas:

La via liberal burguesa

En la cual la burguesia, como clase econémicamente dominante, tiene que enfren-
tarse con el latifundio feudal para soltar las amarras representadas por las rela-
ciones tradicionales de autoridad y la ideologia propia del feudalismo. La burguesia
econémicamente dominante se vuelve también politicamente hegemonica y sale
victoriosa en este enfrentamiento, en el cual tiene que ser desarrollado un cuerpo
doctrinario —la ideologia liberal— con la cual fundamenta su accién de clase revo-
lucionaria. Este proceso es llamado revolucionario en la medida en que se instaura
en oposicion al orden anteriormente vigente, rompiendo con las relaciones eco-
némicas, politicas y sociales tradicionales, casi siempre en alianza con los sectores
populares en esta primera etapa de ruptura con el patréon de organizacién social
anteriormente vigente.

La hegemonia conquistada por la burguesia se expresa en la construccion del
Estado moderno capitalista, que provee las condiciones generales de funciona-
miento del mercado, y que se caracteriza basicamente por la postura no interven-
cionista a nivel de las relaciones entre clases. Esta postura, en contra de las relaciones
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tradicionales de proteccién y a cualquier forma de proteccionismo e intervencion,
impide que el Estado asuma una politica social agresiva frente a la problematica de
la pobreza.

La ideologia igualitaria postulada por la clase hegemoénica —la burguesia— es
la base de la construccion de las instituciones que van a consolidar el modelo de
democracia liberal europea y norteamericana. Las diferencias entre los distintos
casos seran analizadas posteriormente, considerandose la composicion de la clase
trabajadora, los valores culturales vigentes, la estructura institucional, etcétera.

La modernizacion conservadora

Se trata de la modernizacion ocurrida en sociedades donde el proceso de industria-
lizacién se dio con algun atraso en relaciéon con los demas paises industrializados:
capitalismo retardatario, lo que agravaba ain mas la debilidad politica y econémica
de la burguesia, frente al desafio de la movilizacién de capital requerido para intro-
ducirse en un proceso que ya avanzaba por su camino desde inicios de la Revo-
lucién Industrial inglesa. Dada la ausencia de una burguesia hegemonica, la moder-
nizacion se hace sin apartar a las clases tradicionales del bloque en el poder. Por el
contrario, hay una modernizacién de la elite agraria que establece una coalicion
con la burguesia industrial débil, a través de la mediacion del Estado, denominada
revolucion por lo alto, via Estado, aunque no se trate propiamente de una revolucion,
sino de un proceso de modernizacion que restaura y conserva aspectos esenciales
de las relaciones de autoridad tradicionales.

Ya que la burguesia no se opone a las clases tradicionales, la presencia de la
ideologia liberal es muy débil y, por el contrario, la presencia estatal es enorme. La
debilidad y equilibrio catastréfico de las elites rurales y urbanas es compensada por
un desarrollo desmesurado del aparato estatal, sea en su burocracia civil, sea en su
aparato, ya que el Estado es el promotor de esta coaliciéon reaccionaria y aparece
como auténomo frente a las clases.

La fuerte presencia estatal, que implica dependencia de la sociedad al Estado,
ligandola umbilicalmente a €1, es consecuencia tanto de las necesidades econémicas
orientadas a la movilizacion de los recursos necesarios a la industrializaciéon, como
de las necesidades politicas de reprimir a las clases subalternas como condicién de
mantenimiento del bloque reaccionario en el poder.

Con relacion al problema de la pobreza, no existe por un lado la presencia de la
ideologia liberal como impedimento para la intervencién estatal: por el contrario,
las relaciones de dependencia tradicionales son preservadas pero, por otro lado, no
existe lugar para los intereses de las clases subalternas en el interior de la coalicion
del poder dominante.

Veamos ahora las consecuencias de estas dos vias de transiciéon en el desarrollo
histérico de las politicas sociales y en la conformacion de diferentes relaciones de
ciudadania en dos casos europeos que son tomados como patrones: el caso de la
democracia liberal inglesa y el caso de la modernizaciéon conservadora alemana.
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Posteriormente, trataremos de abordar la solucion de mercado que persistiéo en
el caso estadounidense, vista hasta recientemente tanto como excepcionalidad o,
frente a la crisis del Welfare State, como paradigmatica. El objetivo principal de este
estudio de casos es el de recorrer los cursos historicos de constitucion de ciertos
patrones de proteccion social, para posteriormente tratar de confrontarlos con los
modelos creados por la teoria social y con las explicaciones acerca de las variables
que determinaran cada una de estas configuraciones. En este sentido, justificamos
la eleccion de los tres casos historicos —Inglaterra, Alemania y Estados Unidos de
América— en la medida en que son frecuentemente utilizados como paradigma-
ticos tanto por la teoria social como en la interpelacion ideologica.

Por otro lado, buscamos de la misma forma justificar la ausencia de la experiencia
de los paises escandinavos, con sus sistemas corporativos de organizacion social,
ya que como modelo de proteccion social podrian ser inscriptos en el interior del
mismo modelo universal e institucionalista, aunque la organizacion social en que
se basan sea fundamentalmente distinta del caso de Inglaterra, que trataremos mas
detenidamente. Restaria sefialar otra diferenciacion fundamental relativa al hecho
de que en los paises escandinavos no se puede disociar la politica social de la politica
econoémica, constituyéndose mas bien en una intervencién estatal reguladora de la
dinamica global de una sociedad con alto nivel de organizacion, a partir de los inte-
reses COrporativos.

Segun Quadagno (1988), la posibilidad de llevar adelante una politica keynesiana
tan radical derivo, entre otras razones, de la ausencia de programas anteriores de
proteccion social en los paises escandinavos —considerados retardatarios, en el
contexto europeo— lo que permitio6 a los decisores mayores grados de libertad de
accion, en el momento en que se plantearon los problemas de forma dramatica,
durante la crisis de los afnos treinta.

Del capitalismo liberal al reformismo social: El ejemplo de
Inglaterra

En los diferentes paises donde la transicion se realizé bajo la hegemonia de la bur-
guesia, el Estado capitalista se constituyo a la luz del credo liberal, en el cual se pos-
tulaba la primacia del libre juego de las fuerzas de mercado como mecanismo nece-
sario y suficiente para la organizacion y reproduccién del orden econémico y social.
El poder politico, consecuentemente, deberia restringir su acciéon a la garantia del
funcionamiento del mercado.

Tal postura no intervencionista abarcaba tanto las cuestiones de orden eco-
noémico como las sociales, ya que se presuponia la autorregulacion del mercado, ya
sea en relacion con las mercancias, o en relacion con el trabajo, esta regulado en su
propio mercado.

Aunque un analisis mas detenido de los procesos historicos, en los paises carac-
terizados como de régimen liberal, responda por las importantes diferencias deri-
vadas de las condiciones de origen de la transicion y de su desarrollo posterior,
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seguramente se puede identificar un origen comun a todos ellos, que es la negacion
de la proteccion social frente a las demandas planteadas en el inicio del proceso
de industrializacion. Posteriormente, algunos paises cambiaron esta actitud con la
creacion de poderosos sistemas de bienestar social, mientras otros mantuvieron el
modelo liberal de mercado combinado con algun tipo de asistencialismo.

Analizando el caso de Inglaterra se podria afirmar que en una determinada fase
el legado liberal actu6é como freno a la emergencia de los modernos derechos de
seguro social; en la etapa siguiente posibilit6 la conformacién de la naturaleza uni-
versal de esos derechos, ya que propici6 el marco necesario a la consolidacién de un
pacto reformista interclases.

En Inglaterra, la emergencia de la dominacién burguesa implicé la destruccion
del aparato politico-ideologico de representacion del orden feudal. Desde el punto
de vista social, la Revolucion Industrial inglesa dio origen a una contradiccion dificil
de resolver en los marcos del Estado liberal recién constituido: la destruccion de las
relaciones econémicas y sociales inherentes al feudalismo generé, por un lado, un
brutal aumento de la demanda social, y, por otro lado, implicé el repudio de las rela-
ciones tradicionales de servidumbre y proteccién, dejando al descubierto la proble-
matica social asi creada.

No obstante, uno de los postulados centrales del Estado capitalista era la exis-
tencia de un cierto nivel de igualdad entre todos los ciudadanos, necesaria a la
propia formulacién del contrato social. La necesidad de extraccion del excedente
econémico por medio de la supuesta permuta de equivalentes, imprescindible para
la constitucion del mercado, requirio la postulaciéon de la igualdad como condicién
para vigencia de esta relacion econémica, que es también juridica y politica.

Sin embargo, en esta época, el liberalismo no manifestaba una orientacion
democratica, por el contrario, el presupuesto de la libertad individual, y aun el de
la igualdad, se oponia a las medidas de proteccién social. Asi, si todos eran iguales
a nivel de las relaciones de mercado, medidas proteccionistas no solo reducirian el
grado de libertad individual, como retornarian al nuevo ciudadano ala condicién de
servidumbre a la cual se asociaba el proteccionismo.

La asociacion liberal-democratica es pues mucho mas reciente y se realizo a pesar
y en contradiccion a la filosofia liberal de preservacién de la libertad individual.
Si podemos afirmar que la burguesia fue la clase revolucionaria que buscé funda-
mentar en el liberalismo al nuevo orden social, podemos de la misma forma creer
que fue el surgimiento de la clase obrera como actor politico colectivo el elemento
de presion necesario para transformar al liberalismo en la doctrina liberal-demo-
cratica. Como bien sefialaron Friedman y Friedman (1980), esta revolucion acentud
la contradiccion entre los dos pilares del liberalismo, igualdad y libertad, tornando
su doctrina mas humanitaria, pero mucho menos coherente.

No obstante, la posibilidad de esta transformacion residia en el presupuesto
igualitario necesario a las relaciones de intercambio y constitucién del mercado. La
construccion del Estado como fruto de un pacto social supone la existencia de ciu-
dadanos que, a un cierto nivel, se igualan. Este nivel se restringia originalmente al
reconocimiento y garantia de los derechos civiles pero, aun asi, el Estado capitalista
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se diferenciaba de las otras formas de Estado que lo precedieron al presuponer, en
algtn nivel, la relacién de derecho —reciproca— entre el soberano y los ciudadanos.

El reconocimiento de la ciudadania, conjunto de derechos positivos que la
sociedad atribuia a aquellos que son sus miembros integrales (Marshall, 1967, p. 76)
es el rasgo distintivo de la nueva sociedad. Lo que va a variar a lo largo de la historia,
y con especificidades propias en cada uno de los Estados nacionales, es la amplitud
de la pauta de derechos embutidos en la condicién de ciudadania, asi como el grado
de inclusion en su extension a los diferentes segmentos de la sociedad. Mientras
tanto, la condicion de ciudadano es atributo de la sociedad capitalista.

En el caso de Inglaterra, Marshall formul6 una tipologia de los derechos de ciuda-
dania, descomponiendo esta nocién general en tres elementos constitutivos, resal-
tando que su separacion en tales derivaba de la propia evoluciéon histérica particular
por la que cada uno de ellos atraves6 en Inglaterra. Al surgimiento de cada uno de
los elementos el autor asocié también la correspondencia con instituciones publicas
responsables por la garantia de su vigencia. Ellos son:

El elemento civil se compone de los derechos necesarios a la libertad indivi-
dual, libertad de ir y venir, libertad de prensa, pensamiento y fe, el derecho a
la propiedad y de establecer contratos validos y el derecho a la justicia. Este
altimo difiere de los otros porque es el derecho de defender y afirmar todos
los derechos en términos de igualdad con los otros y por el debido encami-
namiento procesual. Esto nos muestra que las instituciones mas intimamente
asociadas con los derechos civiles son los tribunales de justicia.

Por elemento politico debe entenderse el derecho de participar en el ejercicio
del poder politico, como miembro de un organismo investido de autoridad
politica o como un elector de los miembros de tal organismo. Las institu-
ciones correspondientes son el parlamento y consejos del gobierno local.

El elemento social se refiere a todo lo que va desde el derecho a un minimo de
bienestar econémico y seguridad al derecho de participar, por completo, en
la herencia social y llevar la vida de un ser civilizado de acuerdo con los pa-
trones que predominan en la sociedad. Las instituciones mas intimamente
vinculadas con €l son el sistema educacional y los servicios sociales. (Mars-
hall, 1967, p. 28-29).

Aun para este autor, el divorcio entre los tres elementos constitutivos de la ciuda-
dania permitié6 que cada uno de ellos siguiese un curso propio, lo que lo lleva a
afirmar que fueron formados en momentos distintos: los derechos civiles en el siglo
XVIII, los politicos en el XIX y los sociales en el XX (Marshall, 1967, p. 29).

Ademas de eso, Marshall formula una tesis que no es solo histérica, sino que pre-
supone una relacion causal entre los tres elementos. Asi, los derechos politicos serian
un producto del ejercicio de los derechos civiles, de la misma forma que los derechos
sociales fueron el resultado de la participacién politica en la sociedad democratica.
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Como ya afirmamos anteriormente los derechos de ciudadania surgieron con el
establecimiento de la igualdad ante la ley. Pero, como también ya dijimos, el surgi-
miento de la igualdad juridica rompi6 con los patrones tradicionales de relaciones
sociales, haciéndose acompanar del aumento de la desigualdad social y econémica.
O sea, la igualdad de ciudadania y desigualdad de clase se desarrollaron juntas, apa-
rente paradoja correctamente sefialada por Marshall.

Esta contradiccion radica en la necesidad de la sociedad burguesa, segmentada en
clases distintas y con relaciones de explotacion, de constituirse a partir de un orden
econémico que presupone la existencia de igualdad entre los propietarios de mer-
cancias que se encuentran en el mercado.

Pero los derechos civiles, necesarios al funcionamiento de la economia de
mercado, se adecuaban a este orden en tanto parte del estatus individual, o sea
bajo la presuposicion de que el mercado se constituye de unidades individuales
independientes.

No obstante, el desarrollo de los derechos civiles se dio por adiciéon de un nuevo
componente, que rompia con la asociacion entre derecho civil e individualismo, el
derecho de asociacion y organizacion.

Para Bendix (1964, p. 81-83) el principio abstracto de la igualdad formal entre
individuos independientes tenia como corolario la acentuaciéon de las desigual-
dades, a nivel econ6émico y social, ya que bajo la base de la igualdad formal se negé
a los trabajadores el derecho de organizarse para negociar con sus empleadores. En
esa época, se busco distinguir entre el derecho de asociacion (unirse a personas que
persigan objetivos privados afines), compatible con los demas derechos civiles, y el
derecho de organizacion, entendido como incompatible con el nuevo orden ya que
remitia a la defensa de privilegios corporativos, como los defendidos en los gremios
feudales.

Pero la historia inglesa demostr6 que la diferenciacion entre asociacion y orga-
nizacion es insostenible ya que la asociacion posibilitaba la agitacion politica en
defensa de la existencia de sindicatos.

El reconocimiento del derecho de sindicalizaciéon puede ser visto tanto como una
ampliacion de los derechos civiles —de la representacion individual a la colectiva—
como el surgimiento del nuevo elemento, los derechos politicos. En realidad, los
derechos politicos existian desde el siglo XVIII, solo que no eran extensivos a toda la
poblacién masculina. El derecho de voto era garantizado inicialmente a un pequefo
grupo monopdlico cerrado, siendo que en 1832 se torné extensivo a todos los que
gozaban de cierta posicion econémica, constituyéndose en derecho para un grupo
monopodlico abierto, y en 1918 se adopt6 el sufragio universal independientemente
de la posicion econoémica, asociandolo apenas al ejercicio de los derechos civiles.

Pero, por otro lado, la universalizacion del sistema de representacion se cons-
tituy6 en un poderoso instrumento de lucha de los grupos organizados contra las
desigualdades inherentes a la economia de mercado, orientando progresivamente a
la sociedad hacia la aceptacion de los derechos sociales como parte de la ciudadania.

En otras palabras, podriamos resumir la interpretacién marshalliana del desa-
rrollo de la ciudadania en Inglaterra al afirmar que en cuanto la ciudadania politica
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se origind en el ejercicio de los derechos civiles, los derechos sociales serian una
consecuencia de la propia eficacia de la ciudadania politica.

No obstante, esa lectura en la cual la ciudadania se construy6 en un curso ascen-
sional acumulativo, es negada por el propio Marshall cuando sefiala una ruptura del
eslabonamiento mencionado en la medida en que, al final del siglo XVIII, hubo una
lucha entre el viejo orden feudal, sus relaciones tradicionales de proteccion social y la
economia competitiva. “Y en esa batalla la ciudadania se dividié contra si misma; los
derechos sociales se aliaron al viejo orden y los civiles al nuevo” (Marshall, 1967, p. 71).

En otras palabras, se trataba de imponer los principios que fundamentaban la
economia liberal de mercado (igualdad, libertad, individualidad) al viejo orden pro-
teccionista y estamental.

Las medidas de proteccion social fueron vistas como un retorno al proteccio-
nismo feudal, lo que heria tanto el principio de igualdad como el de libertad, en la
medida en que implicaba tratar a una parte de los ciudadanos de manera especial, y
tenia como consecuencia la necesidad de una intervencion directa del Estado sobre
la sociedad.

El argumento que buscamos desarrollar es que, en el caso inglés, fue preciso
romper inicialmente con la triada de valores liberales (individualismo, igualdad,
libertad), en lo que se refiere al individualismo, para que las nociones igualitarias
pudiesen incorporar la accién social gubernamental como parte integrante de los
derechos de ciudadania. En otros términos, concordamos con Marshall cuando
analiza que la proteccion social solo dejoé de oponerse a los elementos civiles de la
ciudadania conducida por el elemento politico.

Sin embargo, lo que merece ser discutido es el contenido de este elemento
politico, como sera visto mas adelante. Nos restaria antes extraer del caso inglés la
propia evolucién de las medidas de proteccion social, ya que ella es extremamente
ilustrativa a este respecto. Si no, veamos:

La proteccion social aun en el antiguo régimen emergia y se definia en un con-
texto donde la doctrina mercantilista afirmaba que la riqueza y el poder de una
nacién reposaban en el nimero de pobres industrializados y disciplinados que eran
mantenidos empleados.

Las doctrinas de utilidad de la pobreza justificaban el infortunio de las clases bajas
en la base de fallas en su caracter personal. Aun asi, considerando las causas de la
pobreza como de naturaleza individual, el Estado erallamado a lidiar con el nimero
creciente de pobres que amenazaban al orden econémico y social. Las medidas
tomadas se orientaban pues por el doble objetivo de alentar el trabajo a través de la
punicion y a través de la reforma del caracter.

Asi, las principales leyes inglesas de la época —las Poor Laws de 1536 a 1601 y el
Statute of Artificers de 1568— pueden ser vistas como un verdadero cédigo del trabajo
aplicandose las Poor Laws para los desempleados y el Statute para los empleados. Es
esto lo que lleva al consenso de los estudiosos en el entendimiento de que las leyes
de los pobres fueron mas un sistema de mantenimiento del empleo que un sistema de
proteccion social. De esta misma manera deben ser comprendidas las leyes laborales
del siglo XIX, que regulaban el trabajo infantil.
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La ambigtiedad del espiritu de las leyes de los pobres estaba en que pretendian
ayudar a crear la sociedad de mercado a partir de la actuaciéon sobre aquellos que
fallaron en conseguir su supervivencia en el mercado, aliviando la pobreza y casti-
gando la vagancia.

Estos ultimos eran recogidos en las Workhouses, que eran administradas y finan-
ciadas por las parroquias, que pasaban a ser responsables por la administracion de la
pobreza, y debian proveer empleos a los que eran capaces y abrigo a los incapaces.

Esa experiencia de las leyes de los pobres, donde quiera que haya existido —y existié
en casi todos los paises europeos y también en los EEUU— llevo al desarrollo de
todo un conjunto de saberes y técnicas, cuyo objetivo central era el de separar la
pobreza del pauperismo, considerandose a la primera como aceptable y hasta nece-
saria y al segundo como inevitable, aunque inaceptable.

No obstante, la necesidad de impedir que una parroquia de buen pasar fuese
invadida por pobres de otras llevo a que fuese decretada la imposibilidad de que los
pobres asistidos a nivel local se desplazaran hacia otras parroquias.

En estos términos, la politica de proveer empleo publico como forma de atenuar
los efectos del mercado de trabajo en formacién no puede ser vista propiamente
como una medida de politica social. La proteccion social asi alcanzada no se fundaba
enlanocion de ciudadaniay hasta se oponia a ella, ya que el pobre no tenia el derecho
social de requerir tal proteccion y, cuando se sometia a ella, quedaba imposibilitado
de ejercer el derecho civil de ir y venir, pasando a la condicién que se llamo6 de ser-
vidumbre parroquial.

Polanyi (1980, p. 90) llama la atencion respecto del significado de una ley pro-
mulgada en 1795, la Speenhamland Law, que rigié hasta 1834 y consiguié impedir la
formacion de un auténtico mercado de trabajo.

Esta legislacion era una medida de emergencia que aseguraba al pobre una renta
minima, independientemente de su salario, a través de subsidios publicos por medio
de un abono que completaba el valor minimo, deducido el salario real. Tal legis-
lacion tenia como fuentes de origen, por un lado, la persistencia del legado protec-
cionista en la organizacion de las relaciones de trabajo, y, por otro lado, la necesidad
de proteger el factor trabajo del propio mercado capitalista.

Fue en este punto que Marshall habria visto la disociacion entre los elementos
de la ciudadania, siendo que la proteccion social representd una vuelta al antiguo
orden. Ademas, rebajo de tal forma los salarios, mantenida la reproducciéon de la
fuerza de trabajo a costa del abono, que el mercado de trabajo no llegé a constituirse
realmente durante su vigencia.

La reforma y enmienda de la Ley de los Pobres (1832 y 1834), representaron la
alteracion de este cuadro ambiguo, frente a las demandas del proceso industrial, por
la constitucion del mercado de trabajo competitivo, a través de una legislacion mas
adecuada al orden liberal.

La reforma se inspir6 en la necesidad de no interferir en el sistema salarial, al
mismo tiempo en que se enfrentaba la necesidad de atender a una demanda cre-
ciente por proteccion social. Esto se logré distinguiéndose pobreza de pauperismo,
de forma tal que la accion estatal paso a restringirse a este ultimo, considerado un
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efecto social indeseable mientras que la pobreza era vista como necesaria e incentivo
a la laboriosidad de las clases bajas.

El principio central que orient6 la reforma fue propuesto por Chadwick y se
denominé el principio de less eligibility, por el cual se consideraba que la proteccion
seria dada a un individuo bajo la condicién de que su situacion global no pudiese ser
comparable a la de un trabajador pobre.

O sea, los miserables recibirian la proteccion social bajo la condicién de perder
sus derechos civiles y politicos, lo que tornaba posible reconciliar la proteccion
demandada por la sociedad, con la formacién del mercado de trabajo, dando origen
a la moderna clase trabajadora.

Es en este sentido que se afirma que el legado liberal fue un impedimento al reco-
nocimiento de la ciudadania plenay al goce de los derechos sociales, ya que opuso a
ellos el ejercicio de los derechos civiles. Asi, aunque la proteccion social nunca haya
sido eliminada, su adecuacion al credo liberal solo se tomo posible en la medida en
que esta proteccion asumio la forma asistencial. La asistencia social es pues, en la
historia del capitalismo, la primera forma de proteccién social que se origina con
la concepcion de que la persona esta en necesidad por causa de problemas de su
caracter, lo que acarrea que le sea provista asistencia en condiciones que intentan
parcialmente compensar fallas pasadas y prevenir contra fallas futuras.

El caracter punitivo de las medidas de asistencia social se revela en la ideologia
transmitida a través de las instituciones y procedimientos donde el individuo se torna
objeto de proteccion social siempre que se reconozca a su incapacidad personal de
proveer su sustento y reproduccion en el mercado. De esta forma, se reconcilio la
necesidad econdémica de proteccion social a los trabajadores, creada a partir de la
desestructuracion de las relaciones tradicionales y de la voracidad de la produccion
capitalista, con la necesidad ideolégica de disciplinar la clase trabajadora emergente
a través de incentivos al trabajo y punicion a los que no se sometian a esta logica.

Las ideas defendidas por Malthus y otros liberales advertian sobre el peligro de
que las medidas proteccionistas funcionen como un incentivo negativo, que pre-
miaria a aquellos que no se subordinasen a la dinamica productiva. No obstante,
el advenimiento de la forma asistencial solucioné el dilema, preservando los prin-
cipios liberales de libertad e individualismo de la amenaza causada por una desfigu-
racion de la vision original del principio liberal, la igualdad civil.

Para que la transformacion del principio igualitario ocurriese en el capitalismo
liberal, sin que se enfrentase con la libertad pretendida, fue necesario que fuese
rota la falsa concepcion del individualismo posesivo. En otras palabras, fue preciso
que la historia demostrase la existencia de los actores colectivos para que libertad e
igualdad se reencontrasen en una nueva dimensién de la ciudadania: los derechos
sociales.

Volviendo a la historia inglesa encontramos los afos finales del siglo XIX, como
escenario de grandes conquistas politicas del movimiento sindical, relativamente
fuerte en relacion con los otros paises europeos. En torno de 1880 el liberalismo se
enfrent6 con la fuerza del movimiento obrero organizado en las famosas ¢rade unions
—que incluia apenas a los trabajadores especializados, los mineros y los textiles—y
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que se concretaria principalmente en la creacién del Partido Laborista en la década
siguiente.

Cabe recordar que el Partido Laborista no tuvo un programa socialista hasta 1918,
sino que trabajo en estrecha colaboracion con el Partido Liberal antes de 1914 (Ritter,
1986, p. 132).

La conquista de los derechos politicos por la clase trabajadora represent6 tanto
una democratizacion del poder cuanto una alteracion en la concepcion social sobre
la pobreza que impregnara la Ley de los Pobres.

Esta alteracion fue crucial para la reformulacion de la modalidad vigente de pro-
teccion social, la asistencia suministrada en las Workhouses. En la primera década del
siglo XX se retom¢ el problema de la indigencia como central en el debate sobre la
disolucién de la Ley de los Pobres, recomendada en el informe de la Comision Par-
lamentaria de la Minoria en 1890.

Progresivamente, se revisaron las medidas punitivas y estigmatizantes aplicadas
indiscriminadamente a los carenciados, incluyendo nifios, enfermos, desempleados
y otros. Segun Marshall (1967, p. 48) las comisiones que se dedicaron a la revision de
la Ley de los Pobres reivindicaban:

..la transferencia de la administracion de la Ley de los Pobres para las auto-
ridades locales comunes, la abolicion del asilo mixto general, el abandono
del principio de represién, la adopcién de medidas preventivas y saneadoras
ademas de los paliativos (o simples auxilios), la ampliacion de los servicios
médicos publicos y la introduccion de las jubilaciones y de algun tipo de
facilidades para el seguro contra el desempleo.

No obstante, a pesar de su nivel de urbanizacién e industrializacion, del poder de
las trade unions y aun de la legislaciéon laboral desarrollada en este pais, muchos
autores toman el ejemplo inglés exactamente como negacion de cualquier relacion
mecanica entre grado de desarrollo econémico e implementacién de medidas de
proteccion social. Por el contrario, lo que se busca comprender es la relativa demora
en el desarrollo de las instituciones publicas referentes a la seguridad social.

Ritter (1986, p. 184) encuentra como factores explicativos tanto la fuerte tradicion
liberal basada en las ideas del laissez faire cuanto la ausencia de una burocracia estatal
efectiva que permitiese al Estado tomar un papel mas constructivo, que superase
aquellas medidas que venian siendo ejecutadas por las autoridades locales. Otro
factor sefialado por el autor es relativo a la fuerte tradicion de autoayuda, fortalecida
por las Friendly Societies y por los fondos sindicales para beneficios, ademas de las
organizaciones privadas de caridad.

Surgia alli la defensa y posterior aprobacién de una segunda modalidad de pro-
teccion social, seguro social, en muchos aspectos distintos de la asistencia social.

Finalmente, los estudiosos (Marshall, Ritter) sefialan la relativa adaptabilidad de
la Poor Law, sometida a numerosas reformas, asociadas a los cambios sociales en
el sentido rural-urbano, como uno de los factores que permitié su permanencia
hasta 1929.
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El proceso de reforma de la Ley de los Pobres, a través de la constitucion de
comisiones puede ser senalado como un importante espacio para consolidacion de
las ideologias reformadoras —capitaneado por el liderazgo de personalidades como
los Webb— fortaleciendo la alta burocracia, utilizandose y al mismo tiempo impul-
sando el desarrollo de las estadisticas y teorias sociales. Siendo asi, la expansion de
las ideas reformadoras y de las actitudes colectivistas comenzaba a extrapolar el
movimiento obrero, identificAindose ampliamente como la corriente socialista de
los fabianos.

En el periodo de 1906 a 1914, sucesivos gobiernos liberales fueron sensibles a los
cambios que se estaban procesando, en nombre del Nuevo liberalismo, iniciaron un
programa de amplias reformas de la actuacion del Estado en las cuestiones sociales,
buscando establecer para eso un compromiso con los intereses consolidados tanto
de los sindicatos, cuanto de las companias de seguro privado y de las Friendly Societies
(Ritter, 1986, p. 147).

Este programa de reformas de los gobiernos liberales culminé con el estableci-
miento del programa de pensiones para ancianos en 1908 (Old-Age Pensions Act) y el
seguro social de desempleo y enfermedad de 1911 (National Insurance Act). Aunque
la cobertura de estos programas quedase restringida a una minoria, debido a la
adopcion de estrictos criterios de calificacion, las reformas liberales habian inau-
gurado un nuevo marco en la historia de la politica social inglesa, con la adopcién de
la modalidad del seguro social.

El seguro social se constituye en un nuevo fenémeno econémico y politico, en la
medida en que interfiri6 en el contrato de trabajo, creando una obligacion mutua,
y dio origen a una nueva relaciéon entre Estado y ciudadano. Esta relacién, aunque
restringida a los empleados asalariados, se caracteriza como una norma contractual,
implicando en la existencia una pauta de derechos positivos entre aquellos que for-
maron parte del contrato a través del Estado. Ademas, planteaba la proteccion social
bajo el amparo de la equidad y de la justicia, distinguiéndose del caracter represor
de la asistencia.

Desde el punto de vista politico, el seguro social representé6 una importante
alteracion en las relaciones conflictivas entre capital y trabajo, en la medida en que
traspaso el conflicto de la esfera de la produccion hacia el de la reproduccion, ademas
de tornar las cuestiones relativas a la reproduccién factibles de un tratamiento no
solo politico sino también técnico.

En otras palabras, hasta la Primera Guerra Mundial, los principios que funda-
mentaron la Ley de los Pobres fueron siendo sustituidos por dos nuevos principios,
ambos evocando la nocién de derechos sociales: uno de ellos garantiza un minimo
vital universal (Old-Age Pension Act), el otro garantiza proteccion para el sector mas
carente de la poblacion (National Insurance Act).

Hasta la Segunda Guerra Mundial se presencié un proceso de gradual distension
del principio de elegibilidad, ampliandose asi la cobertura del sistema.

La garantia de los derechos sociales de los trabajadores, aunque de forma res-
tringida, represento la consolidacién de un largo proceso de reformas de las formas
de proteccion social. Mas que una victoria del laborismo, el caso de Inglaterra parece
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senalar el caracter reformista y pactado de los cambios que se procesaron en este
periodo conducidos por los gobiernos liberales, en un trabajo de ingenieria politica
e institucional que buscé contemplar los intereses instituidos —como en el caso de
los fondos sindicales y de las Friendly Societies— y atenuar las contradicciones emer-
gentes a través de la incorporacion de estos intereses al nuevo sistema, como en el
caso de los médicos y companias aseguradoras. Asi, cuando las medidas fueron pro-
mulgadas, encontraron poca oposicion.

Segun Ritter (1986, p. 170) la aprobacion del National Insurance Act en 1911 dio
testimonio de la amplia cooperacion entre los diferentes intereses involucrados: las
Friendly Societies, as trade unions, las companias aseguradoras y la Asociaciéon Médica.
Este mismo autor atribuye esta situacion a la existencia del parlamentarismo y del
sistema bipartidario cuyo balance entre los poderes y la competencia por los votos
habria sido responsable por la creacion de las condiciones para la construccion de
tal pacto social. Ademas de eso, resalta la ausencia de una propuesta revolucionaria
y aun de un programa reformista por parte del Partido Laborista, aunque el papel
tanto de los sindicatos cuanto del partido haya sido decisivo para la aprobacién e
implementacion de la legislacion social.

Ademas de los intereses politicos involucrados, otro determinante crucial en esta
alteracion fue planteado a partir de las necesidades inherentes al propio proceso de
acumulacion capitalista en relacion con la productividad de la fuerza de trabajo en
él insertada. El pasaje de la fase competitiva de la acumulacion capitalista a la fase
monopolista transformo6 la modalidad preponderante de extraccion del excedente,
que paso crecientemente a darse en funcién del aumento de la productividad del
trabajo.

Asi, la obtenciéon de mayores tasas de productividad requirié un trabajador mas
calificado, mas sano, en mejores condiciones de mantenimiento y reproduccion,
ademas de demandar un mayor control social sobre el proceso de trabajo.

Por consiguiente, el Informe Beveridge de 1942 puede ser comprendido como
un nuevo modelo de orden social, para usar la expresion de Marshall (1967, p. 98).
Se trataba de una ruptura con los formatos de proteccion social que le antecedieron,
tanto la asistencia cuanto el seguro social, al proponer una nueva modalidad: el
Welfare State. E1 Estado de bienestar social consagroé los derechos sociales al desvin-
cularlos de la relacion contractual establecida para los asalariados y extendiéndolos
a todos los ciudadanos. Asi, los derechos sociales se incorporaron a la condicion de
ciudadania, en la medida en que la sociedad reconocié la necesidad de que el Estado
suministre condiciones minimas de supervivencia a todos los ciudadanos.

Contrariamente a autores como Marshall, cuya lectura induce a considerar al
Welfare State como una victoria de los trabajadores contra las desigualdades inhe-
rentes al sistema capitalista, otros autores como Parry (1986) buscan desmitificar este
proceso y relativizar el papel desempenado tanto por los sindicatos como por el
Partido Laborista. Para este autor (1986, p. 158) el Welfare State “expresa la experiencia
nacional britanica en los aflos treinta y cuarenta, representando una alianza de la
retorica politica con procesos burocraticos de masa en un periodo histérico espe-
cifico, la Segunda Guerra Mundial”.
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Aun segun Parry, la idea del Welfare reposa en la fusion de las siguientes tradi-
ciones: la socialdemocrata, representada por exponentes como Tawney, Marshall,
Titmuss, Crosland; el movimiento fabiano y la racionalizaciéon administrativa
defendida por Beveridge y Keynes entre otros.

La Ley de Educacion, la Ley del Seguro Nacional y la Ley del Servicio Nacional
de Salud, de la década de 1940, se constituyeron en los pilares del Estado de bien-
estar social, cuyos principios basicos fueron la existencia de un sistema de seguro
contributivo, compulsivo y universal; la prestacion de contribuciones y beneficios
de valores fijos al nivel de la subsistencia, y la suplementacion de este minimo por el
ahorro voluntario.

Las caracteristicas centrales de este sistema pueden ser evidenciadas en relacion
con su caracter igualitario, a través de la desvinculacion tanto de las contribuciones
cuanto de los beneficios de los salarios recibidos, con valores iniciales minimos de
contribucion y beneficios (flat rate), en su diferenciacion con el seguro privado, esta-
bleciendo un sistema financiero de reparticion (pay-as-you-go) en lugar de acumu-
lacion, financiado parcialmente por contribuciones sobre la hoja de salarios del per-
sonal y por subsidios directos provenientes de los impuestos.

Este sistema se adecuaria a una politica econémica de corte keynesiano, que
suponia el pleno empleo garantizado por la intervenciéon estatal en la economia
como condicion de la eficiencia del Estado de bienestar social, al mismo tiempo en
que el propio sistema de servicios sociales se constituiria en poderoso instrumento
para la implementacién de esta politica. Por otro lado, el Welfare State se combinaba
con la politica fiscal keynesiana que presuponia:

La creacion de déficits presupuestarios para estimular la demanda agregada
durante la recesion y superavits presupuestarios para estabilizar la deman-
da cuando la economia estuviese en peligro de recalentamiento. (Judge,
1987, p. 1)

Todos estos requisitos de manipulacion del gasto publico como instrumento de
politica econémica en busca del progreso social llevaban a la tercera caracteristica
de este sistema, que se refiere al consenso establecido en relacién con el papel del
Estado tanto en la definicion de las politicas cuanto en el establecimiento del sistema
de tasacion y, aun, en la prestacion de los servicios. Por lo tanto, la caracteristica que
estamos resaltando trata tanto del caracter publico como del burocratico-estatal del
sistema de proteccion social, cuya configuracion institucional presuponia la exis-
tencia de un fondo tnico y de una administracién centralizada.

Ademas de la presuposicion del pleno empleo, la adopcion de un Estado de bien-
estar soctal implicaba que el Estado asumiria en gran parte los costos del sistema, ya
que las contribuciones individuales minimas no podrian cubrir cargos tales como
la salud y el cuidado infantil. Por otro lado, la inclusién en el sistema representaba
el derecho a ser cubierto, y no el derecho absoluto a una cierta cantidad o valor de
beneficios, segin la observacion de Rimlinger (1971, p. 152).

Modalidades de transicion y patrones de incorporacion de demandas sociales w75



Todas estas ideas se combinaban en un nuevo patrén colectivista de abordaje
de la cuestion social, en el cual la solidaridad nacional ya no estaba movilizada en
proteccién al pobre o al trabajador sino en la atencion al ciudadano. La idea de la
cohesion social consensual pretendia ser una respuesta eficiente a los desafios colo-
cados para la preservacion de la hegemonia en Occidente, con la emergencia de
nuevas alternativas instaladas tanto por la Revolucion rusa como por el nazismo. Asi,
en este contexto de crisis de hegemonia, el liberalismo pago el tributo necesario a la
preservacion de la hegemonia burguesa al despojarse del radicalismo individualista
y liberal en busca de valores de orientacion igualitaria y solidaria.

Con los problemas surgidos en la posguerra —que acarrearon un pesado costo
humano y material para Inglaterra— se hicieron necesarios cambios estructurales
que se caracterizaron por el mayor control estatal tanto de la economia, con las
nacionalizaciones, como de la proteccién social; cambios que fueron sustentados
por una estructura de impuestos altamente progresiva.

Aun con todas estas reformas sociales e ideologicas no se puede decir que la tra-
dicion liberal haya sido superada por un modelo socialista de organizacion de las
relaciones sociales. Las reformas econémicas y sociales introducidas en la posguerra
se acomodaron a la estructura liberal en lugar de suplantarla. Asi, en el caso del
Welfare State, se puede percibir que, a pesar de representar una nueva concepcion de
proteccion social, basada en la ciudadania, ella contintia conviviendo en las antiguas
formas de proteccion a la pobreza, basadas en procesos discrecionales (means test),
para satisfacer los requisitos de elegibilidad, a fin de obtener los beneficios ofrecidos
por la asistencia publica.

En la concepcion de Beveridge, el beneficio debiera ser minimo y desvinculado
del salario, pero no debiera representar un desincentivo al trabajo y a la libertad
individual. De esta forma, solo debiera ser concedido a aquellos que hubiesen con-
tribuido minimamente con el sistema y que serian incentivados a suplementar el
beneficio a través de contribuciones voluntarias. La preservacion de algun vinculo
entre contribucion y beneficio serviria para mantener el sentido de responsabilidad
y se esperaba que, con la expansion de la economia en una sociedad prospera, el
numero de aquellos que restarian para ser atendidos por la asistencia publica ten-
deria progresivamente a la extincion.

Desde la promulgacion del National Insurance Act en 1946 y del National Health
Service Act en 1949, seguido de otras leyes sobre accidentes y asistencia, Inglaterra
colocé las bases institucionales de lo que seria considerado el mas moderno sistema
social del mundo, cuya estructura basica persiste hasta hoy. El analisis del gasto social,
comparandolo con indicadores econémicos de producto nacional bruto y gasto
publico total, demostraron la enorme expansion del Welfare State desde el final de los
anos cuarenta hasta mediados de los aflos setenta (Parry, 1986; Judge, 1987; Hemming
& Kay, 1987). Tanto Parry como Judge buscaron demostrar que no hubo diferencias
significativas, con relacion al gasto social, entre los gobiernos de diferentes partidos
politicos, en este caso, entre laboristas y conservadores. Por el contrario, las dife-
rencias parecen persistir mucho mas a nivel doctrinario que expresarse en politicas
concretas en la fase de expansion del ciclo econémico y del sistema de Welfare State,
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volviendo a cobrar importancia en términos de politicas apenas a mediados de los
anos setenta, durante la prolongada fase de desaceleracién de la economia inglesa y
de la revisiéon del modelo keynesiano.

No obstante, aun durante la fase expansionista, el modelo beveridgeano fue pro-
gresivamente reformulado. Al final de diez aflos de existencia aparecieron las pri-
meras criticas al principio de la subsistencia adoptado por €l y esa insatisfaccion
se transformo en reivindicacion por reformas durante los afios cincuenta, concre-
tandose en 1961, con la introduccién de un sistema suplementario de jubilaciones,
que relacion6 el beneficio con el salario. Ese cambio, por su naturaleza comple-
mentaria, no altero6 la estructura basica del sistema, sino que representé mas bien
una solucion de compromiso. Siguieron medidas relacionadas también con las con-
quistas, beneficios suplementarios de enfermedad y desempleo.

Ese proceso de reformas culminaria con la creacion en 1978 del State Earnings
Related Pension Scheme (SERPS), que representa el cambio de los principios orien-
tadores del sistema desde un minimo vital hasta un beneficio relacionado con el
salario, rompiendo finalmente con la concepcion igualitaria y estatal del sistema ori-
ginal. Mientras tanto, este sistema no eliminé al anterior, de caracter compulsivo y
valores basicos, acoplandose a él como un sistema suplementario.

Finalmente, restaria recordar que un sistema de suplementacion basado en los
salarios ya existia previamente a 1978 para grupos profesionales y empleados del
sector publico.

Si bien tanto la fase de expansién cuanto la de revision del sistema estan relacio-
nadas con el ciclo econémico, algunos factores merecen destacarse en el analisis del
desarrollo del Welfare State britanico:

En la fase de expansion:

= Favorece la organizacion tanto de los intereses de los trabajadores como de los
empresarios y de los profesionales, directamente vinculados al sistema.

= Laexpansion de la burocracia y del aparato estatal coincide con un proceso de
centralizacion.

= La articulacion de los diferentes grupos de interés con la burocracia, como
uno de los principales elementos en el proceso de continuidad y de expansion
del sistema.

En la fase de revision:

= Los cambios demograficos que representaron una disminucién de los contri-
buyentes al mismo tiempo en que el aumento en el numero de dependientes
ancianos gener6 un abrupto costo adicional para el sistema.

= La ampliaciéon de los beneficios, la mejoria del padron de los servicios, los
cambios de naturaleza tecnolégica y los costos administrativos contribuyeron
con el desequilibrio financiero de las instituciones.

= Los cambios en los criterios de elegibilidad y las consecuencias de la crisis
econdmica ocasionaron un aumento del nimero de personas cubiertas por la
asistencia publica, en vez de la disminucion prevista originalmente.
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A pesar de ser el SERPS auin muy reciente para permitir una evaluacion segura
de su desemperio, dado que un esquema solo madura cuando las primeras genera-
ciones de contribuyentes comienzan a recibir sus beneficios, se puede, no obstante,
analizar su significado politico e ideologico.

La respuesta britanica al prolongado periodo de desaceleracion de la economia
nacional y de crisis internacional desde mediados de los afios setenta hasta los afios
ochenta represent6 el desmoronamiento de las ideas keynesianas que habian pre-
ponderado en este siglo, con la ascension de politicas econémicas monetaristas y de
gobiernos conservadores. Por primera vez desde la posguerra un gobierno se elegia
con la plataforma de reduccion del gasto social, lo que representaba para el elec-
torado la posibilidad de evitar un aumento de los impuestos y tal vez una reduccién
del control estatal centralizado sobre el sistema de prevision social.

A pesar de que este hecho represent6 un profundo cambio a nivel de la pro-
puesta politico-ideologica explicitamente asumida por el gobierno conservador, los
recortes previstos en los gastos sociales no se hicieron sentir de la misma forma,
apartando el fantasma inicial de que el Welfare State estaba siendo desmantelado.
En realidad, los recortes fueron altamente diferenciados por programas y afectaron
principalmente a los programas habitacionales y en parte los de educacién (Judge,
1987, p. 16). El mismo autor indica un crecimiento de los gastos en salud y seguridad
social y una tendencia a la reformulacién del sistema en direccién a una economia
mixta del Welfare, o sea, un nuevo arreglo de las relaciones entre Estado y sociedad.

Aun es relativamente temprano para evaluar el impacto socioeconémico de estas
medidas, aunque algunos autores denuncien el aumento de la inequidad como
resultado de los recortes selectivos en los programas sociales, que afectan mas pro-
fundamente los programas de asistencia social que aquellos como los de jubila-
ciones que benefician a la poblacion empleada y con mas altos niveles de renta. No
obstante, el sistema de salud también continué6 beneficiandose, lo que contradeciria
a este tipo de argumento, dado su caracter universal.

Tal vez lo mas importante en este cambio haya sido exactamente su impacto
ideoloégico, al reemplazar la contradiccion entre igualdad y libertad en los términos
liberales clasicos, optando por un modelo de mercado y desistiendo de la propuesta
colectivista con la cual los gobiernos europeos respondieron a la crisis de posguerra.
En ambas situaciones, sin embargo, la forma de atencion de las demandas sociales,
en la medida en que expresa el patréon socialmente aceptado de la relacion Estado/
sociedad, asi como las consecuencias de su proceso de institucionalizacion, estu-
vieron en el centro de la crisis y de la redefinicion de los modelos de politica publica.

Politica social del capitalismo autoritario: El caso aleman

La historia del desarrollo de la politica social alemana ha sido considerada reciente-
mente por la ciencia social, no solo como un caso singular asociado a la personalidad
y vision estratégica de Bismarck y a su anticipacion de casi un siglo con relacion
a los demas paises europeos; ambos factores llevaron a que se lo tratara como un
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caso espurio, pero como un patrén alternativo de construcciéon de un sistema de
proteccion social.

El desarrollo de un patrén de politica social fuera de los marcos liberales es una
consecuencia de las caracteristicas que marcaron el proceso de industrializacion
aleman, siendo la principal de ellas el atraso (timing) en la irrupcién de este proceso,
en relacion con las demas economias europeas occidentales.

La consecuencia mas inmediata del atraso es la rapidez con que ocurrio, en este
caso, la transformacion de una sociedad agraria en industrial. Para tener una idea, en
el inicio del siglo XIX existian —en la mayor parte de los estados alemanes— institu-
ciones como la servidumbre, derechos y servicios feudales y predominaba el sistema
de mutuales corporativas (la servidumbre solo fue abolida legalmente en 1807). Ya a
finales de siglo, Alemania habia suplantado a las mayores naciones industriales como
pais exportador industrial y productor de acero (Rimlinger, 1971, p. 90).

A diferencia de los paises donde la burguesia condujo hegemoénicamente el
proceso de construccion del Estado liberal burgués después de la unificacion
nacional, que es un requisito basico para la constitucion del mercado, en el caso de
Alemania la unificaciéon fue un proceso concomitante con la industrializacion.

La ausencia de una burguesia hegemonica seria pues otra caracteristica funda-
mental que contribuy6 decididamente a bloquear la penetraciéon de ideas liberales.
En el caso de Alemania no existia una burguesia econémicamente fuerte capaz de
impulsar al proceso de industrializacién, sino que, por el contrario, la burguesia se
consolidé como resultado de la industrializacion.

El repudio al liberalismo es, entonces, consecuencia de esta situacion peculiar
de la burguesia, que necesitaba ella misma de un Estado protector que lanzase y
promoviese la industrializacion. A diferencia del caso inglés, donde la burguesia
utilizaba el liberalismo como arma contra el proteccionismo feudal que debia ser
destruido, en Alemania no habia oposicién a las medidas proteccionistas. Por el con-
trario, la promocion de la industrializaciéon dependia de un Estado fuerte, burocra-
tizado e intervencionista que tomase en sus manos la conduccion del proceso. No
hubo destruccién de la estructura ideologica del proteccionismo feudal, pero si una
adecuacion a la nueva situacion del proteccionismo estatal. Esto se debe a que la pre-
sencia de las clases tradicionales fue requerida como principal actor econémico que
debiera ser conducido por el Estado burocratico a una nueva forma de acumulacion,
del tipo capitalista.

La necesidad de tutela del Estado al proceso de industrializacién y a la coalicién
elitista abria el camino para la pronta aceptacion ideolégica de la proteccion a nivel
individual.

Finalmente, otra caracteristica relevante en el caso aleman fue la radicalizacion
del movimiento obrero. Segun Engels (1975, p. 27) este fenémeno tiene como expli-
cacion, por un lado, el legado teérico de la filosofia alemana, del cual el movimiento
obrero seria heredero, y por otro, el propio atraso en el tiempo de constitucion del
movimiento obrero, posterior a la Revoluciéon francesa y a las trade unions inglesas.
Tal asociacion entre teoria y practica posibilité al proletariado aleman condiciones
para formular una propuesta revolucionaria.
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A diferencia del movimiento obrero inglés, politicamente reformista, que alcanzé
los derechos sociales enfrentandose con el pensamiento liberal, el movimiento
obrero aleman se encontré con otros problemas y diferentes soluciones.

En primer lugar, habia un consenso sobre la necesidad de proteccion estatal que
atravesaba toda la sociedad, avanzando en la defensa de una monarquia social, como
fue propuesta por el economista Johann Karl Rodbertus y el historiador Leopold
von Ranke.

La depresion experimentada por Alemania a mediados de 1840 acelerd la revo-
lucion de 1848 donde los trabajadores textiles fueron derrotados, pero se fundé el
factor principal de la concientizacion sobre los problemas generados por la indus-
trializacion. Ademas de exponer la fragilidad econémica y también politica de los
trabajadores, la revolucion de 1848 evidenci6 su potencial de amenaza al Estado.

No obstante, la visibilidad de estos problemas fue alterada por la rapida expansion
de la economia en el periodo de 1850-1873, considerado el take off de la industria-
lizacion alemana; mientras tanto, el liberalismo sucumbi6é nuevamente frente a la
incapacidad del proletariado aleman para autoprotegerse (Rimlinger, 1971).

La emergencia de la cuestion social, como consecuencia de la severa depresion
econ6émica después de 1873, se refiere fundamentalmente al problema de la inte-
gracion de los trabajadores industriales en el orden social y politico existente (Ritter,
1986, p. 1). Diferentes causas precisan ser buscadas para explicar tanto el problema
que fue expuesto como también las soluciones encontradas, entre las cuales Ritter
menciona la disolucion de la sociedad basada en los Estados tradicionales y en el
sistema de mutuales corporativas, el desplazamiento hacia las nuevas ciudades que
no ofrecian la vida segura de los poblados, la superacion del celibato impuesto, la
desintegracion de la familia tradicional como unidad productiva y la consecuente
pérdida de su funcién de proveedora en los tiempos de infortunio, la quiebra de la
comunidad domeéstica entre patrones y empleados, ademas de las transformaciones
generadas por el nuevo sistema de mercado de trabajo en relacién con la remune-
racion e incluso el aumento de los accidentes de trabajo.

Ritter (1986, p. 3) intenta resaltar los factores de naturaleza sociolégica que carac-
terizaron ese rapido proceso de transformacién econémica y social, negando asi una
conexion inmediata entre el seguro social estatal y las transformaciones ocasionadas
cuando la sociedad alcanza una determinada fase de desarrollo (si ese fuese el caso,
otros paises habrian sido los primeros en desarrollar los sistemas de seguro y no
Alemania).

El movimiento socialista obrero encabezado por Lasalle defendia la necesidad de
que el Estado hiciera por el obrero lo que este —como victima— no podia hacer por
si mismo. Alrededor de 1849 se crearon, en Prusia, fondos mutualistas de proteccién
social con un éxito apenas limitado. El nuevo sistema estatal de seguro tomaria
prestado elementos de las tres formas previamente existentes de respuesta al pro-
blema de la pobreza: el sistema de sociedades mutuas de origen feudal, la obligacion
por parte del empleador de proveer a sus empleados de proteccion conforme lo pre-
visto en el Codigo General de Prusia de 1794, de caracter nitidamente paternalista,
y la experiencia de los gobiernos locales en el auxilio a los pobres (Ritter, 1986, p. 4).
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A diferencia de esas experiencias previas, el nuevo sistema se caracterizaba por su
mayor alcance, su caracter nacional y su base legal, que no estaba fundada en los
principios paternalistas.

Como factores explicativos de la emergencia precoz del seguro social en Alemania
encontramos no solo la ausencia de la tradicion liberal y el tradicional papel inter-
vencionistay proteccionista del Estado, sino también la existencia de una burocracia
estatal poderosay capacitada para desarrollar un proyecto de tal envergadura.

Con Bismarck, en 1862, fueron entonces creadas las condiciones para la revision
de las relaciones existentes entre el Estado y los individuos, ya que él percibia la
necesidad de disminuir el vigor del movimiento obrero, y buscaba ligarlo de manera
mas estrecha al Estado. Ademas, buscaba formas de utilizar al proletariado como
instrumento del Estado contra la burguesia liberal.

El papel de arbitro destinado a la burocracia estatal en la conduccién de una coa-
licién no hegemonica es un factor explicativo mas de porqué el Estado seria quien
propondria la legislacién social.

A fin de los anos sesenta e inicio de los afios setenta, algunos factores acentuaron
este proceso intervencionista: en 1869 el Partido Obrero Socialista adopt6 las ideas
marxistas revolucionarias; en 1873 se inicié una depresiéon que afecté gravemente a
la economia alemana; ocurri6é entonces un crecimiento del proteccionismo como
parte de un movimiento por una economia mas planificada.

El éxito de la socialdemocracia en las elecciones para el Reichstag en 1874 y 1877
mostro6 claramente la amenaza que la organizacion del proletariado representaba. La
respuesta a esa amenaza a través de una legislacion represiva, antisocialista, parecia
una medida necesaria pero claramente insuficiente para controlar su penetracion en
las masas insatisfechas.

Bismarck tenia clara conciencia de la necesidad de que el Estado tomara medidas
que pudiesen evitar una revolucion, asi como confiaba que eso seria posible a
través de la atencion de los intereses materiales de los individuos que serian, en
el fondo, la razén de su alejamiento del Estado y su consecuente aproximacion al
socialismo. No obstante, no fue apenas para aumentar el control social sobre los
trabajadores que €l encaminé el proyecto del seguro social. Este atendi6é también a
los objetivos de la politica econémica y fiscal de Bismarck (Ritter, 1986, p. 49) al
encontrar nuevas fuentes de tasacion y al establecer a Prusia como controladora de
la economia germanica ademas de, evidentemente, intentar aumentar la lealtad de
los trabajadores al Estado.

Aunque sea innegable el papel desempenado por Bismarck en la concepcion
del sistema y en su viabilizacién politica no se puede olvidar que el resultado final
aprobado represent6 la sumatoria de numerosos intereses y presiones concurrentes,
distanciandose en muchos puntos del proyecto defendido por él y por la alta buro-
cracia estatal.

Bismarck ylaburocracia querian atar al trabajador lo maximo posible a las nuevas
instituciones estatales, que deberian ser financiadas por contribuciones estatales en
un esquema tripartito, pero controlado exclusivamente por la burocracia.
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No obstante, tal proyecto no fue aprobado por el Parlamento, que lo veia como
una amenaza ya que representaba un aumento del poder de la burocracia estatal.
El proyecto finalmente aprobado reducia la participacién financiera estatal a un
subsidio y aceptaba la participacion de los trabajadores en la gestion, como con-
secuencia de su contribucion financiera al sistema. Mientras tanto, el control sobre
esta participacion seguia en manos del Estado y la administracion permanecia con
los empleadores.

Segun Ritter (1986, p. 72), los trabajadores —representados por la socialdemo-
cracia— no habian desarrollado un proyecto propio de proteccion social que pudiera
influenciar en poco sobre la definicion de las leyes del seguro social de 1880. Ellos
rechazaban los fondos de pension por estar controlados por el Estado, por su vinculo
con la legislacion represiva, por su baja cobertura y por la necesidad de contribucién
de los beneficiarios. Los socialistas consideraron inaceptable el proyecto basandose
en argumentos teéricos del marxismo, por los cuales se negaba la posibilidad de una
mejoria en la condicion social del trabajador dentro de los marcos del capitalismo.
Ademas, se rehusaban a usar parte de su salario para participar en el mantenimiento
del sistema de seguro. No obstante, en términos practicos, la socialdemocracia con-
sider6 tacticamente importante participar de las representaciones de trabajadores
en los 6rganos colegiados de los seguros, y estuvo también intensamente envuelta en
la instrumentacion de los detalles de la legislacion laborista en el Parlamento.

El fortalecimiento del proteccionismo de una manera general, como respuesta a
la crisis econémica, genero las condiciones necesarias para vencer las resistencias al
proyecto estatal de seguro compulsivo: el seguro de salud fue aprobado en 1883, el
seguro de accidentes en 1884, el seguro de vejez e invalidez en 1889. Segin Rimlinger
(1971, p. 112):

Si hubo condiciones en el inicio de la década de 1880 para la institucién
de nuevos derechos sociales, esto se debi6 principalmente a las presiones
impulsadas desde abajo. Mientras tanto, la justificacién ideologica de estos
derechos para Bismarck venia de arriba, de la concepcion patriarcal de los
deberes del Estado. Su preocupacion politica central no era la creacion de
nuevos derechos, consistentes con una nueva interpretacion de la ciudada-
nia, sino la preservacioén de la relacién tradicional entre individuo y Estado.
En cierto sentido, los derechos sociales fueron garantizados para prevenir la
posible expansion de los derechos politicos. Es claro que Bismarck también
pretendia reducir la pobreza, y en este sentido su seguro social buscaba re-
ducir la desigualdad econémica. Pero el verdadero sentido de sus medidas

era preservar el sistema tradicional de desigualdades politicas.

En este sentido, el patron de politica social emergente en un contexto de indus-
trializacion retardataria fue marcadamente distinto de aquel que se originé en la
democracia liberal.

En primer lugar, la permanencia de las clases tradicionales en el poder y la no
ruptura liberal con la filosofia proteccionista, facilitaron la implantacién de un
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amplio esquema de seguro social. Alemania, en ochenta anos sali6 de la servidumbre
feudal hacia el seguro social, en tanto Inglaterra demor6 casi trescientos afios para
atravesar ese recorrido. El mantenimiento de la ideologia dominante se expresaba
en el seguro social, al reafirmar la distincion entre el pobre y el trabajador, al mismo
tiempo que trataba la proteccién social al trabajador no como un derecho de ciu-
dadania, sino en consideracién a su posicion vulnerable, que debiera ser protegido
socialmente.

En segundo lugar, fue el Estado aleman quien elaboro6 el proyecto del seguro social,
no fue una conquista de los trabajadores como consecuencia de la ampliacion de sus
derechos politicos. En este caso, fue una forma del Estado de buscar, a través de los
derechos sociales, impedir la penetracion de las ideas revolucionarias en el proleta-
riado. Fue por estas razones que el proyecto gubernamental del seguro social obtuvo,
finalmente, amplio apoyo de la industria pesada, del gran capital y fue viabilizado a
nivel parlamentario a través de la coalicién entre catélicos y conservadores.

En tercer lugar, el seguro social aleman se estructurd, a pesar de las pequenas
variaciones entre los seguros de accidentes, salud e invalidez y pensiones con las
siguientes caracteristicas que definen un patrén de proteccion social marcadamente
orientado hacia la preservacion y/o recuperacion de la posicion del individuo en el
mercado de trabajo (vale la pena recordar que Alemania solo introdujo el seguro de
desempleo en 1927):

En relacion con el financiamiento: contribuciones de los empleadores, de los
empleados y del Estado, dado que este ultimo participaba con un subsidio para jubi-
laciones y pensiones, pero no en el financiamiento del seguro de salud.

En relacion con la administracion: comités corporativos con representacion de
empleados y empleadores bajo el control estatal, realizado por medio de un pesado
aparato burocratico, reflejaba la idea del Estado corno arbitro entre los conflictos
de clase.

En relacion con los beneficios: diferenciados de acuerdo con la contribuciéon en el
caso de los empleados, en cuanto dependia de los sueldos para el caso de los obreros.
Es en este sentido que se puede afirmar que tal seguro es un mecanismo de repro-
duccion de las desigualdades existentes generadas en la esfera de la produccion,
aunque tenga caracter de politica compensatoria frente a las mayores discrepancias
alli originadas.

En relacion con la cobertura: restringida a algunas categorias ocupacionales, inclu-
yendo jubilacién, seguro de salud y accidentes. La dinamica de expansion en este
caso se da tanto por la inclusiéon de nuevos grupos ocupacionales (vertical) corno
principalmente por la mejoria y ampliaciéon de los beneficios de aquellos que ya
estaban incluidos en el sistema (horizontal). No obstante, esta expansion preservo el
caracter discriminador del sistema, mantuvo hasta los anos mas recientes una pro-
funda diferenciaciéon —en términos de contribuciones y beneficios— entre los tra-
bajadores blue-collar y los white-collar.

En relacion con el sistema financiero e institucional: se organizé en numerosos fondos
aislados, en una estructura altamente fragmentada y desigual, cuya mayor caracte-
ristica fue preservar las diferencias entre las clientelas. Inicialmente, montado con
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las mismas caracteristicas de un seguro privado, riesgos compartidos entre los indi-
viduos, con las contribuciones pagas de acuerdo con la probabilidad de ocurrencia
del evento cubierto. O sea, corno un mecanismo de acumulaciéon y no un sistema de
reparticion; pero acab6 convirtiéndose en un sistema pay-as-you-go, en funcion, entre
otros motivos, de la hiperinflacion de 1948 (Juttermeier & Pettersen, 1982, p. 183).

Analizando las consecuencias de la ley bismarckiana, Ritter (1986, p. 104-126)
concluye que, si es verdad que inicialmente el proyecto del seguro social no parecié
atender a los objetivos politicos de su concepcion, acarreando por el contrario un
aumento de la afiliacién a los fondos sindicales, en el largo plazo fue innegable
su papel en la fragmentacién de los trabajadores y en la mercantilizaciéon de sus
demandas. En sus palabras, tuvo como efecto la emancipacion social de los trabaja-
dores al mismo tiempo que facilitaba su integracion politica y social, separando a los
trabajadores del lumpen-proletariado.

Otras consecuencias sefnaladas serian el fortalecimiento del control estatal, el
aumento de la centralizacion, el desarrollo de las estadisticas econdémicas y sociales,
ademas de haber contribuido con el desarrollo de los seguros privados que frecuen-
temente complementan los estatales. Ademas de esto, los fondos de capitalizacion,
fueron, en muchas oportunidades, aplicados para financiar actividades econémicas
y sociales externas al sistema de seguridad social, como crédito a la agricultura, cons-
truccion de casas populares, sistemas de sanidad y hospitales.

Después del final de siglo, el sistema entré en expansion, tanto extendiendo
los beneficios a nuevos grupos ocupacionales cuanto aumentando el nivel de los
beneficios, estimulando la organizacion de los empleados de cuello blanco en busca
de su inclusién en el sistema de proteccion social. La primera gran reformulacion
ocurrio en 1911, con la consolidacion de los tres seguros compulsivos en un co6digo
nacional. Establecia también un esquema de seguro especifico para los trabajadores
asalariados, en muchos aspectos mas generoso que el existente para los obreros.
En 1913 ocurri6 la reformulaciéon de la legislacion sobre el seguro-enfermedad,
buscando reducir los conflictos con los médicos organizados desde 1900 en una
asociacion central, introduciendo un sistema de negociacion colectiva en el cual
los médicos fueron reconocidos como parte contratante de los fondos de seguro
(Alber, 1986, p. 6).

Este sistema de seguro social permaneci6 practicamente inalterado hasta después
de la Segunda Guerra Mundial, cuando el ascenso al poder de un gobierno demo-
cratico después de la Primera Guerra Mundial, a la vez que representa un pacto
entre las elites, crea las condiciones para la satisfaccion de las reivindicaciones de
los trabajadores por la mejora del sistema de proteccion social, asi como una mayor
equidad.

La Republica democratica de Weimar alcanzé la consolidacion del sistema en
un codigo nacional, a pesar de que persistieron las diferencias entre las categorias
ocupacionales.

Los hechos mas importantes de este periodo fueron la aprobacién de un pro-
grama de seguro de desempleo en 1927, asi como modificaciones en el sistema de
asistencia publica, como resultado de las alteraciones en la propia concepcién de la

84 w Estado sin ciudadanos: seguridad social en América Latina



pobreza derivada de los cambios en la estructura social en la posguerra. A pesar de
eso, los ideales de justicia social postulados por la Republica de Weimar se fueron
dejando de lado como consecuencia de la grave crisis econémicay de los efectos de
la inflacién y del desempleo sobre el financiamiento del sistema social.

El déficit del sistema de seguro social fue cubierto por el gobierno, pero también
se introdujeron reducciones en los beneficios y un aumento de las contribuciones
para hacer frente a la grave crisis y a la insolvencia del sistema, hechos que se plan-
tearon como parte de los conflictos que llevaron a la ruptura de la coaliciéon gober-
nante y la consecuente pérdida de su legitimidad politica.

Durante el periodo siguiente, con la ascension de Hitler (1933-1945), y del
nazismo, hubo un retroceso politico con la disolucién de los partidos, el control
del mercado de trabajo y la destruccion del mecanismo de negociacion colectiva
que venia siendo practicado desde el final de la Primera Guerra Mundial.

Hitler buscoé usar el sistema de seguro nuevamente como instrumento politico,
especialmente como politica poblacional y de control social, manteniendo sin
embargo inalterada su estructura fragmentada y discrecional. Segun Alber (1986,
p- 10) la estructura basica del sistema resistioé a todas las tendencias de unificacion
y centralizacion, sometiéndose apenas al cambio administrativo y a la pérdida del
control de empleados y empleadores sobre su gestion.

No se puede, no obstante, hablar de un desmantelamiento del seguro social, ya
que la estructura general permaneci6 intacta y hubo realmente un aumento en la
cobertura, con la inclusién de nuevos grupos, ademas del aumento en el valor de los
beneficios.

La derrota del nazismo en la Segunda Guerra Mundial replanteé el problema de
la proteccion social, agudizado por el enorme contingente poblacional desarraigado
de sus provincias. La ideologia predominante en este periodo buscé combinar la
presencia estatal con una economia de mercado, de forma tal que la existencia del
mercado no entrase en contradiccion con un amplio programa de proteccion social
(economia social de mercado).

El rechazo a toda forma de estatismo y de totalitarismo se expresa en la Consti-
tucion de 1949, como ausencia de referencias al orden social. La reforma del seguro
social que se inici6 alrededor de 1949, restaurd los principios de participacion de
empleadores y empleados, y, aunque buscase ser un instrumento de la creaciéon
de un nuevo orden social no acepté los principios del plan Beveridge inglés, que
postulaban la cobertura universal y la idea de un minimo vital.

Prevaleci6 la nocion de que la proteccion apunta a mantener el estatus econémico
del individuo, y aiin sin aceptar la diferencia en los niveles de proteccion, se preservo
la organizacién y administracion descentralizadas (por ejemplo, entre obreros, tra-
bajadores asalariados y otros grupos).

Para Alber (1986, p. 18) el restablecimiento de un sistema de seguros especifico para
empleados senala la persistencia de la estructura fragmentada, en cuanto dos leyes
de 1955 confirman la tradicional estructura del sistema de salud con predominio de
prestadores privados de servicios, negociacion colectiva entre médicos y fondos de
seguro y el limitado papel de supervision reservado a los servicios publicos.
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En la segunda legislatura, Adenauer cre6 una comisiéon para reformulaciéon del
seguro social y desde el final de los afnos cincuenta hasta mediados de los sesenta
el sistema de proteccion social pasé por un proceso de reformas que redujeron
las diferencias internas y ampliaron los beneficios. Es necesario recordar que ese
periodo representé uno de los momentos de mayor crecimiento de la economia
alemana, que luego de salir destruida de dos guerras, se posicion6 posteriormente
entre las primeras y mas pujantes economias en el escenario mundial. Este con-
texto de sociedad préspera influencié la reformulacion de la legislacion social, a tal
punto que desde 1975 las pensiones y jubilaciones fueron indexadas de forma que
reflejasen automaticamente tanto la inflacién como también el crecimiento real del
ingreso nacional. Juttermeier y Pettersen (1982, p. 183) ven en este hecho, asociado
a la ausencia de una correspondiente indexacion de las contribuciones salariales al
sistema el principal motivo del desequilibrio financiero que se hizo sentir a partir de
los mediados de los afios setenta.

Actualmente considerado como uno de los sistemas mas avanzados en términos
de su cobertura y beneficios, el sistema germanico todavia no alcanzé a eliminar
totalmente sus diferencias internas, aunque desde 1971 las principales diferencias
entre empleados y obreros hayan sido minimizadas para todos los grupos, que
cobran por encima del minimo nacional (Altenstetter, 1974, p. 48).

Asi, aunque la gama de beneficios ofrecidos por los sistemas de proteccién social
de los paises centrales se haya tornado progresivamente muy similar, hay que dife-
renciarlos desde el punto de vista de su significado juridico y politico, que refleja la
historia de su desarrollo y las ideologias que informaron su trayectoria y confor-
maron el aparato institucional y legal. Segin Abranches (1987) los sistemas se dife-
rencian en cuanto al grado de inequidad que contienen cada uno de ellos, dado que
los beneficios se caracterizarian como privilegios garantizados por el Estado, o como
derechos de ciudadania.

No obstante, lo que se puede observar en la evolucién subsiguiente en el caso
aleman es un esfuerzo en el sentido, si no de superar, por lo menos de minimizar
el nivel de desigualdad inherente a ese proceso de desarrollo del seguro social. Ana-
lizandolo, a partir de 1950, Alber (1986, p. 55) encuentra cuatro fases distintas de
acuerdo con el comportamiento de los indicadores del gasto social: de 1949 a 1957,
fase de expansion del take off del sistema; de 1957 a 1969, fase de menor crecimiento,
pero de consolidacién de este patréon; de 1969 a 1975, nueva fase de expansion; y
finalmente, con la crisis econémica de mediados de los afios setenta el sistema
ingresaria en una fase de austeridad. Buscando identificar el papel desempefiado
en este proceso por los mayores partidos politicos, ese mismo autor encuentra
que la historia reciente de Alemania puede ser dividida en dos fases: de 1949 a
1969 donde la Unién Cristiana controlaba el gobierno y de 1969 a 1982 donde el
control de la coaliciéon gubernamental pasé a manos de la socialdemocracia. Alber
concluye entonces:

..los socialdemocratas tendieron a perseguir un curso mas expansionista de
la politica social pero a largo plazo, el crecimiento del Welfare State en el
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periodo de posguerra solo puede ser entendido como el resultado comun
de los esfuerzos hechos por ambos partidos politicos lideres. (1986, p. 100)

A pesar de que las propuestas doctrinarias de los partidos politicos se distinguen
por la defensa de un sistema institucional publico y abarcativo en un caso, o de un
sistema residual a la accion del mercado en el otro caso, los datos parecen indicar
que las diferencias ideologicas fueron atenuadas en la practica politica, dado que los
cambios derivan mas bien de soluciones consensuales.

A partir de 1974 el gobierno electo propuso la eliminacion del déficit publico a
través del recorte de gastos incluso sociales, lo que replante6 la cuestion del modelo
de proteccion social, de la misma forma que en otras sociedades. Como las pro-
puestas de alteracion de la situacion actual de correspondencia entre contribuciones
y beneficios no son viables en la sociedad alemana, asi como no hay aceptacién
politica para medidas de contencién, existe actualmente todo un conjunto de pro-
puestas que buscan alterar el Welfare State en direccion a una Welfare Society, o una
mezcla de los esfuerzos de gobierno y sociedad, ademas de propugnar la descentra-
lizacién de los servicios sociales.

Estas tendencias serian, posteriormente, alteradas con la profunda mutacién
representada por la unificaciéon de Alemania.

Politica residual en el capitalismo liberal: El caso de los Estados
Unidos de América

La necesidad de considerar a los EEUU, aunque se encuentra incluido dentro del
ya tratado patron liberal, como un caso aparte, deriva de su especificidad relativa
a la preservaciéon del modelo residual de asimilacién de las demandas sociales, por
lo que no sufri6 las transformaciones que caracterizaron al cambio europeo desde
un liberalismo restringido hasta un orden politico-econémico socialdemécrata. En
otros términos, no se constituyo en los EEUU un patrén de proteccion social que
asegurase la ciudadania ni universal, ni a través de un modelo corporativo.

En este sentido, el caso de los EEUU es fundamental para deshacer cualquier
conexién implicita entre el desarrollo econémico industrial y la automatica alte-
racion del patrén de incorporacion de las demandas sociales. Por el contrario, la pre-
servacion del propio modelo liberal en una sociedad altamente desarrollada y com-
pleja va a ilustrar tanto los factores que contribuyeron para eso, como los dilemas y
contradicciones enfrentadas.

La primera caracteristica de la politica social estadounidense es su desarrollo
tardio en relacion ya sea con los paises europeos, ya sea con los latinoamericanos,
dado que el seguro social se inici6é apenas en 1935. Son también relevantes los hechos
de que hasta entonces el poder publico tenia una reducida participacién en los
esquemas de proteccion social existentes y que el sistema inaugurado en 1935 no
ha sufrido desde entonces reformas profundas y, por lo tanto, ha mantenido su
estructura original.
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Finalmente, vale resaltar que, a pesar de su retardado inicio, el seguro esta-
dounidense mantuvo, desde su promulgacion hasta la actualidad, una tendencia
expansionista tanto en términos de gastos cuanto de coberturay tipos de beneficios
concedidos. La ausencia de una reforma profunda en el modelo original de seguro
de caracter restrictivo a pesar de una tendencia constante a la ampliacion de su
gama —incrementalismo— marcan la contradictoriay singular trayectoria estadou-
nidense, diferenciandola de aquella que caracteriz6 a la politica social de los paises
europeos.

La explicacion para estas diferenciaciones en el timing de la emergencia y evo-
lucioén de las politicas sociales entre Europa y EEUU, para Kudrle y Marmor (1981,
p- 81) segun las hipoétesis de Lipset, “en la ausencia de feudalismo, en un sistema
politico democratico que emergié antes que una numerosa clase obrera, un nivel
relativamente bajo de diferenciacion por estatus, y una alta renta per capita”
También Barrington Moore (1966, p. 111) seflala como principal diferencia entre
la democracia estadounidense y la experiencia liberal de Inglaterra y Francia el
inicio tardio y el hecho de no haber tenido que enfrentar el desmoronamiento de
una compleja sociedad agraria y las formas feudales y burocraticas de organizacién
social. Ademas, resalta que la existencia de una agricultura comercial desde el inicio
del desarrollo estadounidense, asi como el caracter revolucionario asumido por la
Guerra Civil en la ruptura con los valores precapitalistas que reforzaban las distin-
ciones con base en el estatus, fueron factores cruciales en la conformacion de una
sociedad capitalista fuertemente arraigada a los principios liberales.

La cultura del capitalismo estadounidense fue capaz de transformar en un coédigo
social los presupuestos teoricos del liberalismo, dando cuerpo y alma a valores como
el individualismo, la proteccion a la propiedad privada y la necesidad de gobierno
minimo. Para Tocqueville (1969) el individualismo es fruto de la igualdad y de la
consecuente ruptura con las instituciones aristocraticas, en las cuales la pertenencia
y delimitacion eran condiciones que garantizaban la conexion entre los individuos y
evitaban el individualismo. En el caso de la sociedad estadounidense ese autor analiza
(1969, p. 511) que los posibles efectos maléficos del individualismo sobre la demo-
cracia serian combatidos por la existencia de una enorme libertad a nivel local, con la
proliferacién de numerosas instituciones y asociaciones libres.

La aguda observacion de Tocqueville sobre la sociedad estadounidense puede ser
vista en este pasaje de su libro (1969, p. 516):

La primera vez que escuché en América que cien mil hombres habian pro-
metido publicamente nunca mas tomar bebida alcoholica, pensé que eso era
mas una broma que un asunto serio y en aquel momento no comprendi por
qué esos sefnores no se conformaban con tomar agua frente a sus chimeneas.
Finalmente consegui entender que esos cien mil americanos, luchando con-
tra el avance del alcoholismo entre ellos, querian apoyar la sobriedad con
su patrocinio [...] Nosotros podemos suponer que si ellos viviesen en Fran-
cia cada uno de esos cien mil habria hecho representaciones individuales al
gobierno pidiéndole que supervise todas las casas publicas en su dominio.
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Esas caracteristicas de la sociedad estadounidense van a influir decisivamente
sobre la manera en como las demandas sociales van a ser tratadas en este contexto. El
individualismo, ya sea como teoria del comportamiento humano, o como doctrina
que postula el gobierno minimo —lo que es bueno para todos sera mejor alcanzado
si cada individuo persigue su interés con un minimo de interferencia— actué tanto
en el sentido de retardar el surgimiento de la legislacion social cuanto, posterior-
mente, como forma de restringir su amplitud (Wilensky & Lebeaux, 1958, p. 41).

La confianza en el mercado y en la familia, y como extension en las multiples
organizaciones comunitarias como canales naturales de atencién a las demandas
sociales, determind el predominio de las instituciones privadas filantrépicas en el
tratamiento de los problemas emergentes. Asi, hasta 1904, de las 4.207 instituciones
de beneficencia existentes en los EEUU, apenas 485 eran publicas y atendian a
menos de un tercio de los internos, y hasta 1927 el gasto privado filantrépico excedia
los mil millones de délares mientras que los gastos publicos en todos los niveles
gubernamentales no pasaban de 161 millones (Weaver, 1982).

Esas acciones estaban inspiradas en las Poor Laws inglesas y trataban de crear
mecanismos de tasacion para financiar la creacion de abrigos para los miserables
(almshouses) y casas de trabajo para los pobres (workhouses). Esa politica partia de la
clasificacion de los individuos en las categorias de poory pauper —en otros términos,
imprevisores y perezosos— buscaba restaurar a los pobres el estatus de self supporting
y desalentar la pauperizacion con la punicion y la pérdida de los derechos civiles de
aquellos que recibian asistencia publica.

Aunque la demanda por asistencia ha aumentado considerablemente en los afios
posteriores a la Guerra Civil, cambiando inclusive el caracter de la dependencia ya
que ella no provenia de una falla individual, aun asi, la expansion de la cobertura
se realiz6 por el mismo mecanismo anterior basado en la accion filantrépica y
suplementada por los gobiernos locales, sin alterar la filosofia predominante de
autosuficiencia.

Piven y Cloward (1972, p. 46) llaman la atencién sobre otro aspecto que también
actué como refuerzo de la creencia en el individualismo como solucién para los
problemas de ascension social, que se refiere a la inexistencia de un proletariado
rural que tuviese que ser expulsado para la ciudad con el proceso de industria-
lizacién, ya que la produccion agricola en este pais se caracterizé por la unidad
familiar productiva, y que la transformacion industrial fue capaz de absorber, mal
o bien, ese contingente que migraba para las ciudades.

En la medida en que el desempleo crecia en las ciudades desde el inicio del siglo
XX, los gobiernos locales tuvieron que tomar a su cargo medidas de proteccion,
aunque se resumiesen basicamente a las almshouses, aumentando, por un lado, el
gasto social y, por otro lado, la reivindicacion por el cambio en el tratamiento de las
reivindicaciones sociales por parte del poder publico.

En los anos que van de 1900 a 1929 emerge la cuestion de los viejos como una
cuestion publica, mientras se desarrollaba, con menor vigor, una lucha paralela de
los trabajadores por el seguro social. En este ultimo caso, la organizacion que dio
origen al movimiento por el seguro social en EEUU fue la American Association for
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Labor Legislation (AALL), afiliada a la asociacion internacional europea. Aunque su
foco fuese la lucha por la mejora de las condiciones salariales de la clase trabajadora,
llegd a formular un modelo de legislacion sobre seguro de salud y seguro social durante
los afios veinte. Tales proyectos, no obstante, fueron bombardeados por las orga-
nizaciones empresariales y no consiguieron el apoyo ni aun entre los trabajadores
organizados (Weaver, 1982, p. 85-40).

Otro movimiento que se organizoé en esta época fue en torno del problema del
desempleo con el apoyo de los grupos y partidos de izquierda, se crearon primero
ligas de desempleados y posteriormente una federacion en 1932 (Piven & Cloward, 1972,
p. 101).

No obstante, todos estos movimientos fueron poco expresivos en contraste con
la relevancia politica y social asumida por el movimiento de los ancianos, que se
desarroll6 como si fuera una clase social aislada del movimiento de los trabajadores,
a diferencia de los casos europeos.

Esa particularidad muestra la especificidad de la cultura individualista estadou-
nidense (Rimlinger, 1971), en la medida en que enfatiza la importancia del consumo
de los viejos y no la justicia social, ademas de demostrar la importancia de los grupos
de presién en el proceso de definicién de politicas, en vez de la presencia de clases
sociales organizadas. Diversos autores sefialan el envejecimiento de la poblacion, los
costos representados por la asistencia a nivel local, la influencia de las ideas europeas
y la existencia de provisiones especiales para veteranos, como factores cruciales en la
inclusion de la cuestion de los ancianos en la agenda de las politicas publicas.

Lo cierto es que, a partir de la iniciativa del congresista Townsend de enviar una
medida proponiendo ayuda federal para apoyar la asistencia a los ancianos, en 1933,
se cre6 un movimiento de masas sin precedentes, con la fundaciéon de numerosos
clubes en todo el pais, sensibilizando la opinién publica y formando una coaliciéon
favorable a la definicion de una politica a nivel federal.

No obstante, el marco inicial en la definicién de una legislacion social solo ocu-
rriria en 1935, después del ano electoral de 1934, cuando la cuestién social se torn6
una pieza importante en la campana electoral del presidente Roosevelt y posterior-
mente en su programa de gobierno.

Lo que habia sucedido en términos de cambios en estos anos, que posibilité la
emergencia de la politica social, habia sido un resultado directo de los efectos de la
crisis de 1929 sobre la economia y la cultura estadounidense. El desempleo masivo
provocado por la crisis econémica encontré un sistema de asistencia publica basado
en el voluntariado y en las acciones locales, sin capacidad para responder al brutal
aumento de la demanda. Aun asi, el aumento del gasto con asistencia efectuado por
los gobiernos locales fue de tal forma exponencial que acarre6 el cambio en la forma
de la asistencia, pasando de la internacion a prestar ayudas financieras directas a los
ancianos, con la esperanza de reducir los costos asistenciales.

Por otro lado, la intensidad del desempleo, la percepciéon de este fenémeno tan
masivo como involuntario, y las explicaciones sobre la naturaleza de la crisis como
consecuencia de la ausencia de demanda, fueron factores cruciales en el cambio de
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actitud de la mayoria de la sociedad sobre la necesidad de intervencion federal en la
reformulacion de las demandas, en un nuevo formato de proteccion social.

Electo, Roosevelt cre6 un comité para estudiar la cuestion del seguro social que
se habia vuelto tan central en su campana electoral, el Committee on Economic Security
(CES) en cuyo informe se bas6 para formular su propuesta dirigida al Congreso. La
propuesta presidencial se componia de tres programas distintos: un programa federal
de subsidios a los Estados en la prestacion de la asistencia; un programa federal com-
pulsivo de seguro de vejez (Old Age Insurance); y un programa voluntario de comple-
mentacion de las jubilaciones.

La presuposicion era que el primero de ellos, de naturaleza asistencial, fuese
suplantado a lo largo de los anos, con la vigencia de los otros dos (Weaver, 1982).

El debate en el Congreso planted los puntos centrales del enfrentamiento de la
ideologia del individualismo con la politica de proteccion social: individualismo y
voluntarismo versus centralizacion y coercién; contrato voluntario y defensa de la
propiedad privada versus seguro compulsivo; seguro social versus asistencia social.
El resultado fue la eliminacién del programa voluntario de suplementacion de las
jubilaciones, que era visto como representacion de una amenaza al mercado privado
de seguros, y la inclusiéon de una ayuda para los ciegos.

El sistema compulsivo era bastante abarcativo, excluyendo, sin embargo, trabaja-
dores rurales, domésticos, temporarios, autbnomos y empleados en organizaciones
sin fines de lucro.

Llama la atencion la no reglamentacion del seguro de desempleo como un pro-
grama uniforme de nivel federal, que qued6 apenas como una transferencia para
los Estados que reglamentarian su aplicacion y abrié asi la puerta para diferencia-
ciones. Esto, una vez mas demuestra que, a pesar de que el mensaje del presidente
al Congreso represent6 una innovacién, al introducir la nocién del derecho cons-
titucional del individuo a la seguridad econémica, la politica social no tenia una
intencién redistributiva y no se proponia beneficiar al trabajador sano en su fase
productiva, restringiéndose al que no podia trabajar.

Segun Weaver (1982, p. 92-93) el Social Insurance Act promulgado el 14 de agosto
de 1935 constituy6 una expansion sin precedentes en el papel del gobierno federal,
ademas de haber desplazado la cuestion de la vejez del ambito del voluntariado.
Observa también la simplicidad de la propuesta, cuyos objetivos estaban claramente
definidos: “los beneficios deberian ser directamente relacionados con las ganancias
y ser pagables solamente a aquellos que hayan contribuido para costearlos; la
cobertura deberia ser limitada; el sistema deberia acumular reservas sustanciales y
permanecer autofinanciado”.

La evolucion posterior de la legislacion del seguro social aunque haya mantenido
una continuidad en la preservacion del mismo sistema basico de proteccién social,
no obedeci6 a los principios establecidos en la formulacién original, e introdujo
contradicciones que estan presentes hasta el momento actual.

La mayoria de los estudios analiza esta evolucién como si hubiera tomado un
curso totalmente imprevisto frente a la propuesta original, considerando que las
dificultades actualmente enfrentadas por el sistema debieran ser solucionadas con la
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simple vuelta a los principios originales. En este sentido, no consideran los factores
de orden socio-politicos que fueron responsables de la evolucion del sistema, y son
pocos los autores que buscaron analizar estos fenémenos, como Weaver (1982) y
Piven y Cloward (1972), cuyos estudios seran tratados concomitantemente con el
breve relato de la secuencia histoérica de reformulaciones de la legislacion original.

Si el curso historico fue realmente de caracter imprevisto y descontrolado icomo
se explicaria este hecho cuando se tiene en cuenta la argumentaciéon de Malloy (1985)
de que la elite administrativa del seguro social fue capaz de controlar y manipular de
acuerdo con sus intereses la agenda decisoria desde los comienzos del sistema hasta
la privatizacion de los programas y beneficios?

Una mirada sobre los acontecimientos nos muestra el papel preponderante
ejercido por la tecnocracia del seguro social. E1 Social Security Act de 1935 se carac-
terizo, en términos de cobertura, por abarcar a todos los empleados del comercio e
industria de mas de 65 afos, (cerca del 1% de los ancianos) en un programa de natu-
raleza contractual, con los beneficios calculados en la base del rendimiento variando
desde un minimo de 10 délares al maximo de 80 dolares mensuales, preservado el
principio de la equidad individual que significaba la manutenciéon de la proporciona-
lidad entre beneficios y contribuciones. El sistema financiero era previsto como un
fondo de capitalizacién con las contribuciones provenientes de la tasacion sobre los
salarios (payroll tax) pagas en la misma proporciéon (1% sobre los primeros tres mil
ddlares recibidos) por empleados y empleadores, pero sin prevision sobre contribu-
ciones provenientes de rentas captadas por el Estado. La administracion del sistema,
no obstante, seria enteramente estatal, sin participacion de los contribuyentes.

La estructura del sistema de proteccion social reflejaba el compromiso entre
las ideas prevalecientes en la sociedad estadounidense acerca del individualismo,
libertad y dependencia y el impacto causado por la crisis de 1929, fragilizando las
creencias en la infalibilidad del mercado, en la culpabilidad del necesitado y en la no
interferencia estatal.

La evolucion del seguro desde entonces muestra como tendencias principales: la
ampliacion de la cobertura, la diversificacion de los beneficios, la inclusion de bene-
ficios no relacionados a contribuciones anteriores, el aumento continuo en el valor
de los beneficios simultaneamente al aumento de las contribuciones, y, finalmente,
el cambio del sistema financiero por el de reparticion simple (pay-as-you-go). Todo
eso, no obstante, sin promover una alteracion profunda del sistema original, compa-
tibilizandolo con las demandas actuales.

Analizando esa evolucion Ferrara (1980, p. 5) identifica en el sistema actual un
conflicto inherente de objetivos, en la medida en que el sistema intenta servir al
mismo tiempo a dos funciones, que a su modo de ver son contradictorias: una
funcién de asistencia social y una funcién de seguro, sin lograr alcanzar ninguna de
ellas adecuadamente.

Asi, no todos los beneficios son basados en las contribuciones anteriores, al mismo
tiempo que no todas las personas que lo necesitan tienen acceso a los beneficios.
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En otros términos, hay unanimidad en los estudios en sefialar la conflictiva com-
patibilizacién entre los principios de individual equity v social adequacy en la defi-
nicion de la politica social. Recuperemos rapidamente el curso de esa evolucion.

Seguin Kudrle y Marmor (1981, p. 107) el aspecto mas sobresaliente de la expe-
riencia de los EEUU es que, con excepcion del programa Food Stamp, todas las
demas medidas fueron enmiendas (amendements) al acto original de creacién del
seguro social.

En este acto fueron creados los siguientes programas: Old-Age Insurance (federal
y uniforme), Old-Age Assistance, Unemployment Compensation, Aid to Dependent Children
y Aid to the Blind; todos ellos como ayuda federal a programas establecidos por los
Estados.

En 1939 fue promulgada una enmienda con el objetivo de beneficiar, a través del
sistema de seguro, alaviudez, alos dependientes y a los discapacitados (Survivors and
Disability Insurance). Esta enmienda, aunque tan proxima en el tiempo al acto inicial,
diferia en mucho de los principios basicos alli consagrados; hecho que requiere
una explicacion. La diferencia basica es que en la enmienda de 1939 se rompia con
el presupuesto inicial de vincular beneficios con las contribuciones manteniendo
un sistema de capitalizacion, y se pasa ahora a un sistema redistributivo, donde los
beneficios son concedidos a partir de las necesidades, en un sistema del tipo pay-as-
you-go, esto es, sin acumulacion de reservas y sostenido a través de un compromiso
intergeneracional.

Las razones para tan rapido cambio del sistema pueden encontrarse en el estudio
de Rimlinger (1971, p. 232), que defiende la tesis segun la cual la mayor resistencia
ocurre inicialmente con relaciéon a la aceptacion del principio de la proteccion
social en una sociedad donde predominan los valores liberales. No obstante, una vez
aceptado, las fuerzas que favorecen la expansion pasan a tener como ventaja com-
parativa la naturaleza técnica del problema, que va a requerir un cuerpo de especia-
listas en la conduccion del proceso. Corroborando esta tesis encontramos el estudio
de Weaver (1982) en el cual destaca el papel relevante asumido por la burocracia
proveniente del Committee on Economic Security, que mantuvo la direccion del Social
Security Board, controlando asi la informacion y la agenda politica en la direccién de
su supervivencia y de la expansion de la cobertura.

Agrega, no obstante, la importancia del proceso electoral, como canal para dirigir
las demandas y propuestas de ampliaciéon del plano de beneficios y de la cobertura.
Esa seria, a su entender, la principal razén por la cual el afo electoral de 1948 repre-
sento un turning point en este proceso, reflejandose en las enmiendas de los afios
cincuenta, que pasaron a incluir la ayuda para los permanentes y totalmente inca-
paces, en los mismos moldes de transferencia de recursos federales para programas
provinciales. Se aumentaron también los valores de los demas beneficios y se flexi-
bilizaron las condiciones para su concesion. Paralelamente, se produjo la ampliacion
tanto de los porcentajes como del techo de las contribuciones: ahora serian 4,5%
sobre los primeros 4.200 ddlares ganados.

El conjunto de esas enmiendas (1952, 1954, 1956, 1958), todas de caracter liberal,
tuvo como efecto el aumento real del gasto, el aumento exponencial de la cobertura,
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el aumento de las tasas de contribucion y la erosion de los criterios de elegibilidad.
No obstante, como afirma Weaver (1982, p. 135), el efecto politico mas importante
fue el de convertir la cuestion del seguro en un problema bipartidista. Puesto que,
iniciado por un presidente democrata en 1935, tuvo su expansion consagrada por
el primer presidente republicano electo después de mas de 20 anos, el presidente
Eisenhower, que apoy6 todas las medidas liberales desde su eleccion.

Asi, a la estructura del seguro inicial para vejez —Old-Age and Survivors Insurance
(OASI)— se le agrega el programa para discapacitados y dependientes, que entonces
pasa a ser conocido como Old-Age, Survivors, and Disability Insurance (OASDI). La
gran laguna quedo a causa de la incapacidad de vencer el poderoso lobby organizado
por la American Medical Association (AMA) junto con los congresistas, alardeando la
amenaza de la socializaciéon de la medicina, impidiendo asi cualquier intento de
crear un seguro de salud publico.

Fue necesario aguardar hasta la década siguiente, los famosos afnos sesenta, de
guerra en Vietnam y guerra interna a la pobreza, para que las resistencias fuesen
vencidas y surgiesen los programas de salud en el interior de la estructura del seguro
social, que pasa entonces a ser la Old Age, Survivors, Disability, and Health Insurance
(OASDHI). La tendencia a la ampliacion de la asistencia inici6 la década con los pro-
gramas de asistencia médica para los ancianos en 1960, sigui6 hacia el cuidado de la
madrey el niflo en 1963, y, finalmente, el seguro de salud para los ancianos (Medicare)
y la asistencia médica para los pobres (Medicaid), ambos de 1965.

La coyuntura de los afios sesenta, que permitio la creacion de tales programas
venciendo resistencias y corroyendo los cimientos de la ideologia liberal, merece
ser analizada con mas detalles. Fue durante esa década que la igualdad apareci6 por
primera vez como una cuestion politica (Bénéton, 1984) y como parte de las estra-
tegias de combate a la pobreza y a la discriminacion de las minorias, a consecuencia
de la politizacion de la cuestion racial.

El suefio americano de una sociedad abierta y unida asumio, en el gobierno del
presidente Johnson, el caracter de una cruzada social para construccién de la gran
sociedad (Bénéton, 1984). Por primera vez, la problematica de la equiparacion de los
derechos dejoé de ser vista como mera consecuencia de la igualdad de oportuni-
dades, y requirié medidas politicas y econémicas de discriminacion positiva. De alli
la emergencia de programas que otorgan beneficios en especie que se unirian a los
del New Deal, tales como el Medicare, el Medicaid, beneficios en dinero, los proyectos
habitacionales y el programa Food Stamps. Aun programas ya existentes ganaron
otro caracter, como el programa de ayuda a nifios sin padres, existente desde 1935,
que pasaria a partir de entonces a ser tratado como un programa para asistencia a
hogares y familias situadas debajo de la linea de pobreza, tornandose el corazén de
lo que los estadounidenses llaman Welfare State (asistencialismo).

Es preciso recordar que los gobiernos de los presidentes Kennedy y Johnson
se caracterizaron por algunas circunstancias especiales, tales como la vuelta de los
democratas al poder, la amplia mayoria que tuvieron en el Congreso, la promesa de
liberacion de los pueblos de Vietnam y de prosperidad para los pobres en Américay
el activo apoyo de la burocracia del seguro social a las medidas expansionistas.
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La explosion de los programas asistenciales en esta década es vista por Bénéton
(1984, p. 75-76) como resultante de la subestimacién de la clientela potencial, del
cambio de actitudes provocado por la actuacién del movimiento de los derechos
civiles instigando a la poblacion a cobrar sus derechos, ademas de los efectos de la
actuacion del propio sistema. El estudio mas conocido sobre el periodo es, no obs-
tante, el de Piven y Cloward (1972), en el cual los autores combaten las explicaciones
tradicionales sobre el fenomeno expansionista, atribuidas generalmente a la con-
tinua migracion de los negros desde el sur, al aumento del nivel de los beneficios y
al deterioro de la familia negra. Para ellos (1972, p. 189), esas explicaciones parten de
la premisa equivocada de que el acceso a los beneficios es una funcién del aumento
de la demanda. La raz6n para la expansion, segun los autores (1972, p. 196), se encon-
traria en la respuesta al desorden civil provocado por la modernizacién de la agri-
cultura del sur, que acarreé el desempleo masivo, la migracion y, mas que nada, la
amenaza de disturbios y de inestabilidad politica.

En otras palabras, la actuacién de los movimientos de los derechos civiles y de
los movimientos negros hizo que el desorden de los anos sesenta fuese politizado y
tuviese como respuesta la expansion del sistema asistencial. Observan también que
esa respuesta cre6 una conexion directa del gobierno federal con los guetos negros,
pasando por encima de la tradicion federalista y de las resistencias de algunos
gobiernos estatales y locales.

Es importante sefalar que la hipétesis de Piven y Cloward, aunque corroborada
con evidencias empiricas que establecen la relacion causal entre desorden civil
y politicas sociales, no es capaz de ir mas alla de la comprension de las politicas
sociales como una funcién de control social. En respuesta a las acusaciones hechas
por Leiby (1978) sobre el positivismo de este razonamiento y al discurso militante de
los autores, estos admiten entonces que la conquista de los derechos sociales es un
proceso de aprendizaje y politizacién para los usuarios de los beneficios sociales, y
afirman finalmente (1972, p. 145) que sus hipotesis centrales “representan una mejor
caracterizacion del pasado que del futuro”.

Lo importante a considerar en este caso no es solo la funcién de control social
y de regulacion del trabajo a través de las politicas sociales, sino la naturaleza de
los conflictos politicos que lleva a su emergencia y que, a nuestro ver, determina su
significado politico. Asi, la inexistencia de un movimiento socialista de base obrera
en América del Norte, y la consecuente ausencia de un partido socialdemocrata en
las coaliciones gobernantes, se vuelve el principal factor explicativo del fenémeno
alli observado, en el cual la expansion del sistema social, como respuesta a la politi-
zacion de la cuestion racial asociada a la pobreza, no implicé un cambio sustancial
en los valores que organizan las relaciones de proteccion social.

Quadagno (1988) busca explicar este fenomeno huyendo de la hipétesis que con-
sidera simplista por la cual se atribuye tal hecho a una ausencia de la clase traba-
jadora de la escena politica o a su debilidad constitucional, y encuentra como fac-
tores explicativos:
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= Latardia industrializacion de los trabajadores de la produccion masiva, lo que
habria atrasado el inicio del Welfare State y explicaria también la exclusion de
los trabajadores de la arena decisoria (Quadagno, 1988, p. 182). Esta demora
no puede ser generalizada como debilidad de los trabajadores ya que los tra-
bajadores especializados estaban organizados en grandes agencias: American
Federation of Labor (AFL) y Congress of Industrial Organizations (CIO). La tesis de
la autora es, precisamente, que es mas probable que los trabajadores indus-
triales no especializados sean quienes luchen por una agenda que remueva el
programa de beneficios de los criterios de mercado que los trabajadores espe-
cializados (Quadagno, 1988, p. 12).

= Elimpacto de las iniciativas del sector privado, cuya existencia preponderante
y previa a la accion publica tuvieron como consecuencia la conformacion de
una matriz de poder social, antes de 1985, que defini6 el formato y la estruc-
tura del seguro social.

= La existencia de una formacion econémica de caracter dual, representada por
la coexistencia de las economias del Norte y del Sur, asociada a una estructura
de representacion politica que favorecia a los sectores agrarios tradicionales
del Sur, son responsables por la existencia de una postura antiestatista y con-
traria a las politicas laboristas.

Consecuentemente, asi quedarian explicados los principales trazos de la historia
estadounidense —su decantada excepcionalidad— en términos, tanto del retardo en
adoptar medidas de politica social, como del propio formato que ella vino a asumir
posteriormente.

Restaria la discusion acerca de la eficacia de la politica estadounidense en su etapa
mas agresiva ya que hasta hoy es intenso el debate en los EEUU sobre los efectos
de la guerra a la pobreza, con algunos que afirman que tales programas virtualmente
eliminaron la pobreza de aquella época y otros diciendo que, aunque el gasto social
se haya casi triplicado, el nimero de pobres no se redujo (Anderson, 1978; Ferrara,
1980; Bénéton, 1984).

Existe alin el antiguo argumento, cuestionando la validez de las medidas de
combate a la pobreza, aun cuando son consideradas eficaces, como esta propuesto
en una de las tesis formuladas por Anderson (1978, p. 43) respecto del periodo:

La virtual eliminacién de la pobreza tuvo efectos colaterales de alto costo
social [...] hay, en efecto, una muralla de pobreza que destruye el incentivo
financiero para el trabajo para millones de americanos. Libres de las necesi-
dades basicas, mas altamente dependientes del Estado, con poca esperanza
de tomarse libres. Ellos son una nueva casta, los americanos dependientes.

Cierto es que los costos de manutencion de los programas aumentaron mucho, tanto
como resultado de la expansién como de la inflacion, y llevaron a que el gobierno
siguiente, del presidente Nixon, sufriese con una serie de medidas encaminadas
por congresistas (1969, 1971 y 1972) para ajustar tasas y beneficios, ademas de elevar
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el techo de contribuciéon. Ademas, no consiguié aprobar su proyecto de asistencia,
Family Assistance Plan, el cual se basaba en el principio del derecho a un cierto nivel
de complementacion, hasta alcanzar un minimo de renta socialmente definido —el
llamado impuesto de renta negativo— independientemente de la habilidad para ganar
dinero demostrada por el beneficiario.

Entre las medidas aprobadas, la mas polémica de todas sin dudas fue la de 1972,
que para suplementar el valor de los beneficios para ancianos, ciegos y discapa-
citados, creé un mecanismo de reajuste automatico del valor de los beneficios de
acuerdo con la inflacién, a través de su doble indexacién a salarios y precios. Las
contribuciones, no obstante, no fueron indexadas de la misma forma, creando un
desfase entre ingresos y gastos que seria corregida al final de la década, en plena
crisis financiera del sistema.

La fase expansiva del sistema se materializara, finalmente, con el Amendment de
1977, que corrige el valor de los beneficios por los salarios y por el indice de precios,
desvinculando parcialmente los beneficios de las contribuciones anteriores y subsi-
diando aquellos con bajos ingresos.

Esas sucesivas enmiendas que caracterizarian la expansion continua, aunque sin
transformacion radical del sistema, provocaron el crecimiento de la cobertura, que
paso de 1% a 90,4% en un periodo de cerca de 30 anos, mientras que el valor de los
beneficios se elevaba en mas de 12 veces sobre el valor original (Ferrara, 1980) y la
evolucion del gasto publico con el Welfare, como porcentaje del producto nacional
bruto, saltaba de 8,2% en 1950 a 19,2% en 1982. También es significativo el dato sobre
el aumento de los costos individuales de mantenimiento de ese sistema, cuyas tasas
se elevaron en cerca de 180%, entre 1959 y 1973.

Las mayores reformas habrian sido pues la extension de la cobertura y el cambio
de filosofia, desde la idea de procurar un piso basico de renta para los ancianos
para proveer la renta total del jubilado y de los dependientes. Para Ferrara (1980, p.
251) estas alteraciones, que desestabilizaron el sistema, son una consecuencia de la
preponderancia de la l6gica politica como inherente al hecho de que el sistema de
seguro sea gerenciado por el gobierno y no por instituciones del mercado privado,
reafirmando asi la ideologia recurrente del individualismo y del mercado, convi-
viendo conflictivamente con los cambios ocurridos.

Rimlinger (1971, p. 243) también ve el programa Medicare como una conciliaciéon
entre los intereses individualistas y colectivistas:

Solamente la parte del seguro hospitalario es pagada por el seguro social. E1
seguro para servicios médicos es, en la base, voluntario pero basado en un
subsidio estatal con garantias de libertad de eleccion para médicos y pacien-
tes. Companias privadas de seguro tienen la oportunidad de participar en
esa parte del programa Medicare, ya que la Secretaria de Salud y Asistencia
tiene, por ley, que hacer uso de las aseguradoras privadas para conducir las
principales funciones administrativas del plan de Seguros Médicos. Este es
un camino poco usual y tipicamente americano de resolucién de los conflic-
tos entre intereses publicos y privados.
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En resumen, el sistema estadounidense de proteccion social es marcadamente des-
balanceado, ofrece predominantemente la protecciéon en beneficios de jubilacion y
cuidados médicos para ancianos, y en situaciones de gravedad para los empleados.
Existen provisiones minimas para cuidados de adultos en edad laboral para riesgos
como desempleo y enfermedad mientras que hay un conjunto de programas asis-
tenciales —incluyendo salud, vivienda y beneficios en especie— para aquellos que
son considerados elegibles al estar por debajo de la linea de pobreza.

La estrategia de combate a la pobreza, la adopcion del criterio de adecuacion
social en la liberalizaciéon de la concesion de los beneficios, en sustitucion del cri-
terio de equidad —que en este pais significa pagos iguales para iguales beneficios—
la indexacion de sus valores y el consecuente aumento a una velocidad mayor que
la de las tasas son factores internos al sistema de seguro cuando se los considera
como responsables de la crisis financiera que este atraves6 desde finales de los afios
setenta. Por otro lado, la incapacidad de encarar la crisis econémica con la cual la
sociedad estadounidense paso a convivir desde entonces, ciertamente fue decisiva
para el fracaso de las previsiones actuariales. Altas tasas de inflacion, desempleo en
masay caida de las tasas de salario real fueron factores externos que debilitaron las
bases financieras del sistema social. Por otro lado, la fragilidad financiera planteé la
cuestion de la debilidad de la base socioideolégica de la politica social, en la medida
en que la dificil conciliacion entre individualismo y colectivismo en el ambito del
seguro social tuvo como consecuencia hacerlo vulnerable a la critica generalizada, de
los conservadores, de los progresistas, de los liberales y de los proteccionistas.

Agotada la fase de expansion y predominio de los valores y estrategias vincu-
lados al igualitarismo (1960-1980), se inaugur6 una nueva etapa, con el recrudeci-
miento del individualismo y medidas de reduccién del gasto social en la era Reagan.
Se retomaba, de esta manera, el discurso ideologico de retirada del Estado de la pro-
mocion social, como forma de fortalecimiento de la propia sociedad. Se partia del
presupuesto de que la retirada del gobierno central de esas actividades implicaria,
al mismo tiempo, la oportunidad de prosperidad para cualquiera promoviéndose
el crecimiento a través del fortalecimiento del mercado y de los niveles locales
(Anderson, 1984; Glazer, 1984).

Lo importante a senalar es no solo el revigorizamiento y la coherencia ideologica
de la propuesta liberal sino también el consecuente cambio de estrategia de combate
a la pobreza, que segun Glazer (1984, p. 228), se caracterizaba por el rechazo de la
ingenieria social, esto es, la idea de moldear el comportamiento humano a través de
incentivos y desincentivos. Las principales alteraciones serian pues la sustraccion
de la proteccion exclusivamente para los destituidos; la revision y restriccion de los
criterios de elegibilidad; la sustitucion del papel del gobierno central de promotor
de incentivos por el de normalizador y el retorno de los programas para los Estados
y municipios, restringiendo la participacién directa del gobierno central.

Tales proposiciones fueron acompanadas por las expectativas de reduccion del
ritmo de crecimiento de las tasas individuales para financiamiento de la proteccién
social, lo que implicaria que hubiese un aumento del ahorro individual y la conse-
cuente reactivacion de la economia a través del fortalecimiento del mercado.
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Glazer (1984, p. 225) concluye que, si la ideologia era tan clara, la realidad fue
mas compleja, ya que es casi imposible reducir la mayoria de los gastos sociales por
razones politicas. Por otro lado, las dificultades para efectuar cortes en el programa
de salud Medicare parecen provenir mas de la propia estructura de este programa,
que privilegia el uso de servicios médicos privados. Asi, los costos exponenciales de la
atencion médica en los EEUU quedan completamente fuera del control del gobierno
(el aumento fue de menos de 20 mil millones de délares en 1975 a mas de 100 mil
millones de ddlares en 1990, segin datos del Department of Health and Human Services:
Congressional Budget Office).

Una conferencia de especialistas reunida para analizar los resultados de la admi-
nistracion Reagan concluy6 que ademas de que los cambios fueron mas de énfasis
que una alteracion de los objetivos politicos, las reducciones presupuestarias no
fueron igualmente distribuidas entre los programas:

Los cortes mas profundos fueron realizados en los programas que requieren
una prueba de insuficiencia de renta (means tested programs) orientados hacia
los pobres no ancianos, mientras que los programas como el seguro social,
Medicare y beneficios a veteranos fueron mucho menos afectados, y dentro
de los programas los beneficios fueron mas reducidos para los menos nece-
sitados. (Gorham, 1984, p. 3)

En resumen, los cambios ocurridos en las ultimas décadas en la politica social de
los EEUU tuvieron como aspectos centrales el retorno de la ideologia liberal en la
cual la intervencion estatal se restringe a los programas asistenciales para los desti-
tuidos, incentivandose a la iniciativa privada y los gobiernos locales a asumir el papel
anteriormente desempenado por el nivel federal. En verdad, como intentamos
sefalar durante el analisis del curso evolutivo de la politica social estadounidense,
los cambios ocurridos fueron siempre de caracter incremental, sin alterar la base
liberal que fundamentaba la estructuracion de sus aparatos legales e institucionales.

En la batalla ideolégica entre el individualismo y el colectivismo prevalecio
la matriz basica que organiza a la sociedad estadounidense, fundamentalmente
liberal, aun en periodos donde las medidas proteccionistas conformaron el
patrén de la politica social, como en la guerra a la pobreza. En otros términos, la
expansion de la proteccion social, aun como respuesta a una amenaza de desorden
social, no alteré el patrén asistencialista prevaleciente en el encuadramiento de las
demandas sociales.

Finalmente, las medidas tomadas tuvieron un caracter basicamente financiero,
de recorte de gastos, que demostré por un lado la incapacidad de las medidas ante-
riores, en el mismo sentido, de encarar la gravedad y duracién de la crisis, y, por
otro lado, evidenci6 la dificultad para reformar el sistema actual, aun en la direccion
ideologica y programatica dominante.

Sibien la hipoétesis acerca del individualismo liberal es necesaria para explicar los
origenes y evolucion de la proteccion social en los EEUU, resulta insuficiente si no es
cotejada con un andlisis de la estructura social y del sistema institucional existente.
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De otra manera, nos dejariamos llevar por una fantasia culturalista creyendo que se
trata de un caso concreto de liberalismo puro, inmune a las transformaciones por
las cuales ha pasado la relacion Estado/sociedad en el capitalismo moderno. Para
invalidar tal hipotesis basta mirar las evidencias presentadas en estudios historicos
sobre la crisis de los anos veinte y treinta y la emergencia de un keynesianismo oligar-
quico (en las palabras de Quadagno, 1988), la respuesta a la crisis de los afios setenta
y noventa, con el corte de los gastos sociales y la preservacion de altos niveles de
gasto publico con el sector militar, configurando lo que Navarro (1990) denominé
keynesianismo militar.

En otros términos, la intervencion estatal en el caso de los EEUU no ha dejado
de existir en ningin momento de su historia. No obstante, el predominio de los
valores liberales ha dificultado la organizacion de los trabajadores en busqueda de
un sistema de proteccion social mas igualitario, con mayor participacion estatal. La
légica de mercado que organiza el sistema de proteccion social en los EEUU ha sido
incapaz de dar respuesta a las demandas sociales en un contexto recesivo, requi-
riendo una politica social publica e igualitaria.
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Capitulo 3

En busca de una teoria

Los estudios sobre los origenes y desarrollo de los sistemas de proteccion social
en diferentes paises tuvieron como objetivo demostrar que la emergencia de la
pobreza como una cuestion social en los marcos de un proceso de transformacién
econémica y social de constitucion del Estado-nacién, industrializacién y urba-
nizacién, es capaz de justificar el fenomeno general de constitucién de sistemas
publicos de proteccién social, pero no es capaz de identificar las diferencias exis-
tentes en su interior.

Solo a través de una vision mas profunda en la que la politica social no sea tomada
como resultante o epifenémeno de este proceso y si como elemento constitutivo
del propio State-building, en cuanto concretizaciéon de las mediaciones Estado-so-
ciedad, sera posible explicar el desarrollo de diferentes patrones de incorporacion
de demandas sociales.

Es en este sentido que concordamos con la afirmaciéon de Esping-Andersen
(1990, p. 5) que ve al Welfare State como resultante de la historia de construccion de la
nacioén, y también, como la principal institucion en la construccién de los diferentes
modelos de capitalismo en la posguerra.

Los estudios iniciales acerca de la elaboracion de los fundamentos tedricos para
el analisis del Welfare State, estuvieron profundamente vinculados a la tradicion
del pensamiento y de la practica politica socialdemocrata, especialmente aplicados
al caso de Inglaterra, con los estudios de Titmuss, Marshall, y Beveridge. Solo mas
recientemente, los trabajos desarrollados por Flora, Esping-Andersen, Heiden-
heimer, Wilensky y Heclo, entre otros, rompieron en parte, con los matices localistas
e ideologicos de los primeros estudios, procurando a través de analisis comparativos,
desplegar hipotesis explicativas acerca de la emergencia y condiciones del desarrollo
del Welfare State, como de los factores responsables por las variaciones en los patrones
de incorporacién de demandas sociales en cada pais.

Aun asi, tales estudios asumen el fenémeno de Welfare State como parte de la pro-
blematica de desarrollo del capitalismo en los paises del primer mundo, tomando
como parametro la asociacion entre Estado nacional y ciudadania consolidada en
los paises europeos, puntualizando estos analisis con los casos de los EEUU y de
Canada, y restringiendo asi el objetivo de la teoria a una fase del desarrollo del capi-
talismo y/o a una esfera regional (Norte-Sur).

Ademas, al considerar al Welfare State como un fenémeno politico, mas alla de la
mera distribucion de servicios y de gasto publico social, “se delimita el ambito de
los estudios a la evolucion de una estructura tripartita relativamente coherente que
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consiste en la economia capitalista de mercado, la democracia politica de masas y el
Welfare State” (Flora, 1985, p. 12).

Nuestro objetivo en este capitulo es hacer una resefia de la produccién acerca
del Welfare State, buscando abstraer las referencias historicas e identificar la con-
tribucion de diferentes estudiosos para la construccion de la aun incipiente teoria
del Welfare.

La produccion tedrica acerca del fenomeno del Welfare State, puede ser apre-
hendida a partir de algunos productos resultantes de las preocupaciones centrales de
estos estudios: el desarrollo de modelos clasificadores o tipologias; la busqueda de una
conceptualizacion; la identificacion de la variables responsables por la emergencia y
desarrollo de los sistemas de proteccion social en diferentes etapas y en distintos con-
textos nacionales; y, la necesidad de encontrar explicaciones para el fenémeno actual
conocido como la crisis del Welfare State.

Tipos ideales y modelos idealizados

Los esfuerzos de teorizacion y abstraccion de elementos comunes o diferencia-
dores de los modelos de Welfare State llevaron al desarrollo de algunos esquemas
de clasificacion, a través de los cuales se pretende organizar la diversidad de expe-
riencias, tornandolas pasibles de comparacién. En este sentido se desarrollaron
tipologias, algunas ya consideradas clasicas, cuya utilidad ha sido probada tanto por
la posibilidad de mayor despliegue teodrico y explicativo, como por la capacidad de
prediccion de las posibilidades de evolucion de los sistemas actuales considerados
en tales estudios.

Si bien es verdad que con la elaboracion de esas tipologias se ha avanzado bas-
tante en el sentido de despegar los estudios de politica social de la mera descripcion
historica de exposicion de casos concretos, intentando abstraer elementos generales
y especificos, cierto es que no fue posible, aun asi, superar los principales problemas
que acostumbran soslayar los analisis en este campo, a saber, su profunda identi-
ficaciéon con un modelo de desarrollo europeo y su compromiso con la ideologia
socialdemocrata.

Alrespecto, labusqueda de tipos ideales en el sentido weberiano ha sido atravesada
por la recurrente idealizacion de un modelo perfecto de Welfare State redistributivo,
al mismo tiempo producto y compatibilizador de la coexistencia virtuosa del capi-
talismo con la democracia de masas. Asi, frente a este modelo idealizado, los demas
dejan de ser vistos como tipos ideales, para ser considerados, ya sea como modelos
suboptimos, o como etapas anteriores en un curso ascendente inexorable de per-
feccionamiento que culminaria con su superacion por el modelo socialdemocrata.

La crisis actual de los sistemas de proteccion social tuvo caracter pedagogico al
permitir la disociacién entre curso historico y paradigma, ya que permitié ver los
cuestionamientos y restricciones al modelo de evoluciéon que predominaba hasta
entonces.
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Aun considerando la imposibilidad de separar, en este campo, los estudios teo-
ricos de las practicas politicas e ideolégicas, creemos en su utilidad en la medida
en que, asimismo, las clasificaciones proporcionan un instrumental capaz de orga-
nizar las caracteristicas principales del fenémeno, permitiendo diferenciar distintos
patrones de incorporacion de las demandas sociales. Esa estrecha relacion entre
politicas sociales e ideologias queda explicita en la diversidad de conceptos aplicados
a un mismo aspecto y, mas aun, en el significado antagénico atribuido, a veces, a un
mismo concepto.

Ese es el caso, por ejemplo, de los conceptos de Welfare y equidad cuando se con-
sideran desde distintos modelos paradigmaticos: en el modelo liberal, programas
de Welfare son aquellas cuestiones de asistencia publica destinadas a los pobres y
equidad significa la relacion de proporcionalidad entre contribuciones y beneficios
en el interior del seguro social, en tanto en la perspectiva socialdemocrata, Welfare se
refiere al conjunto de politicas publicas que, en el campo social, garantice la ciuda-
dania universal y la igualdad basica, que a su vez se identifica con la equidad.

Para clarificar hechos como estos, ha sido util abstraer y condensar los mas
importantes trazos de los modelos institucionalizados de proteccion social en los
modernos Estados capitalistas en la busqueda de construccion de tipos ideales.
Algunos de estos trazos distintivos de los tipos ideales asi construidos pueden ser
encontrados en un determinado pais y/o en una fase especifica del desarrollo de
la seguridad social a través del mundo occidental; sin embargo, seria preferible uti-
lizarlos como estructuras teérico-conceptuales que iluminarian el analisis de las
diferentes experiencias, dado que ninguna de ellas corresponde absolutamente a
aquellos tipos construidos. Frecuentemente se puede encontrar, en un mismo pais,
la convivencia conflictiva de programas inspirados en diferentes tipos o modelos
de proteccion social, como fue visto en la evolucion histérica de los casos. Ya sea en
el proceso de ruptura de un modelo estricto de mercado por la politica reformista
basada en la ideologia de la solidaridad, como parte de un proceso evolutivo de un
patrén que, sin embargo, no logra extinguir las formas pretéritas, generalizando
el mismo tipo de protecciéon para todas las fracciones de las clases trabajadoras
(Inglaterra). O en la introduccion de medidas proteccionistas como respuesta a una
situacion de emergencia aun en franca contradicciéon con los valores que predomi-
nantemente organizan la vida social (EEUU). O también a través de la extension y
masificacion de privilegios en una estructura de base corporativa (Alemania).

Lo importante es resaltar la necesidad de mapear el campo de las politicas sociales
a partir de la abstraccion y condensacion de algunos atributos en una construccion
de tipo ideal consistente, independientemente del hecho de que tales atributos
hayan sido retirados de las experiencias historicas o de proposiciones ideologicas.
Los estudios comparativos mas recientes han demostrado la utilidad de tales cons-
trucciones en la medida en que aunque no fuera posible encontrar, en la realidad
concreta, una homogeneidad que correspondiese a la traducciéon de un ¢ipo puro han
sido, entretanto, identificados clusters —agrupamientos de variables o atributos—
que demuestran el predominio de uno u otro tipo en cada caso estudiado, sin negar
la presencia conflictiva de elementos que caracterizan otro tipo y se presentan a
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veces como antagonicos, a quien organiza las diversas modalidades de proteccion
social, en un sistema nacional.

En otros términos, la diversidad de las formas de relacién publico/privado, los
tipos de programas ofrecidos, las condiciones de acceso a los servicios, asi como
los criterios utilizados en el calculo de los beneficios, la definicion de poblacién
cubierta y de aquella que sera excluida, las formas de financiamiento y gestion del
sistema, tanto por el control social ejercido sobre €l, son pasibles de ser agrupados
para consustanciar modelos distintos, no solo en su institucionalidad sino, funda-
mentalmente, como diferenciaciones en la construccion de la relaciéon Estado/ciu-
dadanos. En verdad, la variedad de tipologias encontradas va a demostrar mucho
mas el privilegio de uno u otro criterio organizador de los diferentes tipos que una
diversidad del fenémeno al existir, por el contrario, una convergencia y superpo-
sicién entre los tipos propuestos.

Algunas de estas tipologias son claramente tomadas e inspiradas de la experiencia
europea, y por eso su aplicabilidad a otros contextos se muestra limitada. Este es
el caso, por ejemplo, de la propuesta de Alber (1988, p. 452) para clasificar los sis-
temas existentes en Europa Occidental entre una version escandinava o anglosajona
(que incluye Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suecia, Reino Unido e Irlanda) y una
version continental (en la que estarian Bélgica, Holanda, Francia, Italia, Austria, Ale-
mania Occidental y Suiza).

Resaltando el caracter pragmatico y empirico de esta clasificacion, Alber sefiala la
diferencia entre la version escandinava y la continental:

..Ja primera enfatiza los servicios sociales mas que las transferencias sociales
desde que los esquemas de transferencia tienen cobertura universal y pro-
curan la provision de un minimo; y el financiamiento es basicamente basado
en recursos publicos generales. El ultimo, enfatiza la relacion con el rendi-
miento y la preservacion de los estatus en las transferencias sociales, pone
mas limites en la cobertura y se vale, en menor grado, en el financiamiento
a través de los recursos publicos. (Alber, 1988, p. 452)

Esta tipologia, resultante del cruzamiento de variables en estudios comparativos
no pretende mas que agrupar las caracteristicas mas evidentes, estableciendo dos
tipos que, empiricamente, asumirian el mapeo de las variaciones entre los casos
europeos, sin poder explicar estas diferencias. Las variaciones en los perfiles del
Welfare State europeo son atribuidas a diferencias en los contextos institucionales y
organizacionales, y también de las tradiciones politicas que datan de la prehistoria
de los sistemas de proteccion social.

La disociacion entre las variables internas del sistema (dependientes) y variables
contextuales (independientes e intervinientes) llevo a la elaboraciéon de una tipologia
meramente descriptiva, sin posibilidades de aplicacion a otros paises y, asimismo,
de la explicacion de diferencias existentes entre otros casos estudiados.
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Tal vez el principal problema de este tipo de estudios resida, no tanto en su inca-
pacidad de percibir el Welfare, mas alla del resultado, sino como un elemento funda-
mental en la construccion de los Estados nacionales.

En otros estudios, Flora y Alber (1981, p. 40), procuran superar estas limitaciones
estudiando las relaciones entre modernizacién, democratizacion y desarrollo del
Welfare State en Europa Occidental. Desde una perspectiva durkheimiana los autores
identifican la institucionalizacién de la ciudadania como el elemento de integracion
mecanica en sociedades modernas altamente diferenciadas.

Ademas, identifican tres estructuras organizacionales reguladas, desarrolladas en
estas sociedades:

..mercados, que organizan el intercambio de recursos econémicos y mer-
cancias; asociaciones que organizan la articulacion, agregado y representa-
cion de intereses; y burocracias estatales, que organizan el despliegue de las
tareas colectivas. (Flora & Alber, 1981, p. 40)

Para relacionar el establecimiento de los derechos sociales a cada una de estas
estructuras organizacionales expandidas en las sociedades modernas, los autores
construyen una tipologia con el cruzamiento de los factores —régimen politico y
democracia— que darian cuenta de las diferencias entre los modelos de Welfare State
europeo, segun el siguiente conjunto de hipotesis:

= Monarquias constitucionales dualistas: con sufragio limitado y representacion por
Estados son capaces de desarrollar sistemas de auxilio a los pobres, como res-
ponsabilidad paternalista hacia sujetos necesitados, con beneficios basados en
la caridad y no en los derechos sociales.

= Democracias liberales con sufragio limitado: tienden a restringir la intervencioén
gubernamental a la asistencia publica y descalifican a los usuarios para el ejer-
cicio de los demas derechos de la ciudadania.

= Democracias de masa: son mas probables de desarrollar sistemas de Welfare ex-
tensivos, diferenciados y centralizados, basados en contribuciones obligato-
rias, donde los derechos sociales son el corolario de los derechos politicos en
una consecuencia de la competencia partidaria por los votos.

= Monarquias constitucionales dualistas con sufragio extensivo: tienen mas posibili-
dad de desarrollar sistemas de Welfare mas extensivos, diferenciados y cen-
tralizados, basados en contribuciones obligatorias, en los cuales el sistema de
proteccion social es una defensa autoritaria contra la plena ciudadania politica
y una consecuencia de la competencia por lealtad (Flora & Alber, 1981, p. 47).

Latipologia presentada por estos autores pretende no solo identificar las condiciones
de origen de los sistemas de proteccion, sino también dar cuenta de las posibilidades
que favorecen o dificultan el desarrollo de los diferentes sistemas de Welfare.

Por otra parte, los autores reconocen que los cuatro tipos presentados son mas
pertinentes para clasificar sus origenes que para explicar su desarrollo posterior.
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Se podria agregar que tal clasificacion esta, por demas, basada en el patrén de
democracia europea, para el cual la variable extension/limitacién del sufragio esta
de tal manera articulada a otras —como competencia partidaria y movilizacion de
la clase trabajadora— que puede asumir esta centralidad en el esquema explicativo,
que ciertamente no seria generalizable para otros contextos.

Ademas, el resultado final del cruzamiento de la democracialiberal con el sufragio
limitado, asi como la de las monarquias constitucionales con sufragios limitados
en término de los sistemas de proteccion parecen indiferenciados, lo que genera el
interrogante respecto de la pertinencia del criterio sufragio en el caso de las monar-
quias, o de la indiferenciacion entre regimenes parlamentarios y no parlamentarios
en caso de sufragio limitado.

La tipologia mas conocida y ya clasica es aquella de Titmuss (1958); en la que el
autor identifica tres modelos de politica social; a partir de la conjugacion de criterios
tales como mercado versus sistema publico y grado de redistribucién de los sistemas
de proteccion social.

El primer tipo identificado, es denominado modelo residual de politica social y se
caracteriza por la solucion de las necesidades sociales a partir de las posibilidades de
mercado, en términos individuales o en pequenos grupos asociados, con la familia
como grupo fundamental.

Asi, la politica social tendria un caracter compensatorio, con la accién guberna-
mental residual y orientada hacia aquellos que fracasaran en la tentativa de solu-
cionar sus demandas en el propio mercado. En este sentido, la politica social asume
también caracter de emergencia o transitorio, fragmentado y particularista, muchas
veces indistinto de las acciones de grupos voluntarios.

El segundo tipo identificado y denominado en lengua inglesa The Industrial Achie-
vement Performance Model of Social Policy que fue traducido como modelo meritocrdatico
particularista de politica social (Ascoli, citado en Aureliano & Draibe, 1989, p. 114), para
expresar el desempefio del trabajador en el mercado y los beneficios que seria justo
recibir como forma suplementaria de sus ganancias, en situaciones muy especiales,
como aquellas que envuelven la pérdida de su capital laboral. En estas circunstancias
el sistema de politicas sociales actuaria como mecanismo de preservacion del estatus
perdido, garantizando una ganancia proporcional a la que existia antes.

Finalmente, el tercer tipo seria el modelo institucional redistributivo de la politica
social, en el que se rompe con la determinacion del mercado, prevalente en los dos
casos anteriores, en busca de una accion institucional, de caracter publico, que con-
temple la garantia de los bienes, servicios y renta minima a todos los ciudadanos. La
politica social asume, en este caso, un cufio claramente distributivo, dejando de ser
una compensacion y/o un espejo del mercado de trabajo para transformarse en una
accion ubicada y reguladora del mercado.

A pesar de las criticas hechas a esta tipologia en cuanto a su matiz ideologico,
su perspectiva endogenista, la polarizacién entre residual versus institucional, su
incapacidad de percibir los diferentes mix publico/privado; lo cierto es que hasta el
momento sigue siendo utilizada porque no fue superada porlos estudios que le suce-
dieron. Fue la que mejor recort6 los tres tipos y condensé en modelos idealizados
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sus caracteristicas centrales, incluso teniendo como ejes los arreglos institucionales
de los sistemas de proteccion social y las tensiones entre el mercado y la esfera
publica, lo que ciertamente encubre una posicion mas doctrinaria que explicativa
acerca de los rumbos del capitalismo. Asumiendo explicitamente una perspectiva
semejante, Esping-Andersen (1985) reescribe esta misma tipologia tomando como
criterio la democratizacion social del capitalismo, vista a partir de las estructuras de
clases y de sus relaciones: “variaciones del Welfare son vistas como articulacioén de
los conflictos distributivos, en particular el conflicto entre principios de mercado y
principios de ubicacion politica” (1985, p. 224).

Evitando pensar la problematica de la democratizacién del capitalismo como una
cuestion de mas o de menos en una escala continua, el autor identifica, en tanto,
agrupaciones variables que caracterizan —en diferentes regimenes del Welfare— las
soluciones encontradas para los conflictos distributivos emergentes en el capita-
lismo, en torno de las polarizaciones antes mencionadas.

Asi, encuentra tres tipos: el modelo conservador, el modelo liberal, y el modelo
soctaldemocrata.

El modelo conservador es claramente identificado con la politica bismarckiana en
la que un Estado intervencionista promueve la subordinacion individual y la lealtad
a sus acciones. Ademas de la caracteristica paternalista, el autor resalta el caracter
corporativista, como central en la definicién de este modelo:

En suma, el régimen del Welfare State conservador difiere de la variedad so-
cialdemocrata, no tanto por su deseo de garantizar los derechos sociales,
sino por su estructura corporativa. Esto es, la estructura en la cual derechos
y deberes son vinculados al estatus ocupacional y no a la ciudadania. (Es-
ping-Andersen, 1985, p. 232)

El modelo liberal es aquel que maximiza el estatus mercantil del trabajo asalariado,
que se expresa en el principio de less eligibility que descalifica y pena a los usuarios
de los servicios sociales.

Ademas de resaltar el residualismo de la politica social en este contexto, el autor
llama la atenciéon del individualismo actuarial prevalente y vincula contribuciones
previas con beneficios.

En contraste con estos dos modelos, la democratizacion social del capitalismo
implica una politica social que incluiria la desmercantilizacion de los salarios y del
consumo, la reestratificacion de la sociedad sobre principios solidarios; correcciones
redistributivas de las inequidades inducidas por el mercado; y, por encima de todo,
la institucionalizacion del pleno empleo sostenido (Esping-Andersen, 1985, p. 228).

Como podemos observar, a pesar de la variedad de términos y de sus inconsis-
tencias, hay una tendencia a la convergencia de las diversas tipologias en torno de
tres tipos basicos, con diferencias derivadas, mas bien, del criterio adoptado en cada
sistema clasificatorio.

En concordancia con el abordaje de Esping-Andersen (inspirado en Titmuss)
acerca de la centralidad del arreglo institucional de la politica social, como expresion
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de conflictos politicos y su consolidaciéon en una cierta materialidad institucional
—para usar la terminologia de Poulantzas— discordamos con los autores cuando
emplean uno de los tipos ideales en calidad de tipo perfecto, ya sea por su identifi-
cacion con la accion gubernamental (institucionalista), o como un programa politico
(socialdemocrata).

Desde los estudios de Marshall —criticado por aquellos que quisieron reducirlo
a un modelo teodrico generalizable— se puede deducir que la problematica de pro-
teccion social tiene que ser simultaneamente aprehendida a partir de una doble
dimension: politica e institucional.

En este sentido, formulamos una propuesta que pretende agrupar las diferentes
caracteristicas de cada uno de los tipos ideales explicitados, tomando como criterios
articuladores, por un lado, la naturaleza de proteccién social, que expresa un modelo
de organizacién de ingenieria social: asistencia social, seguro social y seguridad social.

Por otro lado, tomando la expresion juridica y politica que articula la modalidad
de integracion Estado/sociedad en cada uno de los casos, encontramos las rela-
ciones de: ciudadania invertida, ciudadania regulada y ciudadania universal.

Si bien esta prevista una compatibilidad entre aparatos institucionales y rela-
ciones de poder politico, cuando tratamos de tipos ideales, este no es necesariamente
verdadero, cuando se trata de situaciones concretas, atravesadas por innumerables
contradicciones.

A pesar de las diferencias entre estos modelos hay una presuposicién basica
comun acerca del desarrollo socioeconémico de la sociedad: se supone que existan
una tendencia al pleno empleo y una elevada estructura salarial capaces de soportar
cualquiera que sea el esquema basico de financiamiento de la proteccién social.

Aunque cada pais tenga mezclados estos tipos en formas y caminos distintos,
aun se puede encontrar un modelo que haya sido, mas ideolégicamente que en tér-
minos practicos, capaz de organizar los valores, normas y aparatos de manera de
conformar el sistema nacional de proteccion social.

La frecuente utilizacion de una referencia historica para identificar cada uno de
estos modelos no puede ser confundida con la identificacién entre tipo ideal y caso
histoérico, ya que, como vimos en los analisis de paises, ni Bismarck, ni Beveridge o
Roosevelt tuvieron sus planes y proyectos integralmente aprobados o implemen-
tados, lo que no impide que el modelo que concibieron sirva como referencia. En
la Tabla 1 se resumen los rasgos principales de los tipos encontrados. Para resumir,
trataremos los aspectos centrales de cada tipo.

El modelo de proteccién social cuyo centro reside en la asistencia social tiene lugar
en contextos socioeconémicos cuyo énfasis estd dado en el mercado como canal
natural de satisfaccion de las demandas sociales, donde las necesidades se satis-
facen de acuerdo con los intereses individuales y la capacidad de adquirir bienes y
Servicios.

Los valores dominantes enfatizan la libertad y el individualismo y la igualdad
social requerida pasa a ser igualdad de oportunidades, capaz de generar condi-
ciones diferenciadas de competencia en el mercado. El énfasis en el mercado lleva
a la accién publica, como minimo, a suplir este mecanismo basico, asumiendo el
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Tabla 1. Modelos de proteccién social.

Modalidad Asistencia Sequro Seguridad
Denominaciones Residual Meritocratico Institucional
Ideologia Liberal Corporativa Socialdemécrata
Principio Caridad Solidaridad Justicia

Efecto Discriminacion Manutencion Redistribucién
Estatus Descalificacion Privilegio Derecho
Finanza Donaciones Salarial Presupuesto publico
Actuarial Fondos Acumulacion Reparticion
Cobertura Objetivos Ocupacional Universal
Beneficio Bienes/servicios Proporcion salarial Minimo vital
Acceso Test de medios Parentesco Necesidad
Administracion Filantrépica Corporativa Piblica
Organizacion Local Fragmentada Central
Referencia Poor laws Bismarck Beveridge
Ciudadania Invertida Regulada Universal

caracter compensatorio y discriminatorio de aquellos grupos sociales que demos-
traron su incapacidad de ubicarse adecuadamente en el mercado.

Para estos que fracasaron, habra necesidad de organizar fondos sociales, com-
puestos con donaciones financieras y/o en especies encaminadas por individuos,
gruposy asociaciones, hasta agencias gubernamentales, imbuidas de una perspectiva
caritativa y reeducadora.

El tipo de organizacion con base en el voluntariado, tiene como caracteristicas la
falta de diferenciaciéon entre la accion publica y privada, asi como el caracter espo-
radico, puntual y de emergencia.

Los beneficios seran concedidos a aquellos que lo soliciten a una agencia local, de
acuerdo con las disponibilidades y la demostracién de incapacidad del individuo de
suplir por si mismo sus necesidades (test de medios) personales y familiares.

Sin embargo, el acto de recibir un beneficio, aun con caracter semipermanente, no
transforma al individuo en poseedor de un derecho, ya que su concesion dependera
permanentemente del poder discrecional de un funcionario.

En este sentido, la asistencia social tiene un caracter mas bien preventivo y
punitivo que una garantia de los derechos de la ciudadania, lo que se evidencia tanto
en los rituales de descalificaciéon que envuelven las practicas asistenciales por el
hecho de que, tanto en el pasado como en sus variaciones mas actuales, la concesion
del beneficio sera acompanada de la pérdida de otros derechos de la ciudadania.

Por esto, he denominado esta relacion social como ciudadania invertida (Fleury
Teixeira, 1984), ya que el individuo o grupo objetivo pasa a ser objeto de la politica
como consecuencia de su propio fracaso social.

El segundo modelo, el seguro social, tiene como caracteristica central la cobertura
de grupos ocupacionales a través de una relaciéon contractual, en la que los beneficios
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dependen de las contribuciones, precisamente realizadas por los trabajadores aso-
ciados. Inspirado en el seguro privado, se diferencia de este, no tanto por ser san-
cionado por el Estado como por su burocracia fuerte y actuante que reconoce y
legitima las diferencias entre los grupos ocupacionales, en busqueda de la lealtad de
los beneficiarios.

Basado en los principios de solidaridad que surgieron con el industrialismo,
no deja de conjugar estos valores con los principios meritocraticos, por los cuales
los individuos deberan recibir compensaciones basadas en la proporciéon de sus
contribuciones.

El esquema financiero revela esa asociaciéon entre politica social e insercién
laboral ya que recibe contribuciones compulsivas de empleadores y empleados
como porcentaje de la planilla salarial, algunas veces, aumentadas con contribu-
ciones estatales.

El modelo tripartito de gestion expresa claramente la naturaleza corporativa de
este mecanismo de organizacion social, cuyo objetivo central es el mantenimiento
del mismo estatus socioeconémico en situaciones de pérdida de la capacidad de
trabajo, para asegurar condiciones iguales a las que tenia como trabajador activo.

El modelo de accién de acumulacion de las reservas se adecuaba a esta pers-
pectiva, asi como la relacion proporcional entre contribucién y beneficio. La organi-
zacion altamente fragmentada de las instituciones sociales expresa la concepcion de
los beneficios como privilegios diferenciadores de las categorias de trabajadores, y
es este el principio de mérito bajo el cual es requerida la ciudadania: es esta la razén
por la cual, tal relacion fue denominada ciudadania regulada, con base en la condicion
de insercion en la estructura productiva (Santos, 1987).

El tercer modelo tiene como modalidad de proteccion social la seguridad social,
designando el conjunto de politicas publicas que a través de una accion guberna-
mental centralizada y unificada, procura garantizar a la totalidad de los ciudadanos,
un minimo vital en términos de renta, bienes y servicios llevada por un ideal de
justicia social.

En correspondencia, el Estado es el responsable principal tanto por la adminis-
tracién como por el financiamiento del sistema. Los beneficios son concedidos de
acuerdo con las necesidades, como derechos universalizados en base con un piso
minimo, lo que asegurara un eficiente mecanismo de redistribucién de la riqueza
social y correccion de las desigualdades del mercado.

Se reconoce en este modelo de politica social el predominio de la relacion de
ctudadania universal, ademas de un patron de intervenciéon gubernamental que busca
conjugar politicas econémicas y sociales, como partes indisociables de la misma
estrategia de desarrollo.

Concepto, emergenciay desarrollo del Welfare State

Las diferentes maneras en las que el fenémeno de Welfare State fue definido en la
bibliografia pueden indicar la diversidad de enfoques tedricos de aquellos que se
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han dedicado a explicar las condiciones de emergencia y desarrollo de los sistemas
de proteccion social. Veamos algunas de estas definiciones, procurando identificar el
eje analitico sobre el cual reposan:

En la definicion de Titmuss (1976, p. 47) el énfasis esta dado en aquello que él
llama vagamente respuesta social, sin distinguir acciones publicas de otras formas
de accion social: “La suma de medidas desarrolladas por la sociedad con el fin de
enfrentar sus problemas sociales”.

En camino directamente opuesto se encuentran las definiciones que buscan
enfatizar las nociones de derecho y de responsabilidad estatal. Segiun Wilensky
(1975, p. 30):

La esencia del Welfare State es la proteccion gubernamental minima en nive-
les basicos de renta, nutricion, salud, habitaciéon y educacion, asegurados a
cada ciudadano como un derecho, no como caridad.

Otros autores enfatizan el caracter de la politica estatal, aunque dejen impreciso el
contenido de esta acciéon gubernamental:

Un Welfare State puede ser definido como una politica en la cual las respon-
sabilidades estatales van ademas de la mera conservacion del orden interno
y externo, y seguridad, en direccion a una responsabilidad publica por el
bienestar de los ciudadanos. (Alber, 1988, p. 451)

O como Marshall (1965, p. 7), que se propone emplear el término politica social en
su trabajo: “Con referencia a la politica de los gobiernos, relacionada a la accién que
ejerza un impacto directo sobre el bienestar de los ciudadanos, al proporcionarles
servicios o renta”.

Este mismo autor, llama la atencién sobre la relaciéon con el capitalismo que
guarda el derecho social:

..el Welfare es solamente en un sentido muy limitado el producto de los
servicios sociales o de la politica social. Sus raices reposan profundamen-
te en el sistema econémico y social como un todo. Su realizacién y gozo
dependen, por lo tanto, de un namero de otros derechos, [...] incluyendo
los de la propiedad y libertad personal, derecho al trabajo y a la justicia.
(Marshall, 1965, p. 62)

Otros autores conceptuan el Welfare State enfatizando la relacion Estado/mercado, o
la interferencia del poder politico en el proceso de acumulacion.
En la clasica definicion de Briggs (1961, p. 228) sobre el Welfare State:

..es un estado en el cual se usa deliberadamente el poder organizado, a tra-

vés de la politica y de la administraciéon en un esfuerzo por modificar el
juego de fuerzas del mercado en, por lo menos tres direcciones:
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1. Garantizando a los individuos y a las familias una renta minima inde-
pendientemente del valor de su trabajo o de su propiedad.

2. Restringiendo el marco de inseguridad, colocando a los individuos y fa-
milias en condiciones de hacer frente a ciertas “contingencias” sociales
(por ejemplo, la enfermedad, la vejez y/o la desocupacion) que de otra
manera conducirian a crisis individuales o familiares.

3. Yasegurando que a todos los ciudadanos, sin distincién de estatus o cla-
se, sean ofrecidos los mas altos patrones de una gama reconocida de
servicios sociales.

Ya Gough (1979, p. 45) define el Welfare State como “el uso del poder estatal para
modificar la reproduccion de la fuerza de trabajo y para mantener a la poblaciéon no
trabajadora en la sociedades capitalistas”.

Los trabajos inspirados en el analisis marxista de O’Connor (1977), relacionando a
las politicas sociales con las funciones de acumulacién y legitimacién ejercidas por
el Estado capitalista, tuvieron la ventaja de situar el Welfare State en el conjunto mas
amplio de la intervencion estatal y destacarlo como elemento central en la repro-
duccion de un determinado orden social.

En este sentido es que Esping-Andersen (1985, p. 258) se propone pensarlo como
intervencién en la esfera del consumo, en la esfera de la distribucién y en la esfera
de las relaciones de produccion. Tal analisis se encamina a encuadrar el Welfare State
como un producto de la lucha de clase, o mas ampliamente, una articulacion del
conflicto distributivo.

El Welfare State es un producto particular de la demanda que légicamente
emerge de la posicion en que se encuentran los asalariados; esto es, el pro-
ducto mas probable en el que las demandas asalariadas ganan una expresion
politica. (Esping-Andersen, 1985, p. 227)

O también: “el Welfare State es visto como una articulacion de los conflictos distribu-
tivos, en particular, un conflicto entre principios de mercado, y principios de ubi-
cacion politica, centrados en torno de los arreglos institucionales de las politicas
sociales”.

Otros autores, aunque compartieron la vision anterior con relacion al caracter o
determinacioén estructural del fenémeno, divergen ya que enfatizan el caracter con-
sensual como base para la creacion de los sistemas de proteccion social. Asi resaltan
el aspecto de integracion, como en la definicién dada por Boulding (citado en Timms
& Watson, 1976, p. 153): “Politica social es aquella centrada en las instituciones que
crean integracion y desalientan la alienacion”.

Enlamisma linea, otros autores intentan precisar mejor las condiciones en las que
estas instituciones vienen a desempenar funciones integradoras, como respuesta al
proceso de modernizacién, como en el bien desarrollado y abarcativo argumento de
Flora y Heidenheimer (1981, p. 8):
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El concepto es definido interpretando el Welfare State como una respuesta a
los procesos basicos y de larga duracion y a los problemas creados por ellos.
Desde la perspectiva de una teoria del desarrollo politico, este es interpre-
tado como una respuesta al aumento de la demanda por igualdades socioe-
conémicas en el contexto de la evolucion de las democracias de masas. La
teoria de la modernizacion o diferenciacién estructural, por otro lado, nos
lleva a entender el Welfare State como una respuesta a crecientes necesidades
y demandas por seguridad socioeconémica en el contexto de un aumento
de la division del trabajo, de expansién de los mercados, y de pérdida de las
funciones de seguridad por las familias y comunidades.

Alber (1981, p. 456) intenta sintetizar estas explicaciones en una definicion mas
operacional:

El término Welfare State designa un conjunto de respuestas politicas al pro-
ceso de modernizacién, consistiendo en intervenciones politicas en el fun-
cionamiento de la economia y en la distribucion societal de las chances de la
vida, que apuntan a promover la seguridad y la igualdad de los ciudadanos
en el sentido de posibilitar la integracién social de sociedades industriales
altamente movilizadas.

Si los estudios originales sobre el Welfare State estuvieron muy orientados a oponer
corrientes teoricas explicativas, como marxistas versus funcionalistas y/o pluralistas,
actualmente existe un reconocimiento de las contribuciones aportadas por cada una
de estas vertientes, tanto como de sus limitaciones para dar cuenta del fenémeno
en su complejidad y diversidad. Por otro lado, se percibe el equivoco de anteponer
puntos de vista que se complementan, bajo ciertos aspectos, ya que se identifica la
ambigiiedad como inherente e intrinseca ala propia naturaleza del objeto de estudio.

Es en este sentido que Heclo (1981, p. 392) compatibiliza las corrientes de la
teoria del consenso con las de la teoria del conflicto al admitir que “lo que vino a
ser llamado de Welfare State fue un arreglo para vivir con prioridades mutuamente
inconsistentes, un sistema de contradicciones toleradas”, combinando tradiciones
occidentales tan diversas como el liberalismo e individualismo, con el progreso
humano, el conservadurismo paternalista en la defensa de las instituciones y del
orden social y la orientacion socialista cuya creencia en la responsabilidad colectiva
termina por ver como benigno el poder estatal.

Todas esas interpretaciones sobre el Welfare State intentan, mas alla de conceptua-
lizarlo, responder a cuestiones relativas a las condiciones responsables de su emer-
gencia y buscan encontrar las razones explicativas de la 16gica de su desarrollo sub-
siguiente; tales estudios, en general, son originados en investigaciones comparativas
de sistemas de proteccion social en paises desarrollados de Europa y de América del
Norte.

Uno de los estudios mas conocidos es el de Wilensky (1975), no solo por su
amplitud sino también por el caracter radical de su tesis central, en la cual afirma
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que el desarrollo econémico —y sus consecuencias, en términos de urbanizacion e
industrializacion, que acarrean los procesos de movilizacion y organizacion, al lado
del aumento de la burocracia estatal— es la causa fundamental responsable por la
emergencia del Welfare State (1975, XIII). Considerandolo como una de las mayores
uniformidades estructurales de las sociedades modernas, independiente incluso del
régimen politico o postura gubernamental, el autor identifica una tendencia impla-
cable al establecimiento del Welfare en funcién de necesidades de orden politico y
econdémico.

La explicacion de este hecho, para Wilensky (1975, p. 27), residiria en el propio
proceso de desarrollo que aproximaria paises con tradiciones politicas y culturales
distintas, tanto en términos de la primacia del nivel econémico como de las conse-
cuencias en términos demograficos y burocraticos.

En este sentido, afirma su caracter estructural:

El Welfare State es la mayor tendencia estructural de la sociedad moderna.
Con el crecimiento econémico todos los paises desarrollados crean progra-
mas similares de seguridad social. Cualquiera que sea su sistema politico o
econémico, cualesquiera que sean las ideologias de las elites o de las masas,
los paises ricos convergen en tipos de programas de salud y asistencia, en el
aumento de la amplitud de la cobertura y, en menor grado, en los métodos
de financiamiento. (Wilensky, 1975, p. 86)

A pesar de eso, el autor no pretende negar la importancia de los arreglos politicos,
que son considerados los factores explicativos de las diferenciaciones existentes entre
los sistemas creados a partir de un cierto grado de desarrollo, destacandose ahi el
papel de variables tales como el grado de centralizacion del gobierno, el formato de
la estratificacion social y la movilidad relativa, la organizacion de la clase trabajadora
y la posicion militar.

Asi, el predominio de una autoridad central gubernamental favoreceria el gasto
publico con programas de Welfare y aumentaria el énfasis en la igualdad, al mismo
tiempo en que evitaria que las diferencias internas y la heterogeneidad social afec-
tasen negativamente el desarrollo de tales programas.

Destaca todavia el papel de la clase media como su soporte o su antagonista, en
este ultimo caso cuando esta percibe al sistema como perverso, o favoreciendo pre-
ferentemente a los pobres. También influenciarian negativamente la percepcion
de la clase media factores como el peso de las contribuciones directas y el indivi-
dualismo derivado de la posiciéon de no asalariamiento. Ideologias favorables son,
por otro lado, derivados de la fuerza y organizacion de la clase trabajadora y de los
niveles de participacion por ella alcanzados.

Muchos estudios han buscado analizar como los partidos politicos catalizan
estas demandas o inscriben tales ideologias en sus programas de gobierno, y, en
estudios de casos especificos, han encontrado que la competencia partidaria a través
de las elecciones de los gobernantes han sido un importante factor en el incre-
mento de los programas de Welfare State. Con relacion a los partidos, entretanto, las

114 w Estado sin ciudadanos: seguridad social en América Latina



diferenciaciones parecen ser mas de naturaleza doctrinaria, ya que no se identifi-
caron alteraciones significativas en los programas gubernamentales de partidos con
plataformas divergentes.

Sin embargo, diversos estudios han demostrado que la institucionalidad politica,
la composicién y reglas de funcionamiento del Parlamento y su poder frente al Eje-
cutivo, constituyen importantes factores de estimulo de la sobre/subrepresentacion
de fuerzas sociales favorables o contrarias al desarrollo de las politicas sociales.

Ha sido frecuentemente apuntado el papel de la burocracia de la Seguridad en el
sentido de controlar la agenda decisoria, utilizando su conocimiento técnico como
instrumento de selectividad, favoreciéndose de su posicion para articularse a los inte-
reses sociales que facilitan su permanencia y expansion. En sintesis, una vez iniciado
el programa de proteccion social es innegable el papel desempenado por la buro-
cracia en su evolucién subsiguiente. Sin embargo, las condiciones de emergencia no
podrian ser explicadas por la existencia previa de la burocracia, asi como también no
se evalua el peso que tales condiciones ocupan en la conformacién de un proceso que
delimitaria inclusive la propia capacidad de accién de la burocracia.

Entre estas condiciones ha sido analizada la relacién de la guerra en el desarrollo
del Welfare State, y el principal estudio sigue siendo el de Titmuss (1958), en el cual
el autor destaca el papel de la Primera Guerra Mundial en la creacion de sociedades
mas igualitarias, en la medida en que los gobiernos pasaron a tener como preo-
cupacion la salud e integridad de su poblacién y la sociedad se impuso un grado
creciente de disciplina social, ambos factores determinantes para la creacion del
consenso necesario para laimposicién de una cuota de sacrificio que permita viabi-
lizar programas extensivos de proteccion social.

Otros autores como Marshall (1965) y Beveridge (1987) llaman la atencién sobre
el contexto de guerra para explicar tanto el consenso creado y la integracién pro-
piciada, cuanto el planeamiento nacional, ambos factores que fundamentaron la
adopcion de politicas sociales por los gobernantes. En otros términos, se destacan
con el factor militar el caracter de compromiso de la politica social, que legitima la
accion gubernamental en la introduccion de sistemas amplios de Welfare.

En una perspectiva diferente de la vision fundamentada en la teoria desarrollista
y pluralista de Wilensky se encuentra el estudio de Gough (1979), que desde un ana-
lisis marxista pretende suministrar una vision amplia sobre el desarrollo del Welfare
State, entendiéndolo como un proceso contradictorio en el cual cada tendencia
genera la contratendencia equivalente: por ejemplo, tendencias para la mejora del
bienestar y desarrollo del poder de los individuos, controlando las fuerzas ciegas del
mercado, simultaneamente la tendencia a la represion y control de las personas, y
a su adaptacion a los requerimientos de la economia capitalista. Todo este proceso
esta volcado para la intervencion estatal en la reproduccion de la fuerza de trabajo, a
través de los mecanismos de tasacion, regulacion, subsidios y provisiéon de servicios.

Los origenes del Welfare State se encuentran en el conflicto de clases y en el cre-
cimiento de la clase trabajadora, como resultado de la organizacién y accion de las
masas, directamente o a través de la representacion. En este sentido, identifica que
las luchas por el sistema de proteccion social, en sus comienzos, se confundieron
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con la lucha por la democracia politica. Con la introducciéon del sufragio universal
y otros instrumentos de la democracia liberal fueron creados canales a través de los
cuales se podrian obtener mejoras de las condiciones sociales. Aunque los derechos
sociales algunas veces hayan sido consecuencia de la democracia y en otros casos
una alternativa a ella, el autor identifica en la presion de las organizaciones de los
trabajadores —partidos obreros, partidos de masay sindicatos—y en la relativa auto-
nomia del Estado, los factores cruciales en la emergencia de las politicas sociales.

Sin embargo, para Gough (1979, p. 62) el conflicto de clases no es suficiente para
explicar los origenes y el desarrollo del Welfare, porque “nosotros tenemos que
explicar como los intereses de largo plazo de la clase dominante capitalista son for-
mulados y personificados en el campo del #elfare”. En este sentido, llama la atencién
sobre el papel desempenado por los partidos politicos en la representacion de la
clase capitalista, permitiendo alternativas y estrategias diferentes.

Analizando la tendencia a la centralizacion en todos los paises en este siglo, asi
como los contrapoderes representados por el complejo juego de relaciones guber-
namentales, Gough concluye: “Es la amenaza de un poderoso movimiento de las
clases trabajadoras que impulsa a la clase dirigente a pensar mas cohesiva y estraté-
gicamente y a reestructurar el aparato de Estado para este fin” (Gough, 1979, p. 65).

No obstante, llama la atencién sobre el hecho de que tanto la autonomia relativa
como el grado de centralizacion del Estado, factores determinantes de su inter-
vencion social, serian a su vez producto de la propia evolucién histérica precedente
(por ejemplo, la existencia o no del absolutismo) y no pueden ser tomados como
mero producto de una etapa del desarrollo econémico.

Otro autor que intenta entender la relacion entre las condiciones y el grado de
movilizacion de la clase trabajadora y lo que él denomina la democratizacion social del
capitalismo es Esping-Andersen (1985; 1990), a partir de la hipétesis de que el grado
de movilizacion politica afecta el resultado distributivo (1985, p. 228); y asumiendo
que la historia de las coaliciones politicas de clase es la causa mas decisiva de las
variaciones del Welfare State (1990, p. 1).

Viéndolo como una articulaciéon de conflictos distributivos, el autor supone que
la institucionalizacion de responsabilidades politicas acerca de patrones de vida
individuales, mas alla de las relaciones de mercado, sera probablemente evitada por
las clases privilegiadas, porque, sobre todo, representa una alteraciéon del poder en
direccién a las clases mas desfavorecidas. Para el movimiento obrero, las politicas
sociales representan un medio de cultivar la unidad de clase, valores colectivistas y
solidarios, en el enfrentamiento contra la competicion y atomizacion impuestas por
el mercado. En este sentido, afirma:

..la politica social es, por lo tanto, integral al proceso de formacién de clase
del movimiento laborista, [..] que la politica social se vuelve una arena para
la acumulacion de recursos de poder para la clase trabajadora; el principio
subyacente es la sustitucion de los intercambios en el mercado por la dis-
tribucién social y de los derechos de propiedad por los derechos sociales.
(Esping-Andersen, 1985, p. 228)
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Entiende pues la democratizacion social del capitalismo como una politica que
envuelve la desmercantilizacion de los asalariados y del consumo, la reestratifi-
cacion de la sociedad de acuerdo con principios solidarios, correcciones redistri-
butivas de las inequidades impuestas por el mercado y, sobre todo, la instituciona-
lizacion del pleno empleo sostenido. La capacidad de organizacién y movilizacién
politicas de la clase trabajadora para conformar un capitalismo democratizado va
a depender de la estructura relacional de poder de toda la sociedad, es decir, de
la medida en que los partidos no socialistas estain mutuamente divididos y de las
condiciones abiertas por los partidos de la clase trabajadora para forjar alianzas con
otras clases sociales (Esping-Andersen, 1985, p. 223).

Las conclusiones del estudio de Esping-Andersen encontraron que la confron-
tacion de la movilizacion de la clase trabajadora en sociedades con valores fuer-
temente consolidados en torno de una matriz liberal o de otra corporativa, hizo
inviable la institucionalizacion de una politica social en los moldes socialdemocratas,
lo que llevé al autor a reflexionar que el analisis basado exclusivamente en el poder
de movilizacion de clase es insuficiente para explicar tales resultados.

El otro abordaje teérico que ha sido considerado una de las vertientes mas ricas
en la explicacion del fendomeno Welfare State ha sido el de origen durkheimiano,
representado especialmente por los trabajos del grupo que incluye a Flora, Heiden-
heimer y también a Alber.

Para ellos, el Welfare State es una respuesta al proceso de desarrollo de las socie-
dades capitalistas industrializadas y sus consecuencias —incluyendo ahi el aumento
de la division del trabajo, la expansion de los mercados y la pérdida de las funciones de
seguridad de las organizaciones tradicionales— en busca de estabilidad y seguridad,
esto es, de un nuevo tipo de solidaridad, en un contexto de alta movilizacién social.

Entendiendo la consolidacion de los Estados absolutistas como precondicion
para el desarrollo del Welfare State, los autores asocian su emergencia con la evo-
lucion de la democracia de masas, sin embargo, llaman la atencion sobre el hecho
de que su creacion implicé una profunda transformacion del propio Estado, en sus
estructuras, funciones y legitimidad, ya que se trata del surgimiento de un nuevo
sistema de dominacién (Flora & Heidenheimer, 1981, p. 23).

Es en este sentido que los autores lo identifican como una creacion del capitalismo,
y, mas que esto, definen la ciudadania como el elemento central de la integracion
mecanica (por oposiciéon a la solidaridad organica) en las sociedades modernas y
altamente diferenciadas (Flora & Alber, 1981, p. 40).

Una de las afirmaciones mas contundentes de Flora (1986, XIII) delimita el
fenémeno, circunscribiéndolo a un proceso mas amplio vivido en los paises europeos:

El moderno Welfare State es una invencion europea en el mismo sentido que
el Estado nacional, la democracia de masas y el capitalismo industrial. Naci6o
como una respuesta a los problemas creados por la industrializaciéon capi-
talista: fue guiado por la lucha de clases democratica y sigui6 los pasos del
Estado nacional.
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La cadena del razonamiento es claramente recorrible: industrializacién, gran
traslado poblacional en la direccién campo/ciudad con ruptura de los lazos y
redes tradicionales de solidaridad e integracién, grandes unidades productivas y la
creacion de grupos de trabajadores, movilizacion y organizacién de la nueva clase
trabajadora —evoluciéon de la democracia de masas con la creaciéon de partidos
obreros y socialistas—, aumento de la productividad del trabajo y de la riqueza
acumulada, consolidaciéon de un cuerpo burocratico estatal y dominio de las téc-
nicas administrativas, aumento de la intervencion del Estado y creacién de meca-
nismos redistributivos via politicas sociales e institucionalizacién del conflicto
industrial y redistributivo.

Por lo tanto, considerando el Welfare State como un instrumento comun de con-
solidacion del Estado nacional, el capitalismo industrial y la democracia de masas en
el contexto europeo, los autores identifican incluso una periodizacién semejante en
su desarrollo.

Segun Alber (1981) la primera fase seria la de la prehistoria del moderno sistema,
en el periodo entre 1600-1880, caracterizada por el desarrollo de las Poor Laws, y la
concepcion culpabilizadora de la pobreza y la asistencia a ellas asociadas. La fase
siguiente, del take off, se inicia a finales del siglo XIX, con la adopcién de los pro-
gramas de seguro social como forma de integracion de los trabajadores, y va desde
1880 hasta 1914. Después de la Primera Guerra Mundial, se inicia la tercera fase, de
expansion, con la ampliacion de la cobertura paralos estratos medios y la ampliacion
de los programas sociales, durante el periodo de 1918 a 1960, con el predominio del
principio del deber del Estado de proveer lo minimo. La cuarta fase, de aceleracion,
va de 1960 a 1975, donde la cobertura se universaliza y los niveles de los beneficios
son sucesivamente ampliados, de acuerdo con la nocién prevaleciente de garantia
estatal de un nivel 6ptimo, acarreando una aceleracion considerable de los gastos
publicos con los programas sociales. La tltima y mas reciente fase, se inicia en 1975,
con la desaceleracion del proceso de expansion estatal y del ritmo de crecimiento
del gasto social, caracterizado como un periodo de intensa critica al Welfare State.

Heclo (1981), también establece una periodizacién semejante, aunque tome como
criterio definidor mas bien el aprendizaje institucional que los gastos, modelos y
cobertura utilizados por Alber, asi llega a las siguientes etapas: experimentacion (1870-
1920), consolidacion (1930-1940), expansion (1950-1960) y reformulacion (1970- ?).

A pesar de toda la identidad encontrada en el proceso europeo de construccién y
desarrollo del Welfare State, los mismos autores intentan descubrir los determinantes
de las variaciones halladas cuando se comparan los distintos paises entre si.

Para ello, hacen uso del macromodelo de desarrollo politico europeo propuesto
por Rokkan; basandose en este, Flora propone que las variaciones encontradas en
relacion con el Welfare State puedan ser comprendidas a partir de las diferencias
estructurales resultantes de la precocidad de los procesos de formaciéon del Estado
y de la nacidn; de las diferencias subsiguientes en la evolucion de la democracia de
masas, de las diferencias en cuanto al timing en la creaciéon de las principales insti-
tuciones del Welfare y, finalmente, en cuanto al aprovechamiento de la oportunidad
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de crearse programas en circunstancias excepcionales como la guerra y crisis eco-
noémicas (1986, XVII).

Para analizar la persistencia de diversidad entre los paises, el autor propone
entonces dos dimensiones a la luz de las cuales estas diferencias puedan ser eluci-
dadas: estatismo, esto es, el grado en que el Estado central penetro las instituciones de
proteccion social, definiendo el espacio de maniobra para estructuras intermedias;
y fragmentacion, o el grado en el cual estas instituciones reproducen diferenciaciones
sociales.

El grado de estatismo reflejaria raices antiguas en la formacion de los Estados
nacionales, tales como la diversidad de las relaciones entre Iglesia y Estado durante
la Reforma; el establecimiento de estructuras politicas mas o menos centralizadas y
la supervivencia o destruccion de instituciones representativas durante el periodo
absolutista, creando oportunidades para el desarrollo de estructuras mas descentra-
lizadas y formas asociativas del Welfare State (Flora, 1986, XIX).

Fragmentacion, a su vez, se refiere a la adopcion, desde los inicios del Welfare,
de principios de universalizacion de la ciudadania o, por el contrario, de cristali-
zacion de las diferencias sociales en términos de fragmentaciones institucionales.
Tal decision estaria condicionada por elementos variantes en la estructura de clases
europeas: la heterogeneidad u homogeneidad de los obreros de la industria (blue-
collar); sus conexiones con los campesinos y sus relaciones con los trabajadores asa-
lariados (white-collar).

El establecimiento de sistemas universales e igualitarios estaria dado por el cum-
plimiento de una o mas de las condiciones siguientes:

= Mayor homogeneidad de la clase trabajadora, con menor influencia de tradi-
ciones anarquistas y mayor influencia de movimientos sindicales unificados.

= Establecimiento de un compromiso de clases entre trabajadores urbanos y rura-
les, en situaciones en que la estructura agraria esta dominada por pequefios pro-
pietarios, en la oportunidad de la introduccion del sistema de proteccién social.

= Predominio absoluto del proletariado en la composicion de la fuerza de traba-
jo con bajo nivel de institucionalizacién de las diferenciaciones en el interior
de la clase trabajadora, sumado a las condiciones favorables a la adopcion de
un consenso en la oportunidad de creacion del sistema de Welfare (Flora, 1986).

En este sentido, aunque destaquen como variables claves en su analisis de las
variantes el desarrollo socioeconémico, la movilizacién politica de la clase traba-
jadora y el desarrollo constitucional (Flora & Alber, 1981), tratan de encuadrar tales
variables en el conjunto del proceso social de construccién del Estado nacional, o, en
otras palabras, en la identificacion de las vias de transicion al capitalismo.

En este orden, también se coloca el analisis efectuado por Rimlinger (1971, p. 7)
en su afirmacion de que el principal factor desencadenante de este proceso fue la
industrializacion. Este es el hecho crucial que va impulsar una situaciéon nueva, en
la cual “se define una nueva reciprocidad entre los miembros de la sociedad, nuevas
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relaciones entre individuos y el Estado, nuevas formas de organizaciones econé-
micas y sociales”.

Asi, todas las sociedades que iniciaron la industrializacién se enfrentaron con el
mismo problema: el de la inseguridad por las alteraciones en el patrén tradicional
de las relaciones sociales. Mientras tanto, las respuestas que los paises dieron a esta
situacion difirieron ampliamente. Rimlinger (1971, p. 336) identificé tres tipos de
respuestas dadas a la emergencia de la problematica social:

= Negar la proteccién social como incompatible con el orden liberal capitalista,
en los casos de los paises cuya transicion al capitalismo se dio por la via liberal.

= Incorporar las nuevas demandas al antiguo patron de relaciones de autoridad,
modernizandolo mas y conservandolo al mismo tiempo, lo que ocurrié en el
caso de los paises cuya transicion al capitalismo se dio por la via de la moder-
nizacion autoritaria.

= Incorporar las nuevas demandas como forma de promover la instauracion de
un nuevo orden socioeconoémico, en el caso de la transicion al socialismo.

En este estudio intentamos demostrar, tanto en el analisis de los casos historicos
como en la resena de la literatura que busca teorizar sobre el fenémeno social del
Welfare, que solo en un analisis comprensivo que intente entender el Welfare como
parte de un proceso social mas amplio —en el cual al mismo tiempo que se cons-
truye el Estado nacional se define el formato y el contenido de la ciudadania—
podemos dar cuenta tanto de los aspectos estructurales homogeneizadores como de
las variaciones encontradas.

Crisis del Welfare State y de algunos mitos

Mas alla de haberse tornado un modelo adoptado en casi todos los paises occi-
dentales, independientemente del partido gobernante, desde la Segunda Guerra
Mundial, el Estado de Bienestar Social se hizo notable por su impacto a nivel eco-
némico y politico, caracterizado por:

a) Un boom econémico amplio y sin precedentes, que favorecié todas las eco-
nomias capitalistas avanzadas.

b) La transformacion del patrén de conflicto industrial y de clase en una forma
que se aleja cada vez mas del radicalismo politico, y hasta revolucionario, y que
conduce a un conflicto de clase economicista, centralizado en la distribucién y
crecientemente institucionalizado (Offe, 1983, p. 41).

A nivel politico, la propuesta socialdemocrata en la cual se insertan el modelo

econémico keynesiano y el Welfare State representa una modificacion de las reglas
del juego politico que segin Buci-Glucksmann y Therborn (1981) se traduce en el
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reconocimiento juridico, sindical y también politico de la clase obrera, como un
sujeto colectivo.

Sin embargo, tal institucionalizaciéon del conflicto de clases a través tanto del
sistema partidario competitivo como del Welfare State representd, por un lado, una
alteracion de la correlacion de fuerzas frente al reconocimiento de las presiones de
la clase obrera organizada y, por lo tanto, la ausencia de una hegemonia burguesa; y
representd también, por otro lado, la condicién de preservacion de la dominacién
burguesa. También segin Buci-Glucksmann y Therborn (1981), la socialdemocracia
operd una revolucion pasiva de la burguesia en la consolidaciéon de su poder de
clase alcanzando asi el consentimiento pasivo, no-expansivo y no-hegemonico que
resulta de la satisfaccion de ciertas reivindicaciones, pero “en pequeiias dosis, legal-
mente, de manera reformista”, apoyandose sobre el Estado y resolviendo a través del
Estado las tareas historicas y progresistas de una clase.

Es imposible dejar de sefialar nuevamente la naturaleza paraddjica y contradic-
toria de las politicas sociales, cuyo significado politico puede ser al mismo tiempo
el reconocimiento de una nueva correlacion de fuerzas entre las clases, lo que exige
transgredir las bases estrechas del liberalismo, tornandose asi el instrumento eficaz
de preservacion del Estado capitalista, trasmutado en socialdemocrata.

Econ6émicamente, el Estado de Bienestar Social coincidia con la politica key-
nesiana mas general, suponiendo un mecanismo de ajuste entre oferta y demanda
a través del pleno empleo y de las medidas asistenciales. Se supone que esta ade-
cuacion se dé en la medida en que una politica econémica activa estimule el creci-
miento econémico, donde resulte un mayor volumen de impuestos, que permita la
ampliacion controlada de los programas sociales, estimulando el consumo, etcétera,
cerrando de esta forma el ciclo.

Recientemente, debido a la grave crisis econémica mundial que marcé la década
de 1970 y sigui6 asolando las economias periféricas en los afios ochenta, todo este
sistema politico y econémico fue cuestionado y la mayor evidencia fue la eleccion y
posterior reeleccion de los gobiernos conservadores de Reagan en los Estados Unidos
y Thatcher en Inglaterra, con propuestas politicas de recorte de los gastos publicos en
los programas sociales.

Politicamente, el colapso de la socialdemocracia en el marco de una profunda
crisis econémica, se caracteriza por un debilitamiento de las instituciones que fueron
el baluarte de la democracia, como por ejemplo el sistema partidario, que paso6 a
enfrentar la preponderancia del Ejecutivo sobre los poderes Legislativo y Judicial y el
desarrollo de una tecnoburocracia fuerte, como portadora de un saber que viabiliza
y fortalece el poder central.

Laincapacidad de la socialdemocracia para revitalizarse en este contexto recesivo
y de crisis organica y del Estado ha abierto espacio para las fuerzas conservadoras
que se rearticulan ideologica y politicamente en torno de los principios liberales en
combate a la faz democratica asumida progresivamente en este siglo.

= Como uno de los sustentos de la propuesta socialdemocrata, el Welfare State
pasa a ser objeto de criticas constantes, entre las cuales podemos encontrar ar-
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gumentos de pensadores de derecha y de izquierda tales como los sintetizados
por Offe (1983).

= Al intentar solucionar el problema de la demanda macroeconémica el Welfare
State ampli6 el problema de la oferta, introduciendo una rigidez en el mercado
de trabajo, incompatible con la l6gica de la acumulacion capitalista, en la me-
dida en que desmercantilizo parte sustancial de la reproduccion de la fuerza
de trabajo.

= Como consecuencia, contribuiria parcialmente desestimulando al trabajo, ya
que los esquemas rigidos de proteccion tornan la mano de obra menos ajusta-
da a las variaciones estructurales y tecnologicas de la economia.

= El Welfare State funciona como un mecanismo de redistribucion de la renta
en favor de los sectores monopolistas. Los cambios tecnologicos inherentes a
la producciéon monopolizada generan un excedente poblacional relativo, que
esta cada vez mas dependiente del Estado. Como consecuencia del crecimien-
to irracional del sector monopolista, cuya acumulaciéon es acompanada por
el desempleo y la pobreza, el Estado asume los costos de la reproduccion de
este excedente poblacional, socializando los costos de las inversiones sociales. El
crecimiento del sector estatal y del gasto estatal se torna pues imprescindible a
la acumulacion lucrativa del capital monopolista.

Para la corriente marxista, la crisis del Welfare State revelaria la contradiccién basica
de la sociedad capitalista entre las fuerzas productivas, cada vez mas socializadas, y
la permanencia de relaciones de producciéon de caracter privado, que segun Gough
(1979, p. 105) se expresa por los niveles crecientes del gasto estatal con los servicios
sociales como parte de los requerimientos de la acumulacién y reproduccion del
capital, al mismo tiempo en que el propio crecimiento del Estado inhibe la acumu-
lacion del capital.

Para la corriente liberal la crisis actual es consecuencia del estancamiento eco-
némico por la limitada disponibilidad de recursos para las inversiones productivas,
que, a su vez, es el resultado de la redistribuciéon publica de un capital escaso a un
consumo improductivo (Navarro, 1990, p. 18). La suposicion es que la redistribucion
se haria en tres direcciones: del sector privado al sector publico de la economia, del
capital al trabajo y de los sectores de mas altos ingresos a los mas bajos, asi como de
los sectores productivos a los improductivos. Navarro (1990) intenta demostrar con
datos la falacia de este diagnostico, asi como del recetario liberal que propugna por
la vuelta del Estado minimo no intervencionista, sefialando la persistencia de un
keynesianismo militar en detrimento de las politicas sociales.

El débito creciente de la acumulacion real del valor, en una economia cada vez
mas integrada mundialmente, tienen en la crisis del Welfare su forma fenoménica
inmediata —ya que aparecen como gastos improductivos por un lado y mecanismos
rigidos que impiden la aplicaciéon de medidas correctoras por otro lado— ten-
diendo a encubrir la profunda crisis del sistema productor de mercancias que se
han expresado a través de fenémenos mas profundos, como la crisis del socialismo
y también del capitalismo desarrollado.
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Sin querer profundizar el debate en tomo de la crisis —del capitalismo, del Welfare
o de ambos; tema que escapa a las intenciones de nuestro trabajo— nos limitaremos
a tratar la cuestion de la crisis del Welfare como un momento que propicié nuevas
reflexiones sobre la naturaleza y los modelos de proteccion social, asi como sobre
sus limitaciones y perspectivas.

En este sentido, apuntamos algunas tematicas emergentes y/o recurrentes en este
contexto: sobre el desarrollo ascensional e irreversible; sobre la relacion del Welfare
como la alteracion de la estructura de clases; sobre la permanente tensiéon entre
Welfare y democracia; sobre la necesidad de rehacer el compromiso social; sobre los
conflictos actuales que trascienden los modelos de proteccion social.

La crisis actual proporcioné por lo menos la demolicién de ciertos mitos y abrio
espacio para algunas tematicas nuevas, mas alla de reafirmar nuestro argumento
central en relacion con las diferencias politicas oriundas de los patrones de tran-
sicion, que informaron no solo la conformacion de los modelos de proteccion social,
sino también los esquemas de reajuste que se adoptan en una situacion de crisis.

El desarrollo del Welfare no es ascensional e irreversible

Aunque el desarrollo historico de las politicas sociales sugiera una espiral con un
movimiento ascensional que pasa de la forma asistencial, desarrollando el sistema
de seguro social y finalmente realizaria plenamente la ciudadania en la seguridad social,
diversos autores han llamado la atencion sobre el caracter ciclico y fragmentado de
las politicas sociales. Ya Piven y Cloward (1972) sefialaban en el estudio del caso esta-
dounidense que las politicas sociales no presentan un curso ascensional lineal, siendo
mas bien ciclico, movimiento que depende de los problemas de regulacion de la
sociedad mas amplia que el gobierno tiene que enfrentar. La expansion de las poli-
ticas sociales ocurriria durante la eclosién ocasional de desorden civil producida por
la masa de desempleados, y su contraccion o abolicién se daria en cuanto la estabi-
lidad politica fuese restaurada. Tal proposicion tiene como base una situacion en que
la clase trabajadora no se encuentra organizada en un fuerte movimiento socialde-
mocrata, identificando su actuacién mas bien como masa marginalizada, que cier-
tamente compromete la posibilidad de su generalizacion para el contexto europeo.

Ya Suzanne de Brunhoff (1976) identifica la existencia de politicas asistenciales
que sobreviven concomitantemente a las politicas de bienestar social. Ninguno de
los paises desarrollados tendria eliminadas tales politicas, y, para esta autora, tal ana-
cronismo es una funcién de clase. De esta forma, niega la hipotesis de un curso
ascensional de la asistencia al seguro, y posteriormente al Welfare e identifica la raiz
de la persistencia de las diferentes modalidades en la propia fragmentacién de la
clase trabajadora, debido a la coexistencia de diversas formas de extraccion de la
plusvalia; formas no mercantiles conviven con la extraccién de la plusvalia absoluta
y de la plusvalia relativa.

Persistiria, por lo tanto, la diferenciacion entre obreros y pobres, o ejército indus-
trial de reserva, siendo este ultimo asistido en cuanto el primero se beneficiaria del
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seguro social. Ademas, la existencia de la modalidad asistencial indicaria la conti-
nuacion de una tendencia a la reversion del derecho a la asistencia en los momentos
de crisis del capitalismo.

Sin embargo, la posibilidad de retroceso no se daria de la misma forma en todas
las sociedades, pero variaria en funcién tanto de la homogeneidad y grado de movi-
lizacién de la clase trabajadora en el origen y desarrollo del proceso, como de la
estructura de la coalicién de clases capaz de sustentar el Welfare. Finalmente, todos
estos factores se plasmarian en el legado histérico de la institucionalizacién del
modelo de proteccion social cuyo caracter mas universalista, especialmente sus-
tentado por una estructura corporativa, resistiria mas al cambio que un modelo de
proteccion de caracter particularista o residual.

El Welfare altero la estructura de clases forjando una nueva red de
lealtades distintas

En primer lugar, el desarrollo del Welfare State vino a confirmar las tesis defendidas
por Polanyi (1980) acerca del falaz argumento liberal que separa lo publico de lo
privado, la economia de la politica, el Estado de la sociedad. En este sentido, la con-
cepcion de la proteccion, sea como complementaria al mercado, sea como un ate-
nuador de las desigualdades generadas en la esfera productiva, tampoco resiste al
analisis mas profundo que apunta la necesidad de una reconceptualizacion de los
derechos sociales, que, segun Esping-Andersen (1990) debieran ser vistos en tér-
minos de su capacidad de desmercantilizacion.

Es en este sentido que Oliveira (1988) propone en lugar del uso capcioso del con-
cepto de intervencion estatal, el concepto de fondo publico de reproduccion del capital
ya que la produccion del valor en las sociedades capitalistas depende cada vez mas
de la existencia de antimercancias sociales, como la desmercantilizacion de la fuerza
de trabajo representada por el salario indirecto.

Los mismos autores que descubren ese fetiche del Estado (Oliveira, 1988; Gough,
1979; King, 1988 y Esping-Andersen, 1990) son también los que llaman la atencién
sobre las alteraciones introducidas por el desarrollo del Welfare en la estructura y
composicion de las clases sociales, y también las consecuencias de esta transfor-
macion en términos de las posibles alianzas politicas.

Para Esping-Andersen (1990, p. 31) hasta la Segunda Guerra Mundial las clases
oriundas del medio rural dominaban el escenario politico y el Welfare fue producto
de quien las capturé. A partir de entonces, el desafio socialdemocrata fue buscar la
conciliacion entre las demandas de la clase obrera y de los trabajadores white-collar
sin sacrificar el principio de la solidaridad.

El propio Welfare ha de ser considerado un importante factor en el aumento
de la burocracia publica, al mismo tiempo que altera la estructura de empleo
con la ampliacién sin precedentes del empleo de profesionales en los servicios
sociales. Finalmente, cabe mencionar la profunda alteracion representada por la
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incorporacion de la mano de obra femenina tanto en la burocracia de las institu-
ciones sociales, y como profesionales, en la prestacion de servicios.

Asi, 1a inclusion de la clase media se dio por una doble via, esto es, tanto como
consumidores beneficiados por los programas sociales como productores incorpo-
rados a la red de servicios sociales.

Las consecuencias de este fenomeno se pueden sefialar en términos econémicos,
politicos e ideologicos, en la medida en que no solo el sector terciario se torna pro-
gresivamente mas numeroso como en términos de las posibles alianzas y estrategias
politicas que vengan a adoptar, sin dejar de considerar que la desmercantilizacién
del trabajo actiia en la conformacioén de una nueva estructura ético-productiva.

La corrosion de los criterios de mercado en las democracias industriales con el
aumento del empleo y especialmente del empleo publico altera la naturaleza del
conflicto entre Estado y economia, lo que lleva a King (1988, p. 53) a afirmar que los
sistemas maduros tienen sus estructuras y beneficios entrelazados a las estructuras
sociales que ellos mismos remodelaron.

Mas alla de consolidar la posicion y funcion de la nueva clase media el Welfare pro-
picio la organizacion de los funcionarios publicos en sindicatos fuertemente com-
bativos en la defensa de sus intereses y en la preservacion de sus estructuras. Asi, si
por un lado la burocratizacion es un resultado frecuentemente sefialado en el desa-
rrollo del Welfare, transformando al ciudadano en un consumidor pasivo, por otro
lado, la organizacion de los empleados publicos en términos sindicales los aproxima
ideologica y estratégicamente a los sectores de la clase trabajadora beneficiarios de
los programas sociales, forjando una nueva coaliciéon defensiva de las estructuras
sociales. En este sentido, se puede afirmar que el #elfare no es el resultado pasivo del
desarrollo del capitalismo pero, al mismo tiempo, es un importante elemento en la
conformacion del capitalismo y de su posible futuro.

Capitalismo 'y democracia en el mundo del trabajo

El ciclo virtuoso del capitalismo, que se inaugura después de la crisis de 1930, en el
cual pasan a convivir armoénicamente altas tasas de desarrollo econémico nacional
con la regulacién estatal de las condiciones de provision de crecientes niveles de
bienestar social a los trabajadores politicamente integrados, parece demostrar su
agotamiento. Este agotamiento estaria dado por la incapacidad de la organizacion
social conformada en aquella época —estatismo colectivista centralizado en el irabajo en
las palabras de Offe (1984)— responder de forma eficiente a las nuevas condiciones
colocadas tanto en términos de la producciéon econémica como de la reproduccion
social y de la garantia del orden politico.

En primer lugar, cabria recordar que la construcciéon de los sistemas de pro-
teccion social fue producto de la producciéon econémica y del orden politico en
términos de mercados nacionales, originandose de alli los Estados nacionales y sus
ciudadanos. La creciente internacionalizaciéon productiva y financiera del capita-
lismo en su etapa actual transformoé la originaria correspondencia entre produccién
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econdmica y reproduccioén social y garantia del deber politico, en una relacion alta-
mente conflictiva. En otras palabras, la produccion econémicay de valor se desterri-
torializan en cuanto la reproduccion social y el orden politico siguieron adscriptos
a la esfera nacional. En este sentido, la garantia de los derechos de ciudadania, base
fundamental de la legitimidad de las democracias industrializadas, sigue siendo una
obligacion del Estado nacional, aun en la circunstancia en que la reproduccion del
capital se encuentra cada vez mas transnacionalizada, restando por lo tanto ganancias
fiscales necesarias a la garantia de los beneficios adquiridos histéricamente.

En la medida en que la reproducciéon econémica se da cada vez mas en términos
transnacionales y la reproduccion del consenso sigue adscripta a la esfera nacional,
se puede anticipar, por un lado, una crisis financiera de los sistemas de proteccion
social con la consecuente pérdida de legitimidad de los gobiernos en el ejercicio del
poder politico, y, por otro lado, la preeminencia en el sentido de alteracion de las
estructuras sociales y politicas del capitalismo avanzado.

Esta cuestion, de cierta forma introduce la siguiente, con respecto de la tension
entre democracia y capitalismo, reinaugurada a partir de la crisis econémica de los
anos setenta. En la medida en que la combinacién entre democracia y capitalismo
sea entendida como un compromiso de clases (conforme Przeworski) —propiciado
por la expectativa de lucro de ambas partes, afianzada por la institucionalidad esta-
talmente garantizada, a través de una politica keynesiana—; este casamiento his-
torico es cada vez mas dificil, en las circunstancia actuales de fracaso de la estrategia
colectivista ante los problemas colocados desde el lado de la ofertay de la imposibi-
lidad de control de la inflacién.

En la medida en que son retiradas las bases materiales para una reproducciéon
automatica del consenso, los tedricos son llevados a formular la cuestion por el lado
contrario, considerando que “si el Estado democratico es un Estado del bienestar,
eso no es debido a la democracia, mas a pesar de ella” (Offe, 1989, p. 297). Asi, Offe
considera que tal fenémeno se debié “a las solidaridades y a los modos de inte-
gracion normativa que sustentan la produccion continua de bienes colectivos” en
una coyuntura especifica del capitalismo en los paises industrializados. Pero, desde
los afios setenta el proceso de descomposicion y desestructuracion de las colecti-
vidades ha llevado al debilitamiento del caracter solidario que genera el apoyo
politico necesario a la existencia del Welfare, lo que colocaria como escenario posible
la opcion creciente por la alternativa no cooperativa. Se divorcian asi democracia
y capitalismo en una sociedad en que la normatividad colectiva cede cada vez mas
espacio a una organizacion social marcadamente antisolidarista-igualitarista, con el
ascenso del neocorporativismo y del individualismo.

Habermas (1987) identifica la raiz de esta situacion en el agotamiento de las utopias
de la modernidad, en la cual la construccién del Estado social estaba fundada en el
primado del trabajo, de la ciencia de la técnicay del planeamiento como instrumentos
seguros de control de la naturaleza, en la medida en que las fuerzas productivas se
transformaron en fuerzas destructivas, el planeamiento favoreci6 la desagregacion
y opresion en lugar de generar emancipacion y autonomia, se agotaron las posibili-
dades de construir una sociedad coherente en torno de la dimensién del trabajo. En
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este sentido, el Welfare State, como instrumento fundamental de organizacion de la
cohesion y de la reproduccién social se mostré progresivamente inadecuado para
asimilar los conflictos colocados mas alla de la tension entre clases sociales y/o colo-
cadas desde afuera de la esfera productiva, tales como las cuestiones levantadas por
los movimientos de mujeres, jévenes, ecologistas, etcétera.

Finalmente, la problematica del trabajo nos remite también a los fundamentos
del crecimiento econémico y de la hegemonia socialdemocrata en la posguerra,
teniendo como uno de sus fundamentos la forma de produccion fordista-taylorista.
La emergencia de nuevas formas de produccion al final de este siglo coloca en la
escena politica la necesidad de construccion de nuevas estrategias politicas mas ade-
cuadas a las caracteristicas de la produccion posfordista de especializacion flexible.

Para Clarke (1990) el fordismo se basaba en la produccién masiva de productos
homogéneos, usando una rigida tecnologia de linea de montaje, maquinas y rutinas
estandarizadas, en la cual la productividad era alcanzada con la ganancia por eco-
nomia de escala y la descalificacion, intensificacion y homogeneizacion del trabajo.
La homogeneizacion y masificacion de la produccion tendrian como consecuencia
un fenémeno similar en términos del consumo de masa y de la suma de los inte-
reses politicos a través de instrumentos colectivos como el sindicalismo, en lucha
por ganancias salariales uniformes, paralelamente al aumento de la productividad.

Actualmente, sea por la saturacion del mercado, sea por los requerimientos tec-
nolégicos de las areas de punta de la produccion, esta ocurriendo un cambio que
enfatiza el estilo y la calidad de los productos por un lado, y la especializacion y dife-
renciacion, por el lado de la produccion. La erosion de las estrategias masificadoras
impondria la emergencia de nuevas identidades y el vaciamiento de antiguas identi-
dades politicas, requiriendo una mayor diferenciacion en el tratamiento de las nece-
sidades sociales. Esta nueva demanda seria imposible de ser atendida en los marcos
de un Welfare altamente patronizado y burocratizado. De ahi surge la necesidad de
trasponer para el nivel de las politicas sociales los requerimientos actuales de flexibi-
lizacién y diferenciaciéon de las estrategias productivas, incorporando principios de
pluralidad e innovacién en el tratamiento de las demandas sociales. En este sentido,
lo que se prevé es un cambio y redefinicion del papel del Estado como estratega, al
mismo tiempo que sus funciones actuales serian progresivamente descentralizadas.

Rumbo a un nuevo compromiso social

Anteriormente caracterizamos el #elfare como un conjunto de medidas politicas de
caracter econémico y social que emergieron como respuesta al proceso de moder-
nizacioén, viabilizando una integracién mecanica en sociedades industriales con alto
nivel de movilizacion de las clases sociales (segun Flora, Alber y otros).

Esa integracion fue viabilizada a través del compromiso keynesiano por el cual
se compatibilizaba desarrollo capitalista y democracia, por medio de un programa
apuntando a la garantia del pleno empleo e igualdad o segundad social, forjando asi
las bases para una sociedad solidaria. En las palabras de Przeworski y Wallerstein
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(1988, p. 31) el keynesianismo suministré una justificacion técnica para el com-
promiso de clase, posibilitando a los partidos de los trabajadores la participacién en
los gobiernos en sociedades capitalistas.

Asi, queda claro que el Welfare se asienta sobre un compromiso de clases, posibi-
litando la redistribucion de la riqueza social para las clases menos favorecidas, cuya
participaciéon estaba garantizada institucionalmente y cuya movilizacién requeria
una respuesta social integradora. Mientras tanto, la crisis actual ha apuntado no solo
hacia los limites de este compromiso original sino, sobre todo, a las nuevas necesi-
dades y posibilidades que se discuten en el escenario politico, en términos de bases
sociales para un nuevo compromiso social.

La crisis de las formas estatales de la politica, evidenciada por la pérdida de poder
del Parlamento y por el aumento de las formas corporativas de representacion de
intereses por un lado, y por el florecimiento de los nuevos movimientos sociales
por otro lado, estableci6é para los tedricos de izquierda la necesidad de formular
una estrategia poskeynesiana para el socialismo, en la terminologia de Buci-Gluc-
ksmann y Therborn (1981, p. 802). El desafio a ser superado refiere a como con-
quistar espacios de autonomia de las clases y de las nuevas fuerzas sociales, a través
de la construccion de una estrategia de hegemonia pluralista y expansiva, en un
momento en que el Estado se torna cada vez mas corporativo y centralizador.

En la linea de analisis de los tedricos integracionistas, Flora (1986, XXVI) ha
llamado la atencién para los desafios actuales enfrentados por el #elfare, y que mere-
ceran una respuesta a través del proceso de adaptacion institucional, aun después de
superados los efectos de la crisis econémica en este campo. En este sentido, apunta
que la desintegracion actual de los sistemas, al contrario de su origen, no estaria
relacionada con un conflicto de clases, pero si con la incapacidad de sus instituciones
de adaptarse a los modernos desafios establecidos por la sociedad, recreando las
condiciones de integracion social. Para €l tales desafios serian:

= El envejecimiento de la poblacion y la necesidad de un nuevo contrato entre
generaciones.

= Los cambios sexuales en la division del trabajo y la necesidad de un nuevo
contrato entre los sexos.

= El cambio de valores y la necesidad de un nuevo contrato entre Estado y ciu-
dadanos.

En esta linea de razonamiento los autores (Alber, 1981; Rosanvallon, 1988 y otros)
buscan una explicacion de naturaleza politica para la crisis, sin considerar, pero
también sin absolutizar sus aspectos mas visibles en términos financieros. Asi, iden-
tifican una crisis de legitimidad en la base del proceso actual de cuestionamiento y
revision de las bases de la proteccion social, aunque destacando que el compromiso
con los valores basicos de libertad individual, igualdad social y seguridad econémica
debera persistir (Heclo, 1981), ya que el Welfare se torn6 un elemento constituyente
de la estructura social moderna para el cual no existen equivalentes funcionales
efectivos (Alber, 1981, p. 468).

128 w Estado sin ciudadanos: seguridad social en América Latina



Mientras tanto, el elevado grado de burocratizacion y consecuente centralizacion
y alienacion acarreados por su desarrollo minaron las bases de la solidaridad nece-
saria para apoyarlo. Huyendo de una critica liberal que ve como solucién el retomo
a un Estado minimo, los autores mencionados cuestionan, entre tanto, la reducciéon
de la cuestion a una polarizacién estatizaciéon versus privatizacién, proponiendo
repensar las formas de solidaridad social emergentes con el desarrollo del Welfare
como la posible salida para la dificultad actual.

Rosanvallon (1988) identifica la raiz de la crisis con la imposibilidad de la cohesion
de ser garantizada a través de una solidaridad mecanica propiciada por el Estado-pro-
videncia en una sociedad que se articula en tomo del individuo como categoria
politica y econoémica central, la consecuencia de este modelo es, por un lado, una
creciente alienacion, expresada por el comportamiento de los actores envueltos para
los cuales no se establece la relacion entre actitudes individuales y el equilibrio del
sistema. Ahi residiria la causa sociopolitica de las dificultades actuales en relaciéon con
el costo financiero de las politicas sociales. Por otro lado, la falacia de la exclusividad
de la organizacion social a partir de la bipolaridad individuo-Estado se revela en la
incapacidad de reconocimiento y de incorporacion de las formas de organizacion
y solidaridad social en una sociedad cada vez mas corporativizada, la reduccion del
espacio de transaccién colectiva en el campo de las relaciones industriales ha sido
sustituido por una forma de corporativismo social que reduce las condiciones de
gobernabilidad.

Los posibles escenarios para la superacion de esta situacion indican la necesidad
de una profunda reformulacion del mix publico-privado en el campo de las politicas
sociales.

En uno de ellos, la desestatizacion de lo social implicaria en la mayor flexibilizacion
de la relacién publico-privado, con la incorporacion de formas de organizacion social
basadas en el trabajo voluntario y en el principio de autoayuda, a través de un proceso
de descentralizacion y socializacion (Rosanvallon, Alber).

En otro escenario, basado en la experiencia de los paises escandinavos, se prevé
una restructuracion de los sistemas de Welfare en base a un mecanismo corporativo
de organizacién, que involucra grupos socioeconémicos representantes del capital,
del trabajo y el Estado, ya que probo ser, en aquellos paises, la mejor estructuracion
para enfrentar las contradicciones de la fase actual del capitalismo y soportar un
expansivo sistema de proteccién social.

Algunos autores (Gough, 1979; Schmitter, 1974) describen este escenario como
probable solucién, aunque temporariamente, sin dejar de sefialar las contradicciones
que se establecerian a partir de su adopcion, tales como la reduccion de la base social
de apoyo al Welfare, asi como el riesgo de alta diferenciacion de los beneficios.

Otros, como Mishra (1984), a pesar de considerar las posibles consecuencias de
la solucién corporativista, siguen defendiéndola como la tnica forma de respuesta
nacional a una crisis de caracter internacional, ya que su enfrentamiento va necesa-
riamente a requerir una estrecha cooperacion entre los principales intereses socioe-
conomicos en cada realidad nacional. La pregunta que permanece, en este caso, es
si el corporativismo es una estrategia a ser adoptada como modelo para forjar un
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nuevo compromiso social o, al contrario, el corporativismo es nada mas que la resul-
tante de un compromiso que se origina en una situacion particular de combinacién
entre estructura de clases y desarrollo econémico.
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Capitulo 4

Para pensar la cuestion social en
Ameérica Latina

La proteccion social como politica publica

La historiografia latinoamericana, en especial la brasileia —en frase atribuida a
principios de siglo al presidente Washington Luis—, registr6 la emblematica alte-
racion en el tratamiento de la cuestion social, que dejo de ser vista como un caso
policial para ser abordada como una politica publica. Evidentemente, la violencia
nunca dejo de ser parte de las respuestas estatales a la emergencia de las demandas
sociales, lo que significa que la alteracion sefalada representa una ampliacion del
repertorio de respuestas, desplazando la mera negacién y represion de su posicion
predominante y practicamente exclusiva.

La comprension de la proteccion social como una politica publica requiere su
insercion como parte de las estrategias y proyectos que se cristalizan en el ambito
estatal, buscando la creacion, reproduccion y mantenimiento de las estructuras de
poder.

Asi, el analisis debe comprender las politicas publicas como una mediacién entre
Estado y sociedad, permitiendo entender no solo la propia naturaleza del Estado
sino también la dindmica de su institucionalizacion a través, por ejemplo, del desa-
rrollo de las estructuras de proteccién social.

El estudio de la emergenciay de la institucionalizaciéon de una politica como la de
seguridad nos permite identificar el lugar que esta cuestién ocupa tanto en el interior
del Estado como para diferentes sectores de la sociedad, llevandonos a revelar la
intrincada tela de relaciones de poder que se establece de forma tal de requerir esa
mediacion, expresada por el desarrollo de una politica publica.

Un concepto de gran utilidad (desafortunadamente sin una traduccion precisa en
lenguas latinas) para el analisis de las politicas publicas es el de statecrafi, empleado
por Malloy (1991, p. 4) en el estudio de las politicas sociales, que indica la percepcion
del Estado como una dinamica relacional en la cual son construidos “modos de
organizacion que buscan tanto crear como contener y canalizar poder en estructuras
de relaciones reciprocas”.

La importancia de este concepto se debe al esfuerzo de reunir en una misma
forma de aprehension del desarrollo de una politica publica a su base social en
cuanto construccion y consolidacion de relaciones de fuerza, de forma simultanea a
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la estructuracion de vehiculos organizacionales y administrativos de canalizacion y
circulacion del poder, en una estructuracion dada del Estado.

Entendiendo ala ciudadania como la contrapartida de la construccién del Estado,
esto es, como proceso simultaneo y correlativo a la dinamica de la consolidacion
de una autoridad central, se puede huir de un modelo tradicional de analisis de las
politicas publicas en el cual ellas son tomadas como respuestas pasivas del Estado a
los inputs del ambiente externo, o como outputs de un proceso decisorio y adminis-
trativo que impacta al medio circundante.

Malloy (1991, p. 5) define statecrafi como:

Un aspecto de un proceso de mediacion esencial en el cual las politicas pu-
blicas (el concepto de publico es central para cualquier nocion historica del
Estado) dan forma y sustancia al fenémeno de la ciudadania. Especificamen-
te, statecraf es visto como la iniciacion de politicas publicas por los agentes
(en términos legales, agentes fiduciarios que le tienen confianza) dotados de
poder para actuar en nombre del Estado, elaborando y regularizando las
relaciones fundamentales entre Estado y sociedad. Statecrafi es la esencia del
proceso de formacién y reformulacion a lo largo del tiempo de la asociacion
civil conocida como Estado por el desarrollo de relaciones entre miembros
de la asociacion (ciudadanos) y la autoridad central que integra la asociacion
y provee los medios por los cuales algunos miembros pueden expandir el
poder producido por la asociacion.

Entendido como parte de la dinamica relacional del poder, el proceso de desarrollo
de la politica publica se refiere al establecimiento de relaciones de mediacion entre
Estado y sociedad a partir de la emergencia politica de una cuestion, esto es, a partir
del momento en que las fuerzas que la sustentan son capaces de insertarla en la arena
politica como una demanda que requiere respuesta por parte del poder publico.

Esto representa, por un lado, la capacidad alcanzada por las fuerzas de susten-
tacion de imponer una cuestion, o sea, la habilidad y poder de transformar su nece-
sidad en demanda politica, aunque no tengan capacidad de regulacion sobre el curso
subsiguiente del proceso decisorio y sobre el modo de encuadramiento y respuesta a
la demanda establecida en la agenda gubernamental.

Por otro lado, al implantar una normatividad reguladora de los procesos sociales
a través del encuadramiento de la reivindicacion por medio de una politica estatal,
canalizando el poder emergente y disciplinando su posibilidad de ejercicio, lo que
ocurre es un proceso de expansion de clase (Castro Andrade, 1985). La expansion
de clase asegura la hegemonia de las fuerzas dominantes al garantizar el encuadra-
miento de las reivindicaciones en el ambito de las estructuras técnicas, legales y poli-
ticas —canales por los cuales de ahora en adelante deberan transitar inclusive los
cuestionamientos y la oposicion— asegurando la estabilidad en el ejercicio del poder.

Este proceso implica el reconocimiento de derechos de los ciudadanos, o
sea, la constitucion y reformulaciéon permanente del estatuto de la ciudadania.
Implica también el trabajo de forjar el propio Estado, ya sea en lo que respecta
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a la construccién de su dimensién nacional, o en la operaciéon de una ingenieria
institucional que asegure el control de la cuestién socialmente planteada. De todas
formas, mas que un aumento de las estructuras estatales, lo que se requiere es una
ampliacion en los grados de estatismo.

Este abordaje se distancia, pues, de los estudios que toman la politica publica
como resultante de presiones por parte de sujetos politicos previamente consti-
tuidos y también de aquellos que la ven como efecto de la acciéon interventora de un
Estado concebido como entidad cuya inmanencia denota ausencia de una dinamica
interactiva y constructivista, por la cual se puedan aprender los grados de desarrollo
de su institucionalidad.

Por desarrollo de su institucionalidad entendemos el fortalecimiento de una
autoridad central a través de la concentracion del poder de forma que garantice con-
diciones de gobernabilidad como parte del proceso de consolidacién y expansion de
la hegemonia.

Evidentemente, esto requiere la construccion simbélica de la nacionalidad como
una inclusividad que diferencia una colectividad de las demas, asegurando el fun-
damento para la percepcion subjetiva de igualdad e identidad colectiva que subyace
en la definicion del que sea considerado bien publico; creando asi posibilidades de
legitimacion de la accion estatal. En las palabras de Offe (1989, p. 295) “la autoridad
estatal que impone la produccion de un bien colectivo debe ser considerada un bien
colectivo en si misma”, un problema que solo se soluciona al tomarse en cuenta la
existencia subyacente de una cierta percepcion subjetiva de la identidad colectiva.

En sintesis, el analisis de las politicas sociales como parte del conjunto de poli-
ticas publicas debera contemplar la dindmica contradictoria en la cual las politicas
sociales son parte intrinseca de la construccion colectiva y conjunta de la naciona-
lidad, de la ciudadania y de la institucionalidad estatal.

Por lo tanto, un esquema general de analisis de las politicas publicas debiera con-
templar, en una dimension histérica y por lo tanto espacio-temporal, las condiciones
de su emergencia, la dinamica de su desarrollo y las contradicciones y tendencias de
su desdoblamiento politico-institucional.

Con relacion a las condiciones de emergencia, es preciso considerar inicial-
mente quién pone la cuestion en la escena politica, o sea, cuales son las fuerzas
sociales que se aglutinan en una coaliciéon capaz de sustentar el posicionamiento
de una cierta demanda y requerir su insercion en la agenda gubernamental. Segin
Oszlack y O’Donnell (1976), existen diferentes formas de ejercicio del poder que
impiden el surgimiento histérico de una cuestion, tales como negar su proble-
matica, afirmar su inevitabilidad, relegarla o reprimirla.

La emergencia de una cuestion presupone, pues, una nueva correlacion de
fuerzas, la creacion de un tejido social en torno de una problematica, con capa-
cidad de insertarla en el debate politico. Este proceso social tejido en torno de una
cuestion, para usar la feliz expresion de Oszlack y O’Donnell (1976, p. 20), envuelve
la constitucion de sujetos politicos, esto es, la construccion de una contrahegemonia,
de una cultura en el sentido gramsciano, capaz de organizar valores e ideologias y
direccionar la conduccién de un proyecto a través de estrategias politicas. Tal proceso
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implica la movilizacién de actores sociales situados en el interior del Estado o de la
sociedad, creando asi la base social necesaria a su sustentacion. En este sentido, la
emergencia de una cuestion es siempre una indicacion de la alteraciéon en la corre-
lacion de fuerzas organizada en torno de esta problematica, o sea, es un movimiento
en lalucha por la hegemonia.

Hay que tener en cuenta que una necesidad socialmente problematizada se trans-
forma asi en demanda politica, pasando a hacer parte de la agenda de problemas
socialmente reconocidos o vigentes. No obstante, esto no garantiza, de por si, su
encuadramiento o solucion, debiendo ser considerado en nuestro analisis el timing
entre la emergencia de una cuestion y su efectiva insercion en la agenda guberna-
mental en la cual tienen origen los procesos decisorios acerca de la definiciéon e
implementacion de las politicas publicas.

Por lo tanto, es necesario considerar tanto la coalicién que da sustentacion a la
emergencia de esta cuestion como los diferentes actores que puedan posicionarse
contrariamente, asi como la postura de la burocracia estatal frente a la urgencia en
su encuadramiento o a su postergacion, relegacion o represion.

La posicion de los decisores en el interior del Estado sera demarcada por la
correlacion de fuerzas que se establecen en la sociedad, asi como por la percepcion
politica de la posibilidad de inclusién de la nueva cuestiéon en una estrategia legiti-
madora. Por otro lado, esta percepcion dependera de como la cuestion esta siendo
definida y empleada: si se trata de un enfrentamiento directo de la hegemonia de
clase; si tiende a la desestabilizacion del régimen/gobierno; si puede ser canalizada a
través de un proyecto reformista legitimador, etcétera.

Evidentemente, el establecimiento de una cuestion es una puesta en marcha de un
proceso en el cual su propia forma dependera del juego de las interacciones (nego-
ciaciones) que se van a procesar.

Con frecuencia, los analistas de politicas publicas han tomado como parametro
para su estudio la estructura de escasez, considerando que solo algunas cuestiones
son problematizadas y, entre estas, apenas algunas seran encuadradas y pocas seran
resueltas.

Tomando como ejemplo la cuestion de la pobreza en Ameérica Latina, numerosos
estudios han demostrado que cuando este concepto es traducido como conjunto de
necesidades basicas, para efecto de su operacionalizacion, no se alcanza a tratarlo en
sus dimensiones historicas, antroposociales y politicas (Franco & Cuentas-Zavala,
1983). Por otro lado, se constata también que la cuestion de la pobreza solo alcanzé
un estatuto politico en el momento en que se pudo insertar en un proyecto nacional
de creacion de estrategias desarrollistas (Molina, 1980; Wolfe, 1982). Finalmente, los
estudiosos (Mesa-Lago, 1980; Franco & Cuentas-Zavala, 1983) afirman que las politicas
sociales, para no hablar de las econémicas que influyen sobre el trabajo, en América
Latina, no estan dirigidas para responder a las demandas establecidas en términos
de la problematica de la pobreza, ya que ellas no estan ni siquiera dirigidas para los
grupos social y economicamente mas vulnerables.

Este ejemplo es ilustrativo de las limitaciones del concepto de escasez, tomado en
sus aspectos basicamente cuantitativos, para dar cuenta del analisis de las politicas
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publicas, ya que el elevado nivel de crecimiento econémico, propiciado porlaadopcion
de las estrategias desarrollistas en la region, no alter6 la cuestion de la pobreza.

Santos (1987) trabaja con la estructura de escasez, con el objetivo de dar cuenta
también de los aspectos cualitativos envueltos en el proceso decisorio. Tanto las
elites decisorias como los demas grupos sociales se posicionan en relacion con las
alteraciones en la estructura de la escasez, promoviendo asi un proceso de diferen-
ciacion social, “al inducir la emergencia de organizaciones que tienen por objetivo
alterar la posicion en la estratificacion social de los grupos que representan” (Santos,
1987, p. 63). Finalmente, el autor propone que los cambios en el comportamiento
de las elites, que generan nuevas decisiones politicas, derivarian tanto de la com-
plejizacion social (diferenciacion + organizacién) como de los cambios en el conoci-
miento social especializado.

El primer punto importante a considerarse aqui es que las necesidades social-
mente problematizadas requieren la intermediacién de liderazgos y organizaciones
capaces de ser reconocidas politicamente, vocalizar las demandas y establecer
alianzas.

Papadoépulos (1991, p. 98) identifica dos tipos de mediadores legitimos con capa-
cidad de transferir su interpretacion de los problemas a la sociedad: los liderazgos
intrasectoriales y los liderazgos hegemonicos, extrasectoriales, cuya capacidad de
transformar la autopercepcion que la sociedad tiene de si mismay de cada uno de los
sectores que la integran es condicion para el cambio de la relacion global-sectorial.

En otros términos, la politizaciéon de una cuestion requiere la identificaciéon del
individuo con una colectividad mas amplia —partidos, movimientos, organiza-
ciones— que sea capaz de transformar la percepcion de un problema, constituyendo
asi un sujeto politico capaz de realizar la mediacién necesaria para que tal cuestion
pase a ser parte de la agenda de las politicas publicas. Ademas de la legitimidad
socialmente reconocida, tales mediadores se diferencian por su capacidad de trazar
estrategias movilizadoras de apoyos y por el volumen de recursos que son capaces
de manipular. También deben ser tomadas en cuenta calificaciones como el cono-
cimiento que detenta acerca de los aspectos técnicos de la cuestion y su posibilidad
de evaluacion de las expectativas acerca del comportamiento de los otros actores.

Ciertamente todos estos factores diferenciadores deben ser considerados cuando
se analiza la capacidad potencial de cada mediador en trascender al nivel sectorial y
corporativo, para dimensionar el problema como una cuestién nacional, donde la
especificidad es portadora de un proyecto global de sociedad.

Entonces, considerando que el Estado es un conjunto escalonado de procesos de
decision y de no decision (Poulantzas, 1980) que involucra dentro de si un juego con-
tradictorio de posiciones representadas en distintos 6rganos y sectores/niveles de la
burocracia, se torna necesario tener en cuenta el déonde, o sea, el lugar en que el pro-
blema es tomado como objeto de politica publica dentro de la organizacion estatal.

Es evidente que las posibilidades de la burocracia de actuar como actor o como
arena seran definidas no solo por el lugar donde la cuestion se inserta en el aparato
estatal sino también por la relaciéon mas general entre Estado y sociedad, en la cual
se demarcan los grados de libertad y autonomia de decision de la burocracia estatal.
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Partiendo del presupuesto de la heterogeneidad del aparato estatal —en tér-
minos de sus vinculaciones con los intereses en pugna en la lucha por el poder— que
representa, por lo tanto, una red escalonada de poder, hay que tener en cuenta la
virtualidad del conflicto en el interior del Estado, en el confronte de diferentes posi-
ciones y estrategias de encuadramiento de un problema agendado. Esto no niega la
posibilidad de actuacion coherente con la posicion prevaleciente, ya sea identificada
con los intereses de los grupos hegemoénicos o que represente el empate politico
(indecision, irresolucion) entre diferentes grupos y sectores, que se manifestara en
su actuacion sea como arena politica, o como actor social.

La burocracia estatal desempefa al mismo tiempo los dos tipos de papeles: es
arena de lucha politica, donde se alternan diferentes actores representando los inte-
reses privados (algunos privilegiados); es actor social, en cuanto agente de inicia-
tivas, interlocutor de otros actores, traductor de un conjunto de directrices politicas
(Luchesi, 1989, p. 176).

En otras palabras, la simultaneidad asumida por los papeles estatales garantiza la
comprension de su insercion activa en el proceso de constitucion de la clase traba-
jadora a través de las politicas sociales y no apenas una actuacion en respuesta a los
problemas planteados por ella (Offe & Lenhardt, 1984, p. 22).

Es interesante observar que tanto un analisis marxista mecanicista como las pro-
posiciones derivadas de una sociologia basada en la teoria de las influencias acaban
por retirar del Estado la posibilidad de una actuacion mas alla de lo reactivo y deter-
minista, reduciéndolo a la accion refleja del poder de una clase monoliticamente
investida, lo que da, en este sentido, el mismo efecto que concebirlo como una arena
amorfa donde se encuentran los diferentes actores e intereses organizados, descali-
ficados en términos de su peso y acceso a los recursos de poder, como consecuencia
de su insercion en el proceso de acumulacion.

En este sentido, acaban sufriendo estas limitaciones, incluso la afirmacion de la
necesidad de que la diferenciacion social y complejizacion de los intereses derivados
de los cambios en la estructura de la escasez sean mediados por organizaciones que
canalizan estas demandas para que se transformen en politicas publicas.

Esto es porque tal razonamiento no tiene en cuenta la selectividad estructural del
Estado, derivada de su naturaleza, que le reserva la contingencia (y no la libertad)
de seleccionar las demandas en base a las necesidades de preservacion del proceso
de acumulacion y reproduccion de las estructuras de poder, filtrando aquellas que
pueden ser admitidas, en la agenda, como problemas socialmente reconocidos.

Precisamente tomando el papel del Estado como actor social, tenemos en cuenta
que su actuacion esta condicionada por contingencias dadas por los limites del
proceso de acumulacion, dentro de los cuales la libertad de eleccion de sus agentes
se ejerce en interaccién con los demas actores sociales.

Offe y Lenhardt (1984, p. 86) procuran identificar la trayectoria evolutiva de las
politicas sociales como resultado de la “compatibilidad de las estrategias, mediante
las cuales el aparato de dominacién politica debe reaccionar tanto a las exigencias
como a las necesidades, de acuerdo con las instituciones politicas existentes y las rela-
ciones de fuerza sociales por ellas canalizadas”.
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Es decir, los autores llaman la atencion sobre dos elementos claves del proceso
que condicionan las posibilidades de selectividad en el tratamiento de exigencias vis
a vis de necesidades (del proceso de acumulacion), que son las instituciones politicas
previamente existentes y la relacion de fuerzas que las atraviesan en cuanto canales de
circulacion y arena de negociacion y enfrentamientos.

Las politicas, como acciones estatales, implican un doble proceso que interna-
mente se manifiesta como fortalecimiento, reformulaciéon o creacion de nuevas
cristalizaciones institucionales y, externamente implica un reordenamiento de las
fuerzas socialmente posicionadas.

En otros términos, con cada problematica incorporada en la composicion de
la agenda de las politicas publicas se crean nédulos, como fueron designados por
Oszlack y O’Donnell (1976), articulando conflictivamente estructuras y érganos esta-
tales con grupos y organizaciones de la sociedad civil, posicionados en relacién con
la cuestion determinada.

Es oportuno recordar las observaciones de Jessop (1982, p. 224) de que aunque el
Estado deba ser investigado como un sistema de dominacion politica cuya estructura
tiene un efecto en la lucha de clases, a través de su papel en la determinacién del
balance de fuerzas y formas de la acciéon politica, se debe tener en cuenta que la
intervencion estatal se encuentra diferenciada por las formas de representacion. O
sea, “formas de representacién distintas —como clientelismo, corporativismo, par-
lamentarismo y pluralismo— definen, aunque no determinen completamente, los
modos de accesibilidad a los aparatos de poder del Estado de las diferentes fuerzas e
influyen en la manera como estas son constituidas” (Jessop, 1982, p. 230).

Por ultimo, las politicas publicas deben ser consideradas en términos de sus
efectos reproductivos, en relacion simultanea con la estructura de dominaciéon
politica y las relaciones de produccion, como sugiere Therborn (1982), y en ambos
casos puede acarrear su ampliacién, manutenciéon o desmontaje.

Algunas indicaciones para analizar el Estado latinoamericano

La aplicacion de la metodologia propuesta, de analisis de las politicas publicas, no
podria dejar de lado la especificidad de la forma Estado en América Latina, ya que se
propone la comprensién de estas politicas como mediaciones de su relaciéon con la
sociedad, consustanciada en estructuras institucionales y modos de interpelacién de
las distintas clases y actores sociales.

Aunque no es posible hablar de una Teoria del Estado en América Latina, los estudios
que se han realizado hasta el momento nos permiten divisar algunas indicaciones
teoricas que pueden ser importantes instrumentos analiticos tanto de la forma par-
ticular del Estado en América Latina, como de la generalidad del Estado capitalista.
El punto crucial para el establecimiento de estas analogias puede ser encontrado
exactamente en aquellos elementos que configuran un Estado en crisis permanente
en laregion y que pueden ser identificados en las situaciones de crisis de los Estados
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de derecho democraticos, evidenciando la naturaleza comun a ambas formas singu-
lares de constitucion y ejercicio del poder politico bajo el capitalismo.

Para sintetizar, podemos puntualizar algunos de esos elementos que alcanzaron
un elevado grado de consenso entre los estudiosos de la region.

Economia/politica/Estado

La primera constatacion a este respecto trata de reconocer la falta de homoge-
neidad del nivel econémico, lo que es igualmente una de las caracteristicas deter-
minantes de las sociedades latinoamericanas. En este sentido, la propia postulacién
de la heterogeneidad estructural pone en cuestion el presupuesto subyacente tanto
en la teoria liberal como en la tradicién materialista de una racionalidad inmanente
a la economia, vista a su vez como un proceso natural que cohesiona la sociedad
(argumento desarrollado por Lechner, 1981).

Por otro lado, ninguin esquema simplista de relacion base/superestructura puede
dar cuenta tanto de la complejidad alcanzada por el capitalismo en su fase mono-
polista, como de la dinamica entre Estado/sociedad en los paises dependientes de
capitalismo tardio. En ambos casos, y por diferentes razones, la economia no alcanza
la necesaria cohesion de la sociedad, requiriendo la presencia del poder politico en
la construccion de la unidad de la formacién econémico-social.

Para Sonntag (1977) la diferencia entre los dos casos residiria fundamentalmente
en el hecho de que en el capitalismo monopolista en los paises desarrollados es el
fortalecimiento de la esfera econémica la que hace necesaria la intervencion de lo
politico, mientras que en el caso de los paises dependientes el predominio del papel
dirigente de la esfera politica es consecuencia del debilitamiento de la estructura
econdmica, derivado de su sujecion a los intereses de reproduccién del capital inter-
nacional. También para este autor, en el capitalismo original la esfera politica no
necesitaba ser dominante porque el consenso estaba de tal forma encarnado en la
dinamica interna de la estructura total que se puede afirmar que, en esta etapa, la
propia economia cohesionaba la sociedad, requiriendo la intervencién politica solo
como mantenedora del orden.

Asimismo, la forma Estado emergié como necesaria para garantizar la reunifi-
cacion politica de la sociedad dividida en clases, ya que “toda dominacion realiza una
unificacion del cuerpo social en cuanto constituciéon de un orden politico” (Lechner,
1985, p. 88).

Esa funcion estatal de imprimir coherencia y unidad a la sociedad fragmentada
en clases, inherente a la naturaleza del Estado capitalista, queda pues acentuada en
estos dos casos mencionados, de forma que tal paradoja se torna reveladora de la
impropiedad de la metafora base/superestructura como herramienta analitica de
la necesaria diferenciacion que se establece entre economia, politica y Estado. Para
Lechner (1981, p. 137):
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Toda politica es un conflicto de particularidades, y el Estado es una forma
de generalidad [...] no podemos pensar la politica sin referencia a una forma
que sintetice a la sociedad, ni podemos pensar al Estado sin referirnos a una
sociedad dividida.

Asi, ni todo lo estatal aparece inmediatamente como esencialmente politico, ni todo
lo politico se refiere directamente a lo estatal, como alerta Vega (1984, p. 153):

..pero no se puede olvidar que el Estado es la forma mas desarrollada de
concentracion de poder de la sociedad moderna, dado que tal olvido im-
plicaria transformar la politica en una simple actividad moralizante, que no
asume las realidades de la dominacion.

Para algunos autores, como Evers (1987) la transposicion de la identidad dialéctica
teorica entre base y superestructura a una sociedad concreta no conduciria a errores
tan flagrantes cuando es aplicada a una sociedad en la cual hubiese una correspon-
dencia entre la esfera de la economia y la esfera de lo politico, como fue el caso de
los Estados nacionales de los paises del capitalismo desarrollado. Ya en el caso de los
paises dependientes, al no existir esta correspondencia entre las dos esferas —ya que
para él los Estados de la periferia no tienen, en rigor, una sociedad— la aplicacién
de un razonamiento esquematico llevaria fatalmente a errores e impediria la com-
prension de la compleja relacién entre los dos niveles.

En las sociedades dependientes, de capitalismo retardatario, quedo patente que
no fueron necesarias ni una cultura burguesa ni una clase burguesa fortalecida para
que el proceso de industrializaciéon y de implantacién de la produccién capitalista
de forma dominante sucediera. En este sentido, se puede afirmar que la consti-
tucion del capitalismo y de la dominacién burguesa tuvieron como condiciones de
origen no el mercado, pero si la politica (ver al respecto Torres-Rivas, 1987).

Las consecuencias de la exigencia de la construccion de la unidad social a través
de lo politico son identificadas en la necesidad de una presencia estatal precozy abar-
cadora de la totalidad de la dinamica social. Asi, no solo toda la politica parece pasar
por el Estado, como los propios intereses econémicos se enfrentan necesariamente
en cuanto luchas politicas. El hecho de que el Estado sea el lugar privilegiado donde
clases y actores sociales se constituyen, acarrea un alto nivel de politizaciéon de los
conflictos y de los sujetos sociales, dado que la politica se toma el terreno por exce-
lencia de expresion, tanto de los intereses de clase como de formacion de los propios
actores sociales (Riz & Ipola, 1985; Touraine, 1976).

Los efectos de esa relacion van a sentirse tanto en la gran autonomia que es con-
ferida alo politico, como en el hecho de que los actores sociales se tornan relevantes
mas por su papel politico que por su posiciéon en cuanto clase. En otras palabras,
se trata de una situacion en que las fuerzas sociales no preexisten al Estado, pero
si son conformadas a partir de su intervencion, lo que lleva a la paradoja de que
todo pasa por lo politico pero que, al mismo tiempo, lo politico esta vacio de su

Para pensar la cuestion social en América Latina w 139



funcion de representacion de intereses, ya que los intereses no se conforman sino
en el propio Estado.

Esas caracteristicas serian las responsables del caracter altamente personalizado
por el cual los intereses se inscriben en la 6rbita estatal, cuando no alcanzan a genera-
lizarse y hacerse representar en la arena politica anteriormente a su enfrentamiento
con el aparato estatal. La persistencia de practicas clientelistas y patrimonialistas en
la relacion entre los organismos estatales y los sectores sociales expresaria esa logica
de negacion de la representacion, como principio organizador de la arena politica, y
su sustitucion por una red de relaciones subyacentes, nunca claramente explicitadas,
sometidas a una dinamica no competitiva y si integradora, a través de la cual los
intereses se constituyen en el seno del propio Estado.

En este sentido, la predominancia de la esfera politica es también su propio
debilitamiento, ya que todas las formas de organizacion politica, sea del capital o
del trabajo, parecen remitir a la esfera estatal, haciendo que la autoidentificacion
politica sobredetermine la autoidentificacion social (conforme el argumento desa-
rrollado por Riz & Ipola). Al mismo tiempo en que se fragiliza la arena politica y
las fuerzas sociales, el aparato estatal, como terreno privilegiado de constitucién de
intereses, actores y alianzas politicas, alcanza una dimension inusitada y, en conse-
cuencia, la burocracia estatal y las propias capas medias que suministren los fun-
cionarios y profesionales para el cuerpo estatal pasan a jugar un papel crucial en
la reproduccion social. Aqui también se expresa esta no correspondencia entre lo
econdémico y lo politico, ya que existe un desfase flagrante entre el poder atribuido
a este grupo social y su insercién en la estructura productiva. Sea como arena, sea
como actor politico, la burocracia sigue siendo una fuerza politica imposible de ser
tratada superficialmente, cuando se pretende analizar la constitucién y organizacion
del poder politico en estas sociedades. De tal forma que tanto las practicas politicas
como las practicas administrativas requieren ser analizadas de forma concomitante,
considerando la posibilidad de su intercambiabilidad.

También se hace necesario tener en cuenta que, por el hecho de que el capi-
talismo en estos casos se ha implantado prescindiendo de una cultura burguesa
arraigada y extendida en la sociedad, las consecuencias se haran sentir también en
el tejido sociocultural, ya que no se produjo la absorcion de las otras concepciones de
mundo por la unidad social burguesa. Para Zermefio (1987, p. 64-67), en los casos de
desarrollo capitalista tardio:

No solo no hubo una correspondencia entre economia y sociedad como
cuando se manifestoé una aguda desarticulacion sociocultural [..] En estos
casos, el Estado se vera frente a la enorme tarea de administrar la desarti-
culacion ya que solo desde esa esfera es posible cohesionar las profundas
brechas del tejido social.

Mas de una vez se constata que la exigencia de un Estado fuerte, capaz de cohesionar

politica y socialmente, es también su principal limite, ya que el Estado se torna el
espacio de la plena competencia, evitandose los enfrentamientos directos entre los
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actores sociales, y limitando la posibilidad de constituirse en cuanto generalidad
necesaria a la cohesion social.

En los paises de capitalismo liberal se produjo un conjunto de transformaciones
en el sentido de la constitucion del Estado social de derecho, que también altero pro-
fundamente no solo la relacién entre los niveles politico y econémico, sino también
su propia naturaleza y dinamica internas. La crisis de los presupuestos de autorregu-
lacion de la sociedad civil y del Estado minimamente interventor restablecieron la
necesidad histérica de organizaciéon administrativa de la sociedad civil por la esfera
publica, cuyo eje esta localizado en el Estado.

En el caso de los paises latinoamericanos la insociabilidad entre las esferas de lo
publico y de lo privado no representa una continuidad histérica sino, al contrario,
constitutiva de estas sociedades.

Nacion/clases/hegemonia

La aparicion de la nacién como una forma particular de comunidad esta asociada
al proceso histérico de emergencia de nuevas formas de produccién, relacionadas
con la existencia del mercado y el dominio burgués. La burguesia necesit6 realizar la
unificacién nacional para establecer su forma de produccién, al mismo tiempo que
la propia nacién se transformaba en una fuerza productiva (como la comprendia
Marg, al afirmar que la primera fuerza productiva es la misma colectividad).

Por otro lado, la generalizacién de las relaciones mercantiles tuvo como procesos
contemporaneos la construccién de una identidad nacional colectiva y la centra-
lizacién del poder. En otras palabras, el dominio burgués se conformé a través de
la creacion del mercado, de la naciéon en cuanto un referente geografico y cultural
—de ahi la importancia del idioma oficial que posibilita los cambios econémicos y
simbolicos— y de un Estado nacional, o sea, la transformacion del orden en poder.

Esa correspondencia entre la generalizacién de ciertas relaciones econémicas, la
construccion de una unidad socioterritorial y la expansion y consolidacién de un
sistema de dominacion, que puede ser observada en los origenes de los Estados
nacionales europeos, no se presentara de la misma forma en la emergencia de los
Estados latinoamericanos.

En América Latina la emergencia de los Estados nacionales esta asociada a las
necesidades de expansion del sistema capitalista internacional, lo que determina su
contradiccion basica y estructural:

La contradiccién de un Estado nacional soberano en el marco de una
economia internacional que lo determina sitia el problema de la socie-
dad latinoamericana como una sociedad dependiente y es esta condicion
estructuralconstitutiva la que especifica las funciones y el desarrollo de la
nacion, del Estado y de las clases sociales en la historia de la region. (To-
rres-Rivas, 1987, p. 109)
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En otros términos, en cuanto la nacién represent6 en aquellos paises el limite
territorial y politico de expansion del capital y del dominio de clase, en el sentido
de adentro hacia afuera, en nuestros paises la nacién represent6 la necesidad de
expansion del capital internacional, en un movimiento inverso desde afuera hacia
adentro.

La constitucion de la naciéon y de los Estados nacionales como posibilidad de
penetracion de las relaciones mercantiles y de la acumulacion del capital, en este
movimiento desde afuera hacia adentro, implicara que la constitucion del sistema
de poder no guarde correspondencia ni con las relaciones y formas de produccion
—que siguen siendo en gran parte precapitalistas— ni con la constituciéon plena de
los sujetos sociales. En este sentido, la construccion de los Estados nacionales no
implicé que la categoria clase predominase sobre las demas formas de constituciony
organizacion de las fuerzas politicas.

La estructura de las clases sociales en esas sociedades va a presentarse como alta-
mente compleja y heterogénea. En primer lugar, no hay homogeneidad de com-
posicion o de intereses en relacion con la clase dominante, ya que ella se encuentra
articulada para afuera con el capital extranjero y para adentro con las formas pre-
capitalistas de produccion. De tal manera, la estructura de dominacién no alcanza
la unidad y coherencia necesarias para hablarse de un Estado nacional soberano,
porque no existe correspondencia entre el poder politico y la referencia territorial
y/o las clases nacionales.

Desde el punto de vista tanto de las capas intermediarias como de los sectores
dominados se observa la misma fragmentacion, fruto de las diferentes inserciones
en la estructura productiva, asi como su incorporacioén al sistema politico antes de
su constitucién en cuanto clase, generando las conocidas formas de corporativismo
estatizante.

Las consecuencias politicas de estos fenémenos han sido sefialadas por algunos
autores, buscando evidenciar en estos casos las particularidades de la forma asumida
por el poder politico en la region. La diferenciacion sefialada en el origen de las
formaciones nacionales entre los paises desarrollados y los paises periféricos sugiere
que las contradicciones actualmente enfrentadas por los paises desarrollados, entre la
organizacion del poder politico en términos nacionales y las necesidades crecientes
de internacionalizacién establecidas por el proceso de acumulacién, van incidir de
manera muy diferente del que la problematica indica para los paises de desarrollo
dependiente. En el primer caso, la superacion de la forma nacién es una derivacion
del propio desarrollo y expansién de la formacién nacional en cuanto expresion de
la reproduccion del capital. En el segundo caso, la derivacién de estas contradic-
ciones desde el origen del proceso de construccién del Estado nacional-soberano,
requiriendo, por un lado, su existencia formal, y negando su viabilidad por otro,
acarrea un complejo proceso de relacion Estado/sociedad, en el cual la hegemonia,
como expresion de la constitucion de los sujetos colectivos, es al mismo tiempo sus-
tituida/solapada por un poder politico avasallador.

Si la hegemonia remite necesariamente al problema del sujeto histérico cons-
tituido (Moulian, 1984) y la heterogeneidad estructural actia como un factor de
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inviabilidad de la construccion de las identidades colectivas, la creacion de la nacion
en nuestros paises represento la expansion del dominio politico, aunque no haya
representado la supremacia de una clase nacional. En este sentido el ejercicio del
poder requerira que las luchas politicas ocurran dentro del propio Estado, en un
proceso continuo de enfeudamiento de sus agencias, y por lo tanto de su particulari-
zacion, aunque sea el Estado y no la existencia de una clase hegemonica la garantia
de la unidad nacional.

En otros términos, el poder politico intenta suplir con el uso de la violencia la
incapacidad de las clases dominantes fragmentadas de construir el mercado, a nivel
econdémico, y la unidad nacional a nivel territorial, ideolégico y social, lo que evi-
dentemente mina las propias bases del dominio burgués, negando los presupuestos
de libertad e igualdad requeridos tanto para el intercambio como para la consti-
tucion de la ciudadania.

Diferentes autores han llamado la atencion sobre el hecho de que esa estruc-
turaciéon de las clases acarreara consecuencias de orden politico peculiares, por
ejemplo, en cuanto a la relaciéon pueblo/nacional/movimiento.

Por ejemplo, Touraine (1976, p. 102) llama la atencién sobre el reiterado uso de
la categoria pueblo en la historia politica latinoamericana (y también oligarquia) dado
que “la palabra pueblo indica la coincidencia de una categoria de clase y de una cate-
goria comunitaria, nacional, regional o local [...] o sea, representa tanto una clase
como la realidad local o nacional violada por la penetracion extranjera”.

Plaza (1984, p. 305) asume que en este contexto: “las clases populares son las clases
nacionales; por su situacion material, el contenido de sus representaciones colec-
tivas y de su horizonte historico”. En este sentido, la lucha nacional, al contrario de
ser la consolidacion del dominio de la burguesia, se torna una lucha antiimperialista
y anticapitalista.

Sin embargo, Laclau (1985, p. 36) al analizar la estrategia de la hegemonia en
América Latina afirma la imposibilidad de reduccion de las luchas al antagonismo
clasista:

El caracter de masa que debe darse a la accion politica y al amplio grado que
requiere la heterogeneidad de los frentes de lucha, hacen suponer que algiun
tipo de forma politica de caracter movimientista es el mas apropiado para
una estrategia como la que postulamos.

A pesar del elevado grado de ideologizaciéon que impregnoé los estudios sobre la
cuestion en la region, y de las profundas transformaciones econémicas que se estan
produciendo en la forma de articulacion de los capitales en la etapa actual de la acu-
mulacion, cierto es que el referente nacional, en cuanto referente politico y socio-
cultural, sigue siendo un punto de tension permanente en razén de su contradiccion
original.

Por otro lado, la no constitucion plena de los sujetos sociales implicé que las estra-
tegias de lucha se hayan caracterizado mucho mas por su caracter de movimiento
que por su organizacion clasista.
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En este sentido, estas conclusiones sugieren que los antagonismos sociales y las
estrategias de lucha tengan ejes alternativos a la polarizacion capital versus trabajo,
sin que, no obstante, se deba con esto oscurecer la centralidad de la lucha de clases
en la organizacion de los intereses en conflicto. Es interesante notar que los estudios
recientes sobre la etapa del capitalismo monopolista de Estado en los paises desarro-
llados se aproximan, en ciertos aspectos, a la problematica que estaba siendo tratada
acerca de Ameérica Latina, ya que la bipolaridad capital versus trabajo esta dando
lugar a formas de movimientos policlasistas de organizacion y lucha politica, mas
alla de las tradicionales formas de representacion partidaria.

Capitalismo y democracia

Tanto los escritores clasicos liberales como el propio Marx veian incompatibili-
dades en la convivencia entre capitalismo y democracia: los liberales buscando
proteger la libertad y la independencia de las amenazas igualitarias y Marx perci-
biendo la democracia como una forma de exacerbar las contradicciones de clase
(Offe, 1984, p. 356).

Przeworski (1989, p. 162) sefiala que el presupuesto incorrecto del analisis mar-
xista es aquel relativo a la imposibilidad de conciliacién en cuanto al conflicto dis-
tributivo, ya que las experiencias democraticas del siglo XX demostraron no solo
la compatibilidad entre los dos términos, vistos como antagoénicos por los pensa-
dores del siglo XIX, como indicaron los fundamentos de su mutua adecuacion. En
las palabras de Offe (1984, p. 397), los mecanismos responsables por el patron de
coexistencia fueron el sistema partidario competitivo y el Welfare State keynesiano o,
en otras palabras, la mercantilizacion de la politica y la politizacién de la economia
privada.

Al contrario, por lo tanto, de las expectativas de Marx, fueron exactamente el
mecanismo de representacion (sufragio + partidos + parlamento) y la satisfaccion de
las necesidades a través de su objetivaciéon material que constituyeron la condicién
de posibilidad de expansion conjunta de la acumulacion y de la democracia.

Asi, de la negacion de esta posibilidad, el pensamiento politico pasa a tornarla
paradigmatica. Si bien la teoria liberal clasica reconocia la inequidad del sistema
politico y temia la posibilidad que la dictadura de la mayoria sea impuesta a través
del sufragio universal, su versiéon contemporanea, el pluralismo, aleja esta amenaza
al presuponer que la multiple fragmentacion de intereses a que cada individuo esta
sometido impediria las organizaciones clasistas y duraderas (Stepan, 1980, p. 35).
Los partidos politicos cumplirian la funcién esencial de agregar esas demandas frag-
mentadas a través del voto, modelo en el cual el ciudadano se transforma en un
consumidor.

La crisis actual del capitalismo repone en el orden del dia las discusiones sobre
las relaciones entre democracia y capitalismo, evidenciando elementos tales como la
determinante presencia del Estado, lano competitividad de los grupos —organizados
en poderosos lobbies—, el alto grado de concentracion de las unidades productivas,
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etcétera, todos ellos actuando como desestabilizadores de la democracia compe-
titiva. Frente a tales evidencias, el pensamiento liberal se actualiza encontrando en el
corporativismo un sustituto para la democracia liberal en declinacién, atribuyendo
al Estado el papel de actor fundamental debido al crecimiento de la importancia de
los grupos de interés.

Se asegura asi la legitimidad del ejercicio coercitivo de la accién estatal a través
de una ingenieria politica que contrabalancee el ejercicio del poder entre instancias
y niveles gubernamentales, internalizandose la obediencia y el deber politico de
los ciudadanos a través de un eficiente sistema de representacion, organizado
bajo grandes partidos politicos y aun con variados grados de redistribucion de la
renta efectivizados por los mecanismos financieros, fiscales y socioasistenciales del
Estado.

Aunque esa situacion paradigmatica haya sucedido en muy pocos paises, conside-
randose el sistema capitalista mundial, y ademas, haya sido progresiva y profunda-
mente alterada en la etapa mas reciente del capitalismo monopolista de Estado, asi
mismo funcioné tedrica e ideolégicamente como una tendencia del capitalismo, para
la cual todos se dirigian o se interrogaban sobre sus incapacidades.

El analisis de la forma Estado en América Latina ciertamente se ha dificultado por
el predominio de este modelo ideal, cuya crisis actual evidencia tendencias auto-
ritarias en los capitalismos desarrollados, similares a aquellas permanentemente
encontradas en capitalismos periféricos subdesarrollados. Tal fenémeno nos lleva
a la formulacién de una proposicién general, como la existencia de elementos de
un Estado de excepcion como intrinseca al Estado capitalista, que pueden emerger
como respuesta a una situacion de crisis econémica y crisis politica del Estado de
derecho democratico, o aun tornarse permanente, impidiendo la consolidacion de la
forma democratica del dominio de clase.

Toda la discusiéon que se viene dando sobre las transiciones democraticas tanto
en América Latina como en el sur de Europa, y, mas recientemente en el Este
europeo, presenta como trazo comun la ausencia de una reflexiéon mas profunda
sobre el propio concepto de democracia y sobre su relaciéon con las condiciones
socioeconémicas.

Los estudios sobre transiciones ala democracia han concentrado su atencién en los
mecanismos de ingenieria institucional a ser creados para garantizar la consolidacién
de la ingenieria de la democracia, asi como en las estrategias politicas de los dife-
rentes actores que pueden obstaculizar/facilitar la vuelta al autoritarismo, haciendo
abstraccion del contexto socioeconémico en que estos cambios se estan procesando,
sin considerar las especificaciones tanto de la forma del Estado, como consecuente-
mente, los movimientos mas generales de reorganizacion de la divisién internacional
del trabajo impuesta por la dinamica actual de la acumulacion capitalista en escala
mundial.

Al asumir una definicion formalista de la democracia, los analisis sobre los procesos
de transicion comienzan a ser contaminados con una concepcién modernizadora del
desarrollo politico, en la cual se colocan de forma polar: de un lado lo arcaico, las
estructuras patrimoniales, la no separacion de lo publico y privado, el autoritarismo; y
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del otro lado, lo moderno, la republica, la dimension de accountability, 1a democracia
entendida como poliarquia (O’'Donnell, 1988a).

La persistencia de ciertos patrones estructurales de relaciéon Estado/sociedad,
como el patrimonialismo, es sefialada como presumible explicacion de las dificul-
tades para la construccion democratica, olvidandose que su persistencia o continua
recreacion mereciera ser, en si misma, motivo de indagacion.

La cuestion de la transicion democratica tratada desde la optica del capitalismo
retardatario y periférico encuentra en el trabajo de Singer (1988) un abordaje his-
torico estructural, en el cual apunta la contradiccion especifica de nuestros paises,
dentro de la contradicciéon mas general entre capitalismo y democracia: “una amplia
camada [...] de trabajadores que tienen derechos politicos pero, por no poseer lazos
formales de empleo, no usufructiaa de los derechos sociales, conquistados por la clase
obrera” (Singer, 1988, p. 99).

Al no tener posibilidad de participar de la redistribucion de la renta a través de
los mecanismos de politica social y redistribucién, la poblacién excedente pasa a
reclamarlos directamente al Estado, recreando asi a cada momento las estructuras
arcaicas del empleismo!, clientelismo y patrimonialismo:

En América Latina, los conflictos distributivos tienden por lo tanto a per-
der su apariencia de conflictos, transformandose en pleitos junto al Estado,
como si los recursos de que este pudiese disponer fuesen infinitos. Los plei-
teantes no disputan entre si, al contrario, en determinados momentos de
crisis pueden unirse todos en el sentimiento comun de que son perjudica-
dos por los que detentan el poder del Estado. Este ocultamiento del caracter
contradictorio de las reivindicaciones economicas es extraordinariamente
reforzado por la inflacion. (Singer, 1988, p. 101)

La necesidad de encuadre de las demandas sociales heredadas de todos los periodos
anteriores —la llamada deuda social acumulada— elevando a la condicion de ciuda-
danos a las masas de desposeidos en América Latina, se ha dificultado por las con-
diciones generadas estructuralmente por el proceso de acumulacion capitalista, es
decir, la heterogeneidad estructural, que implica la no coincidencia del ciudadano
con el contribuyente.

Aunque las relaciones entre capitalismo, democracia y, mas especificamente, jus-
ticia sustantiva, solo muy recientemente se estan desarrollando, se puede afirmar que
no hay ninguna relacién necesaria entre democracia y justicia social, siendo por lo
tanto esta relacion también una construccion de ingenieria social (Moisés, 1989, p. 59),
y una expresion de la voluntad politica.

Los estudios de Przeworski (1989) son de extrema importancia al establecer el
conjunto de condiciones minimamente necesarias para que esas estrategias sean

Nota del traductor: La expresién empreguismo aqui traducida como empleismo es de uso muy fre-
cuente en Brasil y hace referencia a la practica demagodgica que consiste en otorgar cargos en la admi-
nistracion publica del Estado a cambio de favores politicos.
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adoptadas por diferentes actores sociales. En este sentido, evidencian que a pesar
de que la democracia fundamentalmente implica la incerteza acerca de los resul-
tados, es necesario una cierta dosis de certeza sobre los procedimientos para que
los actores apuesten a la solucién democratica, esto es, para que se dé un pacto
entre capitalistas y trabajadores organizados, respaldado por una postura inter-
vencionista del Estado con el minimo de instituciones necesarias al cumplimiento
del pacto.

Como pudimos senalar en varios momentos, ni el Estado en su forma espe-
cifica adoptada en América Latina ni las clases sociales cuentan con las condiciones
minimas sefialadas como necesarias a la postulacion y ejercicio de estrategias refor-
mistas. Asi, concurren negativamente para la consecucion del pacto entre traba-
jadores y capitalistas, entre otros factores: el bajo nivel de organizacion clasista, la
fragmentacion extrema de las clases; el altisimo nivel de incertidumbre en relacién
con las expectativas econémicas, politicas e institucionales, ademas de la pequefna
institucionalizacion de las relaciones y conflictos sociales.

Enla medida en que en las sociedades dependientes la reproduccion del capital se
organiza a nivel transnacional y la reproduccion del consentimiento sigue siendo un
problema nacional (Przeworski, 1981, p. 265) —fenémeno que se generaliza también
para las sociedades no dependientes— se torna dificil que haya un compromiso de
clases, cuyo presupuesto es que las clases se encuentren disciplinadas por el Estado
(lo que no sucede en relacién con el capital internacional).

Estado, nacion y ciudadano

El desarrollo del Estado o proceso de state-building ha sido identificado con la emer-
gencia de un poder central que posee un efectivo control de los medios de coercion,
soberania continua sobre un cierto territorio y la habilidad de recaudar tributos
regularmente, junto con un sistema judicial estable (Merquior, 1986, p. 276).

En este sentido, la experiencia de Ameérica Latina no se aleja del patréon europeo
clasico, en el cual la constitucion de un Estado nacional se da como contrapartida
necesaria de la emergencia de la sociedad de mercado, como el minimo para insti-
tucionalizar las reglas del juego. No obstante, no se identifica con aquella como con-
formacién de un proceso similar de construccién de las mediaciones entre Estado
y sociedad.

Para Oszlack (1984, p. 10), en la medida en que la formacion del Estado nacional
es un proceso convergente, aunque no univoco, de constitucion de la naciéon y de
un sistema de dominacion, se torna mas apropiado hablar de estatismo para refe-
rirse al grado en que un sistema de dominacién social adquirié un conjunto de
propiedades que definen la existencia de un Estado —expreso en la capacidad de
articulacién y reproduccién de las relaciones sociales— tales como: externalizar su
poder; institucionalizar su autoridad; diferenciar su control e internalizar su iden-
tidad colectiva.
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La formacion del Estado seria entonces el proceso gradual de adquisicion de estos
atributos, cuya determinacion no puede ser reducida meramente al pleno desarrollo
de la economia capitalista, pero debe encontrarse en la relacién economia-politica,
que conform¢ diferentes fases en las cuales aquellos atributos se adquirieron.

La propuesta de Oszlack (1984, p. 22) es analizar la formacion del Estado concen-
trando el analisis en el proceso social desarrollado alrededor de la problematizacion
y resolucion de cuestiones que no solo tuvieron en el Estado nacional un actor
central sino también su propia insercion en el proceso que contribuyé a constituirlo
como tal o a modificar sensiblemente algunos de sus atributos.

Es en este sentido que nos proponemos analizar el desarrollo de los sistemas de
proteccion social en América Latina, como parte de la construccion de los Estados
nacionales, en respuesta a cuatro 6rdenes de procesos politicos que incidieron sobre
la madurez de la economia capitalista: la integracion, la incorporacién, la partici-
pacién y la redistribucion.

Es a través de la respuesta a estas cuestiones, en el tiempo oportuno y de la forma
adecuada, que el Estado va adquiriendo y/o reafirmando los atributos que aseguran
su capacidad de concretar la dominacién y ejercer poder.

Si bien la constitucion del Estado es el resultado concreto del grado de articu-
lacion logrado entre los intereses regionales, urbanos y rurales, no se debe reducir
el Estado a la dimension de intereses sociales, en detrimento de su funcién de man-
tener el orden y de su papel como actor politico.

La integracion econémica del espacio territorial obedecio a particularidades que
marcaron diferentemente los procesos de state-building en los paises latinoameri-
canos. Por ejemplo, en los casos de Chile y de Costa Rica, se atribuye a la relativa
homogeneidad regional de los valles centrales —donde se concentraba la accién
organizada— la consolidacion precoz de los Estados nacionales (Oszlack, 1984, p. 28).

En el caso de Argentina, las demandas por independencia surgen de la discon-
formidad de las elites pero no alcanzan a unificar las diferentes fracciones en lucha
por el control del comercio exterior, representadas por el monopolio del puerto de
Buenos Aires y los reclamos antimonopolistas de las provincias litoralenas del Este
(Merquior, 1986).

La falta de expansion de la economia aliada a la existencia de fuerzas centripetas
entre la capital y las provincias del litoral caracterizarian un juego de suma cero
que acarre6 un proceso de militarizacion de la politica por un lado, y por otro, una
ruralizacion de las bases de poder a través del caudillismo. Para Merquior (1986, p.
277), 1a desuniéon nacional juntamente con la inestabilidad politica y la baja ins-
titucionalizaciéon actuaron en el sentido de postergar la constitucién del Estado
nacional en Argentina, proceso que solo tuvo curso después de 1860.

Al contrario, en Brasil, diferentes autores (Merquior, 1986; Oszlack, 1984) llaman
la atencién sobre el papel ejercido por una elite politica nacional heredada de la
corona imperial, que encontré en la centralizacion del aparato burocratico y militar
la posibilidad de mantenimiento de la unidad nacional. En este sentido, la consti-
tucion del orden nacional se da con el fortalecimiento del Estado apoyado débil-
mente en los sectores productivos, o, en las palabras de Reis (1985, p. 210):
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Teniéndose en cuenta que los procesos de formacion de las clases y de la
construccion del Estado son interactivos, resaltamos que un aspecto crucial
en la experiencia brasileia es el hecho de que el Estado se convierte en un
actor politico privilegiado antes que otros intereses estén aptos a competir
con las elites agrarias.

La politica de compromisos entre los poderes regionales y el gobierno central pasa
a ser una de las caracteristicas mas importantes del ejercicio del poder en la etapa de
constitucion del Estado en Brasil, signando profundamente el proceso y la cultura
politica de este pais.

Reis (1985, p. 198) sustenta, con relacion al proceso de state-building en el caso de
Brasil, que en el periodo de dominacién oligarquica el Estado no pierde su iden-
tidad, pero es la propia superposicién entre lo publico y lo privado lo que lo carac-
teriza. En otros términos, como bien senalara Nunes Leal (1975, p. 252) en su estudio
sobre el coronelismo, la expansion contradictoria del Estado con el crecimiento del
poder publico derivado de la necesidad de preservacion del poder local de los coro-
neles: “este sistema politico es dominado por una relaciéon de compromiso entre el
poder privado decadente y el poder publico fortalecido”.

Si Brasil puede caracterizarse, entre los paises latinoamericanos, por la adqui-
sicion precoz de aquellos atributos que le garantizan la institucionalidad del poder,
o estatismo, lo mismo no sucede en cuanto a la constitucion de la nacion.

El proceso de constitucion de una sociedad nacional, aunque requiera como pre-
rrequisito la existencia de una autoridad centralizada en el Estado, va mas alla, en
el sentido que implica la creacién de una identidad nacional y la constitucién de la
comunidad politica, en otros términos, implica el desarrollo de la ciudadania en el
sentido de la garantia de la igualdad politica y civil delante de la ley.

En el modelo de desarrollo de los Estados europeos, formulado por Rokkan (1975),
son sucesivas las etapas de constitucion de la unidad politico-administrativa, de la
unificacién nacional, de la incorporacién de los segmentos periféricos al sistema
politico y, finalmente, la redistribucién via politicas publicas.

Lo que se puede observar, analizando los diferentes casos en América Latina,
es que las etapas no se dan de manera sucesiva, de tal forma que las mismas cues-
tiones representadas en aquel modelo en términos de etapas que se acumulan son
también empleadas en el proceso de constitucién del Estado nacional en la region,
solo que se presentan simultineamente o sin que hayan sido previamente resueltas
las cuestiones anteriormente planteadas.

Si tomamos como ejemplos los casos de Brasil y de Argentina podemos observar
estas especificidades, ya que la constitucion del Estado fue anterior en Brasil en
relacion con la Argentina, mientras que la constitucion de la nacion fue previamente
establecida en este ultimo pais (Merquior, 1986, p. 277); lo que explicaria, en el caso
argentino, el fenémeno denominado por O’Donnell (1977) como colonizacion del
Estado por la sociedad civil, es decir, la proyeccion de los conflictos de los grupos
de interés en el interior de las instituciones estatales, fragmentando y fragilizando
su poder.
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Las indagaciones sobre si hasta 1930 se podria hablar de un Estado nacional en
Brasil, o si en la mayoria de los paises de la region la constitucion de una sociedad
nacional estaria resuelta recién en los anos cincuenta, no impidieron que en estas
décadas la cuestion de la incorporacion y participacion de las masas trabajadoras
urbanas en un contexto de crisis del poder oligarquico, generalizacion de la organi-
zacion economica capitalista y ausencia de una fraccion hegemonica, se planteara de
forma contundente en el escenario politico regional.

Segun Faletto y Rama (1984, p. 15), la creaciéon de la naciéon como comunidad
politica asumio6 tres formas principales en América Latina: el populismo, la demo-
cracia y la revolucion nacional y popular.

El populismo fue sin duda la forma mas frecuente de constitucion de la co-
munidad politica porque, por una parte, sus contradicciones (en cuanto a
grupos con intereses opuestos y divergentes) expresan el ascenso y las de-
mandas de participacion de una multiplicidad de grupos no constituidos
como clases sociales; por otra parte, su manejo de los simbolos permitié
expresar identidades (del tipo pueblo) u oposiciones (nacion/antinacion), que
eran las sentidas por las poblaciones en acelerada transicién social. La mis-
ma contradiccion entre participacién simbolica y dependencia de un poder
autoritario coincidia con la continuidad del autoritarismo rural internaliza-

do y con la forma dudosa de participacién en la vida urbana.

Ya la democracia como forma de constitucion de la comunidad politica ha sido
menos frecuente, porque exige una sociedad modernizada y un desarrollo previo de
los sectores medios, condiciones que no fueron muy comunes.

La revolucion nacional y popular constituy6 la forma de establecer la comunidad
politica nacional en aquellas sociedades de fuerte componente agrario enfrentando
simultaneamente el doble proceso de constituir nacién y Estado.

Podemos plantear, por lo tanto, como hipétesis en relaciéon con el desarrollo de
los sistemas de proteccion social, que dada la especificidad del proceso de state y
nation-building en la region, no hubo un proceso secuencial y resolutivo en el cual las
cuestiones de la unificacion, integracion, participaciéon y distribucion se presentan
sino, al contrario, la no resolucion de una cuestion antes de la presentacion de las
demas implicara que ellas se determinen como desafios en simultaneo y, mas aun,
una sea asumida como posibilidad de respuesta para la otra. Este arreglo, en el cual
la resolucion inconclusa de una cuestion condiciona la capacidad de respuesta a las
que siguen, asi como el hecho de que una cuestion sea, en si misma, tomada como
posibilidad de respuesta al desafio que ya ha surgido, resulta en un sistema politico
de caracter por un lado hibrido, con niveles escalonados de superposicién de estruc-
turas politicas de diferentes matrices que no se superan pero se amalgaman y, por
otro lado, en una reincidente fragilizacién de estas estructuras, que nunca pueden
establecerse como definitivas y acabadas, y estan siempre en un proceso de tran-
sicion inconclusa.
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En otras palabras, las cuestiones son permanentemente respondidas, en un
proceso que denota la constante fragilizacion del estatismo, en la medida en que
no se consolidan sus atributos basicos, derivados de la no resolucion de la cuestion
original de institucionalizacién de la autoridad, de modo que las demas cuestiones,
acerca de la participacion y redistribucion, siempre se encuentran remitidas a la
necesidad de garantizar la institucionalizacion de la autoridad.

Asi, la problematica de la proteccién social en América Latina no puede ser vista
solo desde el punto de vista de la incorporacién de la clase trabajadora al mercado de
trabajo, ni tampoco desde la necesidad de una distribucién mas equitativa de la renta
nacional. Mas alla de estas determinaciones, la proteccion social es un desafio que
se determina desde que la unidad politico-administrativa se esta consolidando, y su
ecuacion va a depender de las caracteristicas asumidas en cada caso por este proceso.

Ademas, la proteccién social se presentara como un desafio o como una res-
puesta a los problemas de integraciéon nacional, participacion y redistribucion, y en
la medida en que no se haya alcanzado oportuna y concretamente la instituciona-
lizacién de la autoridad, sucede un proceso a través del cual la participacion y la
redistribucion no solo se desplazan sino que también son convertidas en problemas
y respuestas a la baja capacidad de integracion.

En este sentido, las caracteristicas que van a conformar el formato y la amplitud
del sistema de proteccion social en cada caso van a depender del momento en que
esta cuestion se establecio, de la forma como habian sido abordadas las cuestiones
que la precedieron y, sobre todo, si la proteccion social fue asumida como una
cuestion en si misma y/o como la posibilidad de dar respuesta a otros desafios deter-
minados en el escenario politico.

Coincidimos con la hipoétesis planteada por Papadopulos (1991) de que los sis-
temas de proteccion social tienen que ser analizados teniendo en cuenta el desarrollo
institucional del Estado. Desde esta perspectiva, Papadoépulos (1991, p. 28) analiza
que la incorporacion precoz de la poblaciéon uruguaya en el marco de las diferentes
modalidades de proteccion social derivo de la necesidad de incorporar la institu-
cionalizacién del Estado a la consolidacion de los factores simbolico-culturales del
sentimiento nacional. En otros términos, la especificidad del proceso de creacion
del Estado uruguayo implic6 una agudizacion de la necesidad de consolidacion de la
integracion nacional, debido a los desafios representados por las amenazas externas,
y fue el desarrollo y extension de la ciudadania a través del sistema de proteccion
social un elemento fundamental —tanto simbodlica como institucionalmente— de
abordar la demanda por la creaciéon de un Estado nacional, tornandose en su ele-
mento articulador y distintivo.

Al analizar el caso brasilefio, Santos (1988) identifica la politica social como un
recurso utilizado para resolver la crisis de participacion, situada en un contexto en el
que la segmentacion de la economia y de la sociedad repone el problema de la inte-
gracién y en que ni siquiera la institucionalizacién habia sido resuelta. Asi, los con-
flictos entre capital-trabajo se manifiestan anteriormente a la integracion plena del
sistema politico y a su estabilizacién a través de la institucionalizacién de la compe-
ticion por el poder. Como consecuencia, Santos (1988, p. 77) identifica que “el recurso
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de la politica social, para resolver la crisis de participaciéon en un contexto de escasa
institucionalizacién politica dejé como saldo solo un estilo de producir esa politica
—el modelo burocratico— sustraido de la agenda visible de competicion legitima”.

De hecho, lo que se puede observar es que el modo de resolucion de la cuestion
de la participacion —cuando no fue negada basandose en criterios excluyentes de
orden racial— ocurrié en detrimento de la dimensién democratica de la repre-
sentacion en un marco constitucional liberal (a excepcion de los casos de Chile y
de Uruguay, donde siempre estuvo presente la preocupacion de la institucionali-
zacion de un sistema partidario pluralista, aunque altamente centralizado y verti-
calizado). Por lo tanto, las dimensiones politicas y sociales de la ciudadania no solo
no alcanzaron a integrarse sino que, en la mayoria de las veces, estuvieron en franca
oposicion.

En busca de una genealogia de la asimetria entre ciudadania politica y social en
la region, Calderon y Santos (1989, p. 91) senalan que en la fase de desarrollo oligar-
quico se produjo la instauracion de democracias liberales censitarias y restringidas,
basadas en un juego contradictorio representado por la dinamica liberal capitalista
ejercida a nivel urbano, permitiendo la vinculacién con el mercado externo, y otra
dinamica esencialmente discriminadora y excluyente de las masas populares en
cuanto a la ciudadania politica y social. En el populismo fue inaugurada una nueva
relacion entre democracia social y politica, no obstante, sin conseguir resolver el
problema de su bifurcacion, ya que eran mas bien gobiernos democraticos —con
una participaciéon mas inclusiva y alguna redistribucion— que regimenes democra-
ticos, con institucionalizacion de las reglas de participacion y redistribucion.

La hipétesis planteada por los autores (1989, p. 97) en cuanto a la génesis de esta
bifurcacién remite a las tentativas de construcciéon de una comunidad nacional
homogénea —correspondiente a una visiéon organicista de la democracia— que
habria acarreado la dificultad de construccién de una comunidad politica en la cual
ciudadania politica y social se articulasen.

Lo que se puede observar es que la constitucion del Estado y de la nacién, en una
situacion de dependencia, requiere la institucionalizacion y centralizacion del ejer-
cicio del poder politico y hasta la creacion de simbolos y de una cultura nacional que
garanticen la unidad nacional, como parte de las demandas de consolidacién de una
economia de mercado y de su insercién en el orden capitalista mundial.

Sin embargo, en el nivel interno, este grupo no encuentra su identidad en el
mercado, pero si en la tutela de la autoridad estatal en algunos casos (Reis, 1985, p.
214) y/o en las tendencias corporativistas y de enfeudamiento del Estado por los inte-
reses privados en otros.

En otros términos, la construccion del Estado y la consolidacion de la naciona-
lidad, de la cual el desarrollo de la ciudadania es al mismo tiempo producto y parte
esencial del proceso de institucionalizacion del poder politico, sucedié en América
Latina prescindiendo de la dimension republicana de la democracia, por la cual
entendemos no solo el establecimiento de reglas abstractas universales sino, funda-
mentalmente, la separacion entre lo publico y lo privado.
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Las diferentes formas de corrupcion de esta relacion —prebendarismo, patri-
monialismo, empleismo, clientelismo, corrupcién— asi como la ausencia de la
nocién de rendicion de cuentas del gobernante, o accountability, demuestran que
los gobiernos democraticos en la region, aun cuando propician el ejercicio de los
derechos sociales, civiles y politicos (de forma mas amplia o mas restrictiva) no
alcanzan a romper con la estructura autoritaria que sirve de amalgama al sistema
politico. La ausencia de la dimensién republicana (etimologicamente respublica sig-
nifica cosa publica) se manifiesta en la reificacion del orden social elitista y autoritario
y en la imposibilidad de constituciéon del individuo como sujeto politico; aunque los
instrumentos para reproducir su subordinacion sean exactamente aquellos que, en
otras culturas, fueron resultantes de la ruptura con una sociedad tradicional.

Para comprender las peculiaridades de la formacién del Estado nacional en
América Latina algunos autores han recurrido a los trabajos antropolégicos de
Dumont sobre la ideologia individualista en el mundo moderno, para el cual la ato-
mizacion de los individuos como parte del proceso de centralidad de la economia
como categoria filoséfica primordial en la organizacién de las relaciones sociales,
requerira la emergencia del Estado-naciéon como forma caracteristica del Estado
moderno, en la paradéjica reunion de dos principios excluyentes: una coleccion de
individuos; un individuo colectivo (Reis, 1985, p. 212).

Los estudios comparativos de Dumont (1966, p. 23) identifican que en las socie-
dades tradicionales el énfasis se pone en la sociedad en su conjunto, cada cual con-
tribuyendo dentro de su lugar en la jerarquia al orden global, y la justicia consiste en
proporcionar las funciones sociales en relacion al conjunto. Por el contrario, en las
sociedades modernas, se generaliza la tendencia individualista en consonancia con
el desarrollo de la moderna division del trabajo; cada hombre particular encarna
en cierto sentido la humanidad entera, la sociedad es concebida y reificada como el
medio para consagrar el ejercicio de la libertad y de la igualdad.

En el caso de América Latina, segin Lechner (1988) la constitucion del Estado
nacional moderno no alcanzé a romper el modelo holistico de sociedad entendido
como la primacia del todo sobre las partes— fuertemente presente en la cultura
ibérica, debido a que no se puede alcanzar la efectiva secularizaciéon de la politica,
fundando el deber politico en la soberania popular.

Coexistirian una legitimacién democratico-igualitaria y una legitimacién
trascendente en una especie de legitimacion escalonada, invocandose —se-
gun la oportunidad— la voluntad popular o el bien comin. Esta ambigiuedad
facilita a los paises fragmentados por divisiones sociales preservar una iden-
tidad de comunidad, pero dificulta una concepcién laica de la politica. (Le-
chner, 1988, p. 143)

La percepcion de una coexistencia entre diferentes l6gicas de organizacién social
es derivada de los analisis sobre la region, manifestandose ya sea en la existencia de
modalidades de ejercicio del poder que las articulan —coronelismo, caudillismo— o
en la simultaneidad con que apelan a referentes colectivos formales como la cuestion
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social y la cuestion nacional y que buscan en el lider carismatico la encarnacion fisica
de la identidad nacional. La racionalidad formal intenta una adaptaciéon instru-
mental del uso de medios eficientes en relacién con los fines, presuponiendo un
acuerdo sobre los fines y sobre las reglas del juego. La secularizacion inconclusa en
América Latina, para usar la feliz expresion de Lechner, acarrea una formacién cul-
tural en la cual el fundamento del ejercicio de la politica —que no deriva de un pacto
o acuerdo racional— debe buscarse en la logica trascendente que fundamentaria al
propio Estado.

Esta superposicion de légicas de organizacion social tiene sus consecuencias
en la construccion tanto del Estado nacional como de su relaciéon con los ciuda-
danos, como lo sefiala Malloy (1991), ya que la concepcion de ciudadania es en si
una expresion del predominio de la racionalidad legal sobre las formas tradicionales
de jerarquizacion de los individuos en las sociedades premodernas. Teéricamente,
todos los ciudadanos son iguales delante la ley, mas alla de que el concepto de ciu-
dadania implique la existencia de individuos atomizados y despersonalizados que
encuentran su dimension colectiva en el sometimiento a una norma abstracta legal.

La coexistencia de principios opuestos de ejercicio de la autoridad, que genera
formas hibridas en el caso latinoamericano, posibilita que la dependencia personal
sobreviva y dé sustentacion a los sistemas legales de proteccion social que se basan
en la independencia personal y en la sumisiéon a la norma formal definida por el
conjunto de las politicas sociales.

En el desarrollo de los sistemas de proteccion social en América Latina, este
fenémeno se manifest6 a través de la implantacion de un régimen de ciudadania
regulada por el Estado a partir de la insercion laboral del trabajador (Santos, 1987) y
por la institucionalizacion de un patréon de desarrollo de las politicas sociales carac-
terizado por la incorporacion via cooptacién de los beneficiarios de las politicas
(Abranches, 1982).

Definiendo la cooptacion como la integracion social y politica de las capas popu-
lares bajo el control politico de las clases dominantes a través del Estado, Abranches
(1982, p. 7-9) concluye que, en estos casos, mas que un derecho inherente de la ciuda-
dania, la proteccion social se vuelve un privilegio para un estrato particular definido
por el Estado. Esta incorporaciéon alienada impide la formacién de una clase tra-
bajadora auténoma y poseedora de una identidad colectiva, en la medida en que
refuerza su fragmentacion a través de la distribucion diferencial de los privilegios
por medio de una red de intercambios de favores clientelistas, que produce una
légica de accidon corporativista por parte de los grupos de beneficiarios y una logica
de accion privatista por parte del Estado.

Weyland (1991, p. 22) utiliza el concepto de heterogeneidad organizacional para
denotar la coexistencia de diferentes principios organizacionales divergentes en
América Latina: el corporativismo, el clientelismo y el universalismo. Mientras que
el universalismo se basa en reglas que reclaman validez para cualquier persona, el
corporativismo es fundado en reglas que son validas para sectores y segmentos
especificos y el clientelismo agrupa reglas que son validas para personas especificas
en pequenos grupos de relaciones personales. La coexistencia de principios tan
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divergentes acabaria, a su entender, por obstaculizar el efecto redistributivo de las
politicas sociales, ya que las redes de clientelas y relaciones de poder corporativa
anularian la posibilidad de la realizacion de politicas universalistas.

Nuestra hipotesis de trabajo con respecto a esto asume, no obstante, este arreglo
como altamente contradictorio, alejado de una concepcion funcional mecanicista,
en la cual todas las partes se articulan en relacién con la finalidad que cumplan como
parte del todo. La posibilidad de su preservacion esta dada por la capacidad que
demuestre, en cada etapa del desarrollo, de responder a la necesidad de institucio-
nalizacion de la autoridad a través de un patron de politicas sociales basado en la
incorporacién fragmentada y cooptativa de la clase trabajadora.

Podemos, pues, afirmar que la ciudadania, como contraparte del Estado nacional
en América Latina, es la expresion de la existencia de un proceso en el cual la formu-
lacion genéricay abstracta es atravesada por una légica de ejercicio del poder politico
a través de la cual se reifican estructuras de dominacion particularistas/personalistas.
Entre tanto, la superposicion de distintos principios articuladores de la organizacion
social y de la accion politica entran en tension y sus limites funcionales parecen
circunscriptos a un cierto momento de la evolucion historica de esta sociedad, para
convertirse en un dilema en el momento siguiente, en que tales limites hayan sido
transgredidos como parte del desarrollo contradictorio de los arreglos expresos en
los patrones de incorporacion de la participacion politica y de la proteccion social.

La corporizacién de este patron de politicas sociales en un aparato moldeado en
las necesidades de asegurar la participacion y la redistribuciéon a través de meca-
nismos de cooptacién y regulaciéon que garanticen la institucionalizacion de la
autoridad central va a ser, en un primer momento, una solucién necesaria y estabi-
lizadora, tornandose, posteriormente, un dilema a ser resuelto.

En este sentido, la existencia de poderosos aparatos de proteccion social en la
region denota la necesidad de construccion del Estado en torno de la cuestion social,
pero no indican del mismo modo, la constitucién de ciudadanos.
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Capitulo 5

El legado de la seguridad

Abordajes tedricos

Cuando se observa el campo de las politicas sociales en América Latina se constata
que a pesar de la importancia econémica y politica alcanzada por la seguridad social
—tanto bajo el prisma de los indicadores cuantitativos como el volumen de recursos,
numero de beneficiarios y funcionarios involucrados con este sistema, como bajo el
impacto politico de las estructuras de la seguridad en la incorporacion de los traba-
jadores y en la legitimacion de los gobiernos— solo de modo reciente, y asimismo
podemos decir que timidamente, tal fenémeno ha sido tomado como objeto de los
analisis politicos.

Dentro del campo de las politicas sociales, el aparato legal e institucional que se
encuentra bajo la designacion de seguridad social se distingue por incluir beneficios
de prestacion continuada como jubilaciones y pensiones, y otros esporadicos como
asignacion por nacimientos de hijos, por enfermedad, por reclusion; todos ellos
destinados a asegurar la reproduccion del trabajador y de sus dependientes en una
situacion de riesgo, en la cual se supone que el ciudadano no tendria condiciones, o
no debiera enfrentar con sus posibilidades individuales.

A diferencia de otras politicas sociales como la educacional o la habitacional, la
seguridad se distingue por agrupar un conjunto de beneficios —en especie o mone-
tarios— cuyas caracteristicas distintivas tradicionalmente fueron asociadas a la exis-
tencia de una norma legal que asegura su ejercicio como derecho; la definicion de
mecanismos financieros e institucionales de caracter corporativo; la vinculacion del
beneficio a una situacion de riesgo (ancianidad, accidente, enfermedad) frente a la
cual existe un pacto de solidaridad previamente establecido.

Aunque sin subordinarse a una rigurosa conceptualizacion, ya que esta definicion
mas que teorica es sobre todo politica, la seguridad social, ya sea en su origen o en su
desarrollo posterior, llegd a abarcar un conjunto diversificado de politicas sociales,
identificadas como politicas de prevision, politicas de atencion a la salud y politicas
de asistencia social.

Los conflictos técnico-politicos en la concepcion de la seguridad social estan refe-
ridos a los modelos idealizados de proteccion social identificados por las modali-
dades: seguridad, asistencia y seguro. La generalizacion del concepto de seguridad,
desde mediados del siglo XX, indica no solo una proposicion técnico-politica que se
torné hegemonica, sino también la realidad de la creciente incorporacion de dife-
rentes modalidades de proteccion social y su tendencia a la universalizacion.
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Sin embargo, la polémica derivada entre una posiciéon mas restrictiva y otra mas
abarcadora en el ambito de la seguridad social trae a la discusion el origen de las
dificultades del establecimiento de una conceptuacion mas precisa, en razoén de los
conflictos subyacentes entre corporativismo versus universalismo; régimen de capi-
talizacion versus régimen de reparticion; privado versus publico.

Aunque sea facilmente identificado, un modelo de seguro caracterizado por el
corporativismo en la organizacion institucional y en la vinculacion de las contri-
buciones y de los beneficios y por el régimen de capitalizacién de los recursos, el
tercer par de esta polarizacion ya no se aplica integralmente, en la medida en que
el caracter publico del seguro social introduce una contradiccion entre el vinculo
individual y la garantia social del beneficio.

De la misma forma, otro modelo identificado como de seguridad correspon-
deria a las polarizaciones funcion piblica, cobertura universal y régimen de reparticion
simple, aunque la funcion publica no deba ser confundida con la gestion estatal y
la adopcién del régimen esté mas vinculada a la madurez de los sistemas que a los
objetivos redistributivos de la politica publica.

A pesar, por lo tanto, de las dificultades inherentes a la aprehension y analisis del
fenémeno de las politicas de seguridad social y de su diversidad en relaciéon con
los distintos paises de la region, algunos autores han buscado, con relativo éxito,
explicar las condiciones de emergencia, la dinamica de su desarrollo y las caracteris-
ticas, asumidas de forma mas global, en la region.

La contribucién mas reconocida es sin duda la de Mesa-Lago (1978, p. 262)
para quien el desarrollo de la seguridad social, tanto en las sociedades modernas
como en las tradicionales, refleja en su estratificacion la estructura ocupacional,
diferenciada de acuerdo con el poder que cada grupo tiene para presionar al
Estado. Porque el poder de los grupos de presion esta positivamente relacionado
con la excelencia de su sistema de seguridad social, Mesa-Lago propone que en
un régimen liberal-pluralista, sindicatos/subgrupos pueden recibir proteccién a
través de una combinacion de factores: su propia fuerza, la influencia de los par-
tidos politicos y los intereses de la burocracia.

Inscribiéndose dentro de una perspectiva teorica liberal-pluralista, Mesa-Lago
enfatiza el papel de los grupos de presion y su acceso a los recursos politicos, como
determinantes de la dinamica evolutiva de la seguridad social en América Latina,
sin encontrar evidencias (1978, p. 262) para una accién propia de la burocracia, ya
que esta aparece mas bien como un recurso de poder accionado en respuesta a las
demandas colocadas por los grupos. Sin embargo, reconociendo la excepciona-
lidad de los regimenes autoritarios que se sucedieron en la region, que alteraron las
condiciones de ejercicio del juego politico, Mesa-Lago (1978, p. 9) aun asi afirma:

Sin negar la importancia que el Estado, los partidos politicos y la burocracia
han tenido en ciertos paises y periodos historicos, considero a los grupos de
presion como la fuerza mas significativa, aquella que mejor y sistematica-
mente explica el surgimiento y estratificacion de la seguridad social a través
de la historia de América Latina. Las otras fuerzas frecuentemente operan
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en respuesta a, en anticipacioén a, o como mediadores de las demandas de
los grupos de presion.

En este sentido, puede decirse que, aunque la propia realidad latinoamericana no
permita que el autor asuma una visiéon ingenua en relacion con el Estado y a la
libertad de expresion de los grupos, aun asi sigue afirmando una posicion en la cual
la politica de seguridad social es concebida como output proveniente del Estado en
respuesta a los inputs generados por los actores sociales (Gianola-Martegani, 1983),
dado que estos actores son concebidos a partir de la variable crucial que resulta ser
la inserci6n en la estructura ocupacional.

Su emergencia, en respuesta a las presiones de los grupos de intereses —militares,
funcionarios, profesores y fracciones de la clase trabajadora vinculadas al modelo eco-
némico hegemoénico— explicaria la cronologia en la cual van conformandose los dife-
rentes organismos gestores y prestadores de servicios de la seguridad social. Ademas,
la consustanciacion de estas presiones diferenciadas en multiples y variadas institu-
ciones, con diferentes legislaciones y ofreciendo un patrén diferenciado de bene-
ficios—cuya magnitud y liberalidad en la concesion estan en razén directa de la fuerza
politica de cada grupo— daria cuenta de la caracteristica que Mesa-Lago sefiala como
identificadora del patrén de proteccion social en Ameérica Latina: su estratificaciéon en
cuanto a los beneficios concedidos y su fragmentaciéon en cuanto institucionalidad
legal y administrativa.

La dinamica de expansion de los sistemas también obedeceria a las mismas
particularidades, dandose un proceso de expansion horizontal —en el cual los
mismos grupos van sucesivamente acumulando nuevos beneficios— en lugar de
una expansion vertical que introduzca para nuevos grupos el mismo conjunto de
beneficios (Mesa-Lago, 1980).

Pese a la capacidad de este esquema para explicar la emergencia y el desarrollo
inicial de la seguridad social en los paises denominados pioneros por Mesa-Lago, no
tiene igual poder de explicaciéon cuando consideramos tanto la emergencia de los
sistemas mas nuevos, asi como el desarrollo mas reciente de los sistemas pioneros.
La unificacion, estandarizacién y la tendencia mas reciente a la universalizaciéon no
parecen ser adecuadamente explicadas por la dinamica de los grupos de presiéon en
contextos altamente autoritarios en los que el juego politico se dio mas vigoroso en el
interior del propio Estado; en cuanto a la reduccién de la capacidad de presion de los
grupos en la sociedad se suman otras variables que resultan de la dinamica evolutiva
propia de tales sistemas, que no podrian dejar de ser consideradas.

Otro autor que ha hecho una gran contribucion para el analisis de las politicas
sociales en América Latina, James Malloy, toma como central en su esquema ana-
litico el papel de la burocracia, visto como determinante en el curso de la seguridad
social, y considerando la burocracia como una elite politica activista (1985, p. 85) que
ha desarrollado una tendencia consciente para comprender la seguridad social como
parte del trabajo de construccion del Estado. En este marco, la estratificacion refleja
la politica dirigida desde arriba y controlada por las elites tecnocraticas. Negando las
conclusiones sobre el papel de los grupos de presion, Malloy (1991, p. 28) afirma:
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Estudios recientes han mostrado muy convincentemente que las politicas de
seguro social en Occidente fueron no simplemente un output gubernamen-
tal pasivo generado por los grupos de presion en la forma de demandas es-
pecificas de los grupos organizados. Al contrario, tales politicas fueron mas
una respuesta ofrecida a los problemas de cohesion e integracion iniciada
por las elites politicas y tecnoburocraticas en el control del proceso decisorio
y del aparato estatal.

Criticando la concepcién pluralista, predominante en las ciencias politicas de los
EEUU, Malloy inscribe sus analisis en la vertiente denominada elitista abrevando en
la misma fuente también de aquellos analistas que se dedicaron al estudio del patri-
monialismo y corporativismo, como formas de ejercicio del poder politico que mas
caracterizan a los Estados en América Latina. También critica la perspectiva mar-
xista donde, de la misma forma, el Estado apareceria como un fenémeno reflexivo
proponiéndose pensarlo como un actor activo en la formacion de las estructuras
politicas, sean grupos de presion o clases sociales (Malloy, 1986, p. 18).

La politica de seguridad social, estudiada por €l en el caso de Brasil, es vista menos
como el resultado de la presion directa de grupos o clases que como de la acciéon de
un Estado capitalista dependiente, que pretende responder a los desafios del desa-
rrollo econémico y de la modernizacion.

El papel del Estado es comprendido a partir de la accién de las elites politicas y
tecnoburocraticas, con su estilo patrimonialista de gobernar que, sin desconocer las
presiones derivadas de los sectores organizados de la sociedad, las responde selec-
tivamente, a través de los instrumentos de politica social, anticipandose y/o diri-
giendo tales presiones para el interior de un sistema de ingenieria institucional, de
tal forma que atenua el conflicto, canalizando las demandas sociales.

Pese a que no alcanzan el nivel de formalizacién generalmente indicado por
el término corporativismo, las estructuras gubernamentales en América Latina son
identificadas por Malloy (1986, p. 25) como fuertes y relativamente autobnomas, com-
poniendo un sistema de representacion de intereses de pluralismo limitado, que el
autor denomina con los conceptos de patrimonialismo estatal y cooptacion politica.

La polarizacién inicial —pluralistas versus elitistas— en el interior de la pro-
duccion tedrica de la Universidad de Pittsburgh, a través de sus exponentes
(Mesa-Lago y Malloy) o de los numerosos trabajos en esta misma linea desarrollados
por estudiosos latinoamericanos que pasaron por ella, no alcanzé a superar el nivel
descriptivo de analisis de los sistemas de seguridad social, solo delineando las ten-
dencias de su evolucién.

Le faltaba a estos analisis una discusion mas profunda sobre la naturaleza del
Estado en la region, las particularidades de las relaciones politicas en un sistema
capitalista dependiente y retardatario, de forma de dar cuenta de la especificidad de
las mediaciones que se establecen en el campo de la proteccién social.

Asi, si los estudios que enfatizaban el papel del Estado y su autonomia en la defi-
nicion de las politicas sociales podian aplicarse mas apropiadamente a paises como
Brasil y México, los casos de Argentina y Chile encontraban una mejor adecuaciéon en
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el analisis de la actuacion de los grupos de presion. La cuestion que queda afuera de
ambos estudios es laimposibilidad de que este Estado, aun siendo fuerte y autonomo,
establezca un sistema de ejercicio del poder que se base en la construccién de una
legalidad genérica y abstracta, pautada en reglas universales de alternancia, partici-
pacioén y redistribucion. O incluso, que los grupos mas organizados no sean capaces
de satisfacer sus necesidades en un mercado politico plural y dependen por lo tanto
del Estado, a través de sus politicas publicas, para constituirse asi como sujetos poli-
ticos, aunque necesariamente vinculados al poder publico.

Lo que permanece sin explicacién, porque no se toma en cuenta la naturaleza de
la relacion entre publico y privado en estos casos, son las condiciones que permi-
tieron que ambos —Estado y grupos de presion— hayan establecido tal patrén de
relacion.

Con la introduccién de la nocién de ciudadania como marco conceptual a la luz
del cual se debiera comprender el desarrollo de las politicas de seguridad social,
como los trabajos de Santos (1987), se puede indicar que hubo un punto de inflexién
en los analisis de las politicas sociales en la regién. A nuestro entender, tal hecho
deriva de la posibilidad entonces introducida de analizar las politicas no por sus
resultados en términos de ingenieria institucional sino a partir de las relaciones
de poder que se concretan en la relacion entre el Estado y los ciudadanos, lo que
implica tener en cuenta la especificidad de la forma Estado, de la propia sociedad y
de las modalidades de mediacion.

Al identificar el patrén de ciudadania como regulado por la posicién en ocu-
paciones reconocidas y reglamentadas por el poder estatal, Santos (1987, p. 33)
demuestra la vinculacion de la politica social con la politica de acumulacion. Mas
que eso, abre el camino para pensar en las consecuencias de la incorporacién de los
trabajadores a través de la utilizacion de la politica social como instrumento de par-
ticipacion en contextos de baja institucionalidad, senalando en este sentido el forta-
lecimiento de la burocracia y los obstaculos a la formacion de identidades colectivas
(Santos, 1988).

Ya los estudios mas recientes de Malloy (1986; 1991) representan un esfuerzo para
ir mas alla de la identificacion de cierto patrén de politica social, buscando recurrir
a otro referencial tedrico que pueda explicar el desarrollo, persistencia y cambios
en esta relacion. Su proposiciéon es que existe una presion permanente, e incluso
una contradiccion, entre la racionalidad legal implicita en la ciudadania, basada en
reglas abstractas y la persistencia de una dominacioén personalizada que contintia
organizando la reproducciéon de la autoridad a través de redes patron/cliente, en
América Latina.

En un sistema patrimonial la 16gica corporativista de control divide a la sociedad
horizontalmente en grupos corporativos reconocidos y creados por el Estado, inte-
grandolos desde el vértice, donde estan localizados el Estado y la burocracia.

Sin embargo, senalando que este padrén es mas persistente que los regimenes,
identifica una dinamica basada en un proceso entréopico de debilitamiento del poder
de los centros de decision intermediarios, de tal forma que resultaria una decli-
nacién de la capacidad general de poder del sistema (Estado) como un todo.

El legado de la seguridad m 161



Es interesante observar que Malloy, como los demas autores que recuperan
en sus analisis politicos la dimensiéon cultural, la toma como un dato inmutable,
haciendo perder una de las dimensiones de la contradiccién inicialmente sefialada
para cosificar la inmutabilidad del patréon patrimonial de ejercicio del poder. En
otras palabras, al tomar la inexistencia de una norma legal universal como la con-
dicion de ejercicio de una dominacion patrimonial el autor llama la atencioén para
lo que persiste, pero deja de analizar con mas profundidad las contradicciones que
fueron introducidas con el reconocimiento y progresiva universalizacion de la ciu-
dadania, perdiendo asi la posibilidad de anticipar el agudizamiento de las tensiones
resultantes del proceso de constitucion de los sujetos politicos en la esfera de las
politicas sociales.

Siguiendo su razonamiento inicial acerca de que los trabajadores fueron capaces
de ejercer presion suficiente para colocar la cuestion de la proteccion social, aunque
no hayan tenido fuerza suficiente para controlar el proceso de encuadramiento e
institucionalizacion de sus demandas, podemos igualmente hipotetizar que las elites
politicas y tecnoburocraticas fueron capaces de organizar la ingenieria institucional
de los sistemas de seguridad social, de tal forma que incorporaron cooptando a los
trabajadores, pero no fueron capaces de controlar el proceso politico y econémico
derivado de la dinamica contradictoria por ellos instaurada.

En la linea de analisis sobre la cooptacion a través de las politicas sociales, encon-
tramos el trabajo de Abranches (1982, p. 7) en el cual el autor identifica que esas
practicas cooptativas buscan maximizar objetivos politicos especificos tales como la
estabilidad del régimen, el apoyo de la clase trabajadora, la legitimacién popular, el
orden social y la disciplina del trabajo. Estas metas serian alcanzadas por medio de
un equilibrio inestable entre manipulacion, concesion y represion selectiva, inte-
grando los beneficios sociales en una red clientelista en la cual ellos son tomados
como privilegios corporativos.

En este punto, seria conveniente que nos preguntasemos: éen qué condiciones
las elites detentarian los instrumentos necesarios para la manipulacién, concesion y
represion para el alcance de los objetivos?

La mayor parte de los estudios tiende a desconsiderar la dinamica interna del
sistema como una variable crucial en la determinacion tanto de los recursos dispo-
nibles como de las posibilidades de utilizarlos, tornandose, de un patrén de domi-
nacioén en obstaculo para eventuales recomposiciones politicas. Variables actuariales,
demograficas y asi como de orden legal, técnico y administrativo, en general, no son
consideradas en los estudios de los politélogos, y son, por otro lado, absolutizadas
por economistas y administradores.

Finalmente, poco se ha estudiado en el sentido de identificar en qué medida la
expansion de la norma legal y la generalizacion de la interpelaciéon ciudadana influ-
yeron en la conformaciéon de una nueva composicion de la arena politica, ya no mas
ajustada a los marcos de un patréon patrimonial de cooptacion.

Abranches inicia algunas de estas cuestiones, aunque no las analice en profun-
didad, al sefialar, por ejemplo, que la incorporaciéon por cooptacioén en que la auto-
ridad publica garantiza los beneficios sociales a ciertos estratos funcionales tanto se
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distingue de la universalizacién de los derechos del patrén estatal socialdemocrata
como del tradicional deber patrimonial (1982, p. 9).

Donde el estudio de Abranches (1982, p. 11) presenta su mayor contribucion es
ciertamente cuando apunta a las consecuencias de este patréon de cooptacion sobre
la 16gica de accion estatal, afirmando que acarrearia diferentes formas de privati-
zacion, a saber:

= Adopcion por las agencias estatales de criterios de mercado.

= Transferencia de la provision de bienes y servicios al sector privado.
= Reciclaje de los recursos sociales en el mercado financiero.

= Particularizacion de los beneficios.

En este sentido, podemos afirmar que si la privatizacion de la légica estatal es una
derivacion necesaria del patron de cooptacion de la seguridad social, que reproduce
en su interior las relaciones de dominacion particularistas, parad6jicamente, no obs-
tante, las consecuencias de esta privatizacion tiendan a minar las posibilidades de
preservacion de este sistema, en la medida en que conflictian y antagonizan con la
necesaria generalidad de la autoridad publica, expresada en la funcién publica de los
sistemas de proteccion social.

Asi, el polo no resuelto de la contradiccion es la presencia de la autoridad publica,
para sancionar y organizar un sistema de privilegios particularistas, tornando la ciu-
dadania, de mediacion necesaria al ejercicio del poder, al mismo tiempo, su perma-
nente y virtual cuestionamiento.

El analisis del desarrollo de las contradicciones entre los intereses particulares de
los diferentes sectores capitalistas influyentes sobre la politica de proteccion social,
asi como la valorizacion de la perspectiva histérica definiendo una periodizacion
para la evolucién de la seguridad social, pueden ser mejor aprehendidas a partir del
abordaje marxista.

En el analisis de las politicas sociales en América Latina la vertiente marxista
tuvo su campo mas rico de aplicacion en el estudio desarrollado en el area de salud,
durante las dos ultimas décadas, a partir de la introduccién del paradigma histori-
co-estructural al campo que posteriormente fue denominado salud colectiva (Fleury
Teixeira, 1985a), lo que represent6 la posibilidad de pasar a comprender tanto el
proceso salud/enfermedad como la propia organizacion social de la practica médica
—incluyendo su institucionalizacién— a partir de sus determinantes estructurales.

El analisis de la determinacién estructural de la intervencion estatal identificé las
relaciones entre la estructura de clases y las politicas y practicas en el campo de la
salud a partir de tres niveles:

= Anivel econémico, a través de las diferentes necesidades de reproduccién am-
pliada del capital que inciden o se realizan a través del sector salud.

= A nivel politico, al comprender las politicas de salud como parte del proceso
de legitimacion del poder del Estado y, consecuentemente, de la conservacién
del dominio de clase.
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= A nivel ideoldgico, al descubrir las articulaciones entre la produccion cien-
tifica, las practicas sociales y el conjunto de valores que organiza el universo
cultural y moral de los profesionales de salud, a partir de la insercion de estos
agentes en la estructura social.

La contribuciéon aqui se debe a la introduccion de la dimensién econémica en el
analisis de las politicas sociales, y a la consideracion de los intereses empresariales
como un factor importante en el proceso de la toma de decisiones, lo que en los
demas abordajes aparece eludido. A pesar de esta posibilidad de comprensiéon
tanto de las politicas de salud, como, posteriormente, de su aplicaciéon en el campo
de la seguridad social, su mayor limitacion deriva de las caracteristicas del analisis
tanto de lo politico como del Estado, predominantes en la concepcién marxista de
aquel momento, lo que condujo a un tratamiento reduccionista y esquematico del
desarrollo de las politicas sociales en la region.

La historia de las politicas sociales podria ser resumida, remitiéndonos a las
diferentes etapas del proceso de acumulacion. La primera etapa del desarrollo esta
caracterizada por la orientacion del proceso de acumulacion a partir de los inte-
reses hegemoénicos de los sectores agroexportadores, al cual correspondié una
modalidad de ejercicio del poder politico denominada Estado liberal, a pesar de
sus caracteristicas marcadamente autoritarias y excluyentes. Evidentemente, las
demandas sociales entonces emergentes no fueron absorbidas por el Estado, a no ser
en relacion con aquellas medidas que tratan de la regulacion de las condiciones que
podrian comprometer al propio proceso de trabajo. Fueron entonces promulgadas
leyes, no siempre cumplidas, con relacion a la jornada de trabajo, a los accidentes y
al trabajo femenino e infantil. Ademas de éstas, fueron también tomadas medidas
que afectaban directamente al proceso de acumulaciéon como el saneamiento de los
puertos y las medidas de salud publica e higiene del espacio urbano.

El inicio del proceso de industrializacion dio origen a la etapa de crecimiento
para afuera, desplazando a la oligarquia agroexportadora del ejercicio del poder
politico de forma exclusiva, lo que dio lugar a una amplia coalicion que pasa
también a incluir las capas medias, la burguesia industrial y asimismo a los traba-
jadores urbanos, denominada Estado de compromiso. En esta etapa, los trabajadores
urbanos van a tener sus demandas incorporadas a través del mecanismo de la segu-
ridad social, que sera uno de los principales componentes de la ingenieria politica
de cooptacion de los trabajadores y de legitimacion de los gobiernos populistas. La
estructura de la seguridad social, a su vez, reificaria la exclusion de los trabajadores
rurales y auténomos, ademas de la fragmentacion en el interior de la clase traba-
jadora urbana, a través de un sistema diferenciado de contribuciones y beneficios,
resultante del poder de negociacion de cada fraccion, que corresponde asi a una
corporativizacion de la politica social.

La etapa siguiente, de profundizacion de la acumulacion capitalista, en la cual
el desarrollo industrial se caracteriza por la internacionalizacién del capital en un
proceso de asociacion entre capitales de origen nacional e internacional, amal-
gamado por la presencia de un Estado autoritario-burocratico, empresarial, mili-
tarizado y tecnocratico, implico la exclusion de los sectores de la clase trabajadora
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anteriormente movilizados y participantes de la coaliciéon populista. Con relacion a
la politica social, se asiste en esta etapa a un intenso proceso de reorientacion de las
practicas y mecanismos institucionales que pasan a responder a los intereses de la
acumulacion capitalista, caracterizando una etapa de privatizacion e incorporacion
de tecnologia a los sectores sociales, aunque también haya sucedido una ampliacién
de la cobertura.

Finalmente, la crisis econémica reciente del capitalismo mundial, asi como
aquella atravesada por los paises socialistas, en la cual se asocian elementos poli-
tico-ideologicos al bajo desempefio de la economia, esta redefiniendo el patréon de
acumulacion asi como los modelos de produccion y la division internacional del
trabajo, a partir de grandes bloques, reuniendo los paises industrializados cuya pro-
duccion esta siendo capitaneada por los modernos sectores productivos que escapan
al patron fordista anteriormente preponderante. En esta etapa actual, existiria un
agotamiento del modelo del Welfare State —real o politico—ideologico asociado a la
crisis politica de la social democracia y del socialismo, cuya consecuencia mas inme-
diata ha sido el predominio del discurso liberal y de las tentativas de desmantela-
miento de los sistemas socioasistenciales de caracter publico, basados en la ideologia
de la solidaridad y en los principios de la justicia social (Fleury Teixeira, 1992a).

La principal limitaciéon de este esquema analitico residiria en su incapacidad de
aprehension de las diferencias existentes entre las varias realidades nacionales —al
deducir una explicacién causal entre industrializacién y régimen politico— homo-
geneizadas artificialmente a partir de su subordinacién a la 6ptica de los intereses y
movimientos impresos por la dinamica de la acumulacién del capital internacional.
Evidentemente, al negar la especificidad de cada una de las realidades existentes, se
acaba por abdicar del analisis historico —presupuesto inicialmente— para reificar la
inevitabilidad de la reproduccion de la estructura.

Esa criticano implicalanegacion de lavalidez descriptivay explicativa de la perio-
dizacion anteriormente mencionada, acerca del desarrollo de las politicas sociales,
ni pretende sugerir la ausencia de las determinaciones estructurales emergentes en
el proceso de reproduccion de capitales. Lo que ocurre, no obstante, es que al sub-
sumir los niveles politico e ideolégico dentro de la determinacién economicista, se
deja escapar la posibilidad de entenderse el modo por el cual los determinantes y
limites impuestos por la estructura son asimilados por las practicas de los diferentes
agentes politicos, definiendo y/o redefiniendo las estrategias y proyectos colectivos,
de tal forma que su concrecién en las estructuras institucionales, juridicas e ideol6-
gicas es siempre una singularidad.

Por ejemplo, no es posible comprobar el papel de las necesidades sociales en la
formacion de las politicas publicas cuya funcion sea la legitimacién del Estado y/o
la reproduccion de la fuerza de trabajo, porque para ejercer esta funcion las necesi-
dades sociales tienen que ser primero canalizadas politicamente, y esto requiere un
sistema politico institucionalizado que debe ser tomado en cuenta.

Son, pues, enormes las dificultades encontradas en estos analisis para explicar la
dinamica por la cual, en cada caso, las necesidades sociales alcanzaron una expresion
politica e institucional, conformando un conglomerado de leyes, instituciones
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publicas y privadas, valores e ideales, actores y arenas politicas, burocracias y cuerpos
profesionales, etcétera, y, consecuentemente, se torna dificil avanzar en analisis
prospectivos, limitando no solo el abordaje teérico, sino también la definiciéon de las
estrategias politicas.

Caracterizacion

A pesar de las diferencias en los abordajes tedricos, existe una enorme convergencia
en la manera como los estudiosos caracterizan los sistemas de seguridad social en
América Latina.

La primera caracteristica que debe ser sefialada, en la incipiente teorizacion al res-
pecto, es que en América Latina pueden ser encontrados algunos de los mas antiguos,
fuertes y complejos mecanismos de ingenieria politica en el campo de la proteccion
social: comparables en varios aspectos a los mas tradicionales sistemas europeos.

Para tener una idea podemos tomar datos tales como el hecho de que en 1990 se
conmemord el 75° aniversario de la primera ley de accidentes de trabajo en Uruguay
y el 65° aniversario de las primeras leyes de pension en Chile, siendo pioneros entre
los paises del tercer mundo, ademas de anteceder también a paises mas desarro-
llados, como los EEUU. Otro dato significativo es el relativo al volumen de recursos
involucrados en los sistemas de seguridad social, cuyos gastos alcanzaban, en la
década de 1970, 14% y 17% del PBI en los dos paises pioneros, y, en la década de 1980,
estaban en torno del 10% del PBI en cinco paises de la region (BID, 1991).

Los esfuerzos del estudio de Mesa-Lago (1978) para establecer un esquema clasifi-
catorio de los diferentes paises de la region, de acuerdo con un conjunto de variables,
fue provechoso en la medida en que permitié agruparlos en tres grupos compa-
rables segin un criterio de antigiiedad de los sistemas: los pioneros, los medianos y
los recientes.

En su clasificacion podemos encontrar un primer grupo de paises pioneros
—Chile, Uruguay, Argentina, Cuba y Brasil— donde el sistema de seguridad social
se inici6 primero, alrededor de 1920, cuyos trazos principales serian el elevado nivel
de estratificacion en el montaje de los sistemas y la persistente crisis fiscal que atra-
viesan desde hace mas de cuatro décadas (exceptuandose el caso de Cuba que tuvo
un desarrollo posterior distinto).

Nacidos como sistemas fragmentados, cada institucion protegiendo un grupo
ocupacional diferente por medio de subsistemas independientes:

..este tipo de evolucion resultd en una seguridad social estratificada que
asumio una estructura piramidal, con relativamente pocos grupos de ase-
gurados protegidos por los subsistemas privilegiados en el apice y centro
y la mayoria de la poblacién cubierta por sistemas mas pobres en la base.
(Mesa-Lago, 1978, p. 8)
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Como consecuencia de la presion de los grupos descubiertos, la evolucion de estos
sistemas ha sucedido en una forma de masificaciéon de privilegios, ya que la expansion
de la cobertura no elimina el sistema de estratificacion previamente existente. Los
costos de la universalizacion de la cobertura combinado con la generosidad en las
condiciones de concesion de los beneficios son asumidos por Mesa-Lago como la
fuente de los problemas financieros que ellos atraviesan créonicamente, requiriendo
reformas en busca de su unificacién y estandarizacion.

Mientras tanto, el poder de negociar de los grupos de presion forzé al Estado
a postergar las reformas necesarias hasta el surgimiento de una nueva situacion
politica e institucional en estos paises, con las dictaduras militares, que fortalecio el
poder del Estado contra los grupos de presion, viabilizando en diferentes grados las
reformas en busca de la unificacién y uniformizacion de los sistemas.

Otro problema que ha sido enfrentado por los pioneros es la transicion demo-
grafica que se verifico, o esta completandose en estos paises, en la medida en que los
sistemas envejecen, lo que significa una reduccién del nimero de contribuyentes
al mismo tiempo en que aumenta el nimero de dependientes, compitiendo para
deteriorar aun mas las fragiles bases financieras de estos sistemas.

Los resultados de las reformas no fueron homogéneos, pero se pueden observar
algunos trazos comunes, como la tentativa de reduccién del poder de los grupos
de presion en el control y gestion de estos sistemas —en algunos casos rompiendo
con la administracion corporativa— y la tentativa de centralizar las multiples insti-
tuciones, como parte del proceso de fortalecimiento del gobierno central, y la ten-
dencia a privilegiar la compra de servicios al sector privado, como en el caso de los
servicios de salud.

En su estudio, Mesa-Lago identifica también un segundo grupo de paises
—Colombia, Costa Rica, México, Paraguay, Ecuador, Panama, Bolivia, Perti y Vene-
zuela— donde el sistema de seguridad fue establecido a inicios de la década de
1940, bajo la influencia del Informe Beveridge y de la ideologia socialdemocrata,
ampliamente difundida en la regién a través de la Organizacioén Internacional del
Trabajo (OIT). A diferencia de los pioneros, donde las politicas sociales corres-
pondieron mas claramente a una diversificacion de la estructura productivay a la
consecuente necesidad de incorporacién politica de los grupos emergentes, en este
segundo grupo de paises la influencia econémica, politica e ideologica del exterior
jugé un papel mas importante.

La falta de identidad entre los paises integrantes de este grupo —consideradas las
condiciones culturales, econémicas y politicas— no impide que Mesa-Lago los trate
como un subgrupo, cuya variable unificadora seria encontrada internamente en la
seguridad social, debido al grado relativamente alto de unificacion de sus sistemas,
que hace posible para ellos la creacion de mecanismos destinados a evitar, por lo
menos durante un cierto periodo, los problemas financieros, administrativos y, en
especial, politicos que enfrentan los paises del primer grupo. Asimismo, algunos de
ellos ya comienzan a sufrir problemas financieros, en la medida en que los sistemas
tendieron a la universalizacion y que las bases de financiamiento no se ampliaron
mas alla de las contribuciones salariales.
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La aceleracion de la cobertura del seguro entre 1960 y los anos setenta en Costa
Rica, asi como las condiciones liberales de acceso al sistema de salud y la creacion
de un sistema asistencial de pensiones, colocaron a este pais al mismo nivel de los
paises pioneros, sin embargo, solo recientemente, con la agudizacion de la crisis eco-
noémica, el sistema de proteccion social de Costa Rica ha sido afectado con recortes
significativos en los gastos sociales.

Los demas paises de este segundo grupo presentan un nivel intermediario de
cobertura como consecuencia del bajo porcentaje de trabajadores asalariados en el
mercado formal y de las estrictas limitaciones en el nimero de dependientes con
derecho alos beneficios.

Apesardelaintroduccién de programas mas creativos para aumentar la cobertura
de salud y asistencia para las poblaciones pobres en areas marginales, el sistema
mexicano continda presentando un elevado nivel de desigualdad y estratificacion,
con los subsidios estatales canalizados por los grupos mas poderosos como parte de
la politica de negociacion que legitima el poder gubernamental.

Sin embargo, la mayor parte de los fondos de la seguridad social en estos
paises va para los programas de salud, como una consecuencia de la inmadurez
del sistema de jubilaciones y de la transicion demografica incompleta, el acceso
a los servicios de salud tiende a ser discriminatorio, sea porque los beneficiarios
son limitados, sea porque los servicios estan altamente concentrados, o porque las
practicas de corrupcién y clientelismo desvirtiian sus objetivos originales.

El tercer grupo, identificado por Mesa-Lago esta compuesto por los paises menos
desarrollados de la region —Republica Dominicana, Guatemala, El Salvador, Nica-
ragua, Honduras y Haiti— y su principal caracteristica es el surgimiento tardio de la
seguridad social, entre los afios cincuenta y sesenta. Ellos también tienen en comun
una bajisima cobertura y una alta concentracién de los servicios —practicamente
confinados a la capital—, la existencia de una agencia administrativa central y el
hecho de que ellos atin no estan enfrentando problemas financieros graves.

El problema principal en estos casos es la baja cobertura junto a una capacidad
de financiamiento por el Estado bastante reducida, mas alla de la baja formali-
zacioén de las relaciones de mercado.

Un subgrupo de paises que se destaca totalmente de los demas en la region esta
compuesto por los paises del Caribe de colonizacién inglesa ya que, aunque muchos
de ellos se independizaron recientemente, heredaron un sistema nacional de salud
con el molde del sistema inglés y después de la independencia crearon sistemas uni-
ficados y uniformes de seguridad que rapidamente alcanzaron la universalidad.

Analizando esta clasificacion propuesta por Mesa-Lago en la cual la dimensiéon
temporal es tomada como nucleo de un cluster de variables de naturaleza diversa
—politicas, institucionales, administrativas y financieras— vemos que, en verdad, tal
proposicién no resiste un juicio mas riguroso, como demuestra la mera existencia de
los casos de Costa Rica y de los paises de colonizacion inglesa.

Por otro lado, la adicién en un mismo subgrupo, especialmente el de los paises
intermediarios, de realidades sociales, econémicas y politicas tan diversas no parece
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contribuir para el entendimiento de la problematica de la emergencia y menos ain
de la evolucion de los sistemas de proteccion social en estos paises.

A pesar de eso, se observa la tentativa de caracterizaciéon de un patrén regional
de seguridad social con base en algunos aspectos generalizables, como la baja
cobertura; la discriminacion; la estratificacion; la desigualdad; la brecha entre bene-
ficios y necesidades; el gigantesco aparato administrativo; las practicas clientelistas
y corporativas; la perversion de los mecanismos de financiamiento; la privatizacion
de la cosa publica.

Sibien es correcto afirmar que estos son algunos de los trazos caracteristicos de los
sistemas regionales de proteccién social —exceptuandose Cuba y los paises de colo-
nizacién inglesa— no nos parece que de su identificaciéon derive necesariamente la
abstraccion de un patrén regional tipico de proteccion social.

En otros términos, el acontecimiento generalizado de estas caracteristicas tanto
puede indicar un patrén que caracterice la proteccion social en la region como la
mera disfuncionalidad de un sistema. Para explorar esta primera hipotesis es nece-
sario un mayor rigor metodolégico; precaucion que nos lleva a admitir que los
analisis generales en verdad fueron construidos en base a un grupo mas restricto
y homogéneo —aquel denominado como paises pioneros— y posteriormente tra-
tados como pasibles de generalizacion.

En el caso de los paises pioneros —Chile, Uruguay, Argentina y Brasil— que ini-
ciaron sus sistemas de seguridad social en el primer cuarto de este siglo, en torno
de la década de 1920, podemos encontrar un repertorio de identidades que nos
permiten tratarlos de una manera conjunta, tales como: la transiciéon del modelo
de dominacién oligarquico; la industrializacion sustitutiva de importaciones; la
influencia europea en la composicion de la clase trabajadora; la emergencia de mul-
tiples instituciones fragmentadas; los gobiernos populistas; las dictaduras militares;
la crisis financiera de la seguridad; el envejecimiento de los sistemas y la transicion
demografica; las tentativas de reforma.

Es evidente que muchas variables podran ser inscriptas para identificar las dife-
rencias entre estos mismos paises en este mismo periodo, que se responsabili-
zarian por la conformacién singular que el proceso de institucionalizacion de la
proteccién social alcanzé en cada pais, tales como: el papel del sindicalismo; los
partidos politicos y la representacion de intereses de la clase trabajadora; la mayor
o menor autonomia del Estado; el pluralismo y la democracia; la composicion de la
clase trabajadora; el acuerdo entre elites rurales y urbanas, etcétera.

Para explorar las identidades y diferencias vamos tratar a la seguridad social en
estos paises a través de su caracterizacion, de su periodizacion y de un conjunto de
hipétesis explicativas.

Primero, a modo de caracterizaciéon descriptiva, enumeraremos los trazos mas
caracteristicos de los sistemas de seguridad social en estos paises.
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Cobertura poblacional

La cobertura total en América Latina en 1980 fue estimada en 61,2% —tanto de la
poblacion total como de la poblacién econémicamente activa—, aunque existan
enormes diferencias entre los paises y entre regiones. Esta situaciéon de cobertura
de apenas poco mas de la mitad de la poblacién de la regiéon aun es mas dramatica
cuando consideramos que si fuera excluido Brasil —que concentra mas de la mitad
de la poblacién total cubierta— la estimativa de cobertura regional cae al 438% (BID,
1991), (Brasil, Argentina, Chile, Uruguay, mas alla de Costa Rica, son sin duda los
paises que presentan mayor cobertura poblacional en la region).

La cobertura no se da, no obstante, de forma homogénea en el interior de cada
pais, y existen profundas diferencias regionales que se superponen a las diferencias
en la insercion laboral —por sector de la economia y por ramo de actividad— por
etnia, por sexo, etcétera. Ciertamente que la chance de una mujer, negra o indigena,
trabajadora rural, de tener cobertura por el sistema de seguridad es menor que la de
un hombre, blanco, funcionario publico, por ejemplo.

En la medida en que el modelo organizador de la seguridad social en la region
haya preservado la insercion ocupacional como el criterio de calificacion parala vin-
culacion al sistema, y tenga también como mecanismo basico de su financiamiento
la contribucién salarial, estos criterios funcionan inmediatamente para garantizar la
exclusion de una parcela significativa de la poblacion econémicamente activa, o sea,
aquella que ejerce actividades en el mercado informal de trabajo.

La posibilidad del trabajador de vincularse por cuenta propia a los sistemas de
proteccion social, en general no pasa de una ficcion garantizada legalmente, ya que
la exigencia de una doble contribucion sobre el salario minimo vuelve prohibitivo
el acceso de aquellos subempleados, trabajadores temporarios o informales que no
siempre alcanzan esta cuantia como renta mensual.

Otra exclusion frecuente se da en relacion con los trabajadores rurales que, en
general, son el grupo de trabajadores mas tardiamente incorporado como bene-
ficiario del sistema, y también cuando esto sucede el patron de beneficios es, en
general, muy inferior al de los trabajadores urbanos y el dificil acceso a los servicios,
por ejemplo de salud, muchas veces impide el goce de los derechos adquiridos.

La cobertura del sector rural sucede cuando la agricultura se moderniza y los tra-
bajadores estan sindicalizados (como en el caso de Chile) o cuando son creados pro-
gramas, en los cuales las empresas del sector urbano se hacen cargo de los costos de
la proteccion al sector rural (como en el caso de Brasil) o en programas asistenciales
financiados por el Estado (como en México).

Segun estudios del Programa Regional del Empleo para América Latina y el
Caribe (PREALG, 1982), tres cuartos de la poblacion latinoamericana que no satis-
facen sus necesidades basicas, y son por lo tanto caracterizados como pobres, viven
en el medio rural. Si consideramos que la otra parcela de los pobres urbanos esta
constituida por subempleados y por trabajadores autbnomos, tendremos que con-
cluir que la seguridad social no tiene como beneficiarios a aquellos que mas necesitan
de la proteccién social. La cobertura de la seguridad también ha sido correlacionada
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positivamente con las actividades ocupacionales que exigen mejor calificacion y que
obtienen mejor remuneracion.

Aunque los paises que tienen mayor cobertura son en general los que tienen
menor proporcion de pobres con excepcion de Brasil —lider mundial en términos
de desigualdades— el porcentaje de la poblacion economicamente activa (PEA) no
cubierta excede al porcentaje de los pobres (Mesa-Lago, 1980, p. 165).

Mas alla de eso, datos presentados por Mesa-Lago (1980) comparando la cobertura
de la PEA en el ano 1970 y en 1980 demuestran que esta se redujo en paises como
Argentina, Chile, Uruguay y Perti, como consecuencia de la recesion y del desempleo
que redujeron el mercado formal de trabajo en la region. La reduccion de la cobertura
en la década de 1970 en los paises pioneros —excepto Brasil— indica ademas el
limite estructural de expansion del sistema, que esta condicionado por la amplitud
del mercado de trabajo, ya que la mayor cobertura en estos paises indicaba también
el mayor nimero de trabajadores en el mercado formal; limite que no fue posible
ser traspuesto debido a que los mecanismos de financiamiento siguen basicamente
sometidos a la contribucién salarial.

Beneficios

El concepto de seguridad social formulado por la OIT abarca un sistema integrado
de proteccion a los riesgos sociales, como la prevision social, el salario familiar, la
asistencia social y los programas de atencion a la salud (BID, 1991), en otros tér-
minos, se incluyen las jubilaciones y pensiones (vejez, invalidez, muerte), seguros
de accidentes de trabajo, seguro de desempleo, salario familiar, asistencia médica
—en general predominantemente curativa—, ayudas monetarias especiales (funeral,
reclusion, etcétera), asistencia social, que incluyen diferentes tipos de ayuda mone-
taria, en especies y en servicios, destinados a los sectores mas pobres no incluidos
entre los beneficiarios de los programas previsionales.

En los paises pioneros encontramos—con diferencias en términos de coberturay
organizacion— todos los beneficios tipicos de la seguridad social, por regla general
teniendo como primeras leyes la reglamentacion del accidente de trabajo, posterior-
mente las jubilaciones, pensiones y atencion a la salud, después los salarios familiares
y solo mas recientemente la cobertura del seguro de desempleo (Uruguay tiene una
cronologia que se distingue por anteceder a los demas y también por la liberalidad
en las condiciones de concesién de los beneficios).

A pesar de la insistente identificacion de los sistemas de seguridad social en
América Latina con el sistema de seguro bismarckiano, lo que podemos observar,
desde el punto de vista de la lista de beneficios concedidos, es que esta afirmacion no
pasa de una ficcion de intelectuales en busca de un modelo de analisis y/o de poli-
ticos y técnicos que echan mano de esta identidad para frenar o hacer retroceder el
alcance de los beneficios y de la cobertura.

En verdad, desde sus origenes en los paises pioneros los beneficios concedidos
involucran en un mismo sistema de proteccion social aquellos de naturaleza
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contractual y proporcionales a la contribucion pretérita, junto con otros que serian
mejor definidos como asistenciales, por no obedecer a estos criterios (como la asis-
tencia médica, inclusive para familiares, la compra de medicamentos, ademas de
préstamos inmobiliarios y otros) (Oliveira & Fleury Teixeira, 1985).

Las separaciones definitivas entre modelos asistenciales y modelos de prevision
social no resisten a un analisis mas riguroso de los criterios adoptados para esta-
blecer estas diferenciaciones —sean ellos contractuales, actuariales, juridicos y
financieros— (Fleury Teixeira, 1984). Porque los Estados providencia tienen como
paradigma los derechos sociales, mientras que el Estado asistencial tiene como para-
digma el trato compensatorio de la pobreza (Falcio, 1991), ambos se integran en la
seguridad social latinoamericana bajo la 16gica mas amplia del Estado de bienestar
ocupacional (Sposati, 1991), disolviendo las relaciones de derecho en concesiones.

La singularidad de este modelo, que tiende a la universalizacion sin romper los
limitados mecanismos financieros del seguro social, e incluye desde sus origenes un
fuerte contenido asistencial en su lista de beneficios, es el de combinar la ciuda-
dania regulada con la ciudadania invertida en un patrén de proteccion social en que
la estratificacion es la logica organizadora del sistema escalonado de privilegios y
concesiones.

En este sentido, se observa que de modo creciente el conjunto de los organismos
dedicados a la atencion de la salud y a la asistencia social se incorpora a los sis-
temas de seguridad social, en una dinamica que, si bien encuentra su necesidad en la
ausencia de recursos fiscales destinados a los mecanismos de proteccién social, cier-
tamente tiene su posibilidad dada por la naturaleza del proceso de incorporacién de
beneficios y beneficiarios, cuya logica de masificacion de privilegios reitera el caracter
paternal-asistencialista del sistema como un todo.

El desarrollo de sistemas altamente estratificados fue, desde sus inicios, la carac-
teristica mas determinante de la seguridad social en los paises pioneros, en los
cuales el montaje de las instituciones sucedié de forma diferenciada para cada
una de las categorias ocupacionales beneficiadas. Ademas de crear instituciones
especificas para cada grupo, también diferian las condiciones de financiamiento,
concesioén y valor de los beneficios, de acuerdo con la capacidad de negociar poli-
ticamente por parte de cada grupo de asegurados.

La inviabilidad técnica y politica de manutenciéon de sistemas con tal grado de
fragmentacién e inequidad interna llevé a un lento y dificil proceso de uniformi-
zacion y unificacion, que alcanzé a consolidarse por medio de las reformas pro-
movidas por los gobiernos militares, en un contexto de mayor autonomizacién del
Estado y gran represion al movimiento de los trabajadores organizados y a los par-
tidos politicos.

Sin embargo, este mismo movimiento fue acompanado de una tendencia a
la universalizacion, sea por la incorporaciéon de nuevos grupos al sistema de pre-
vision, sea aun por la incorporacién de los programas e instituciones asistenciales
en el interior de la seguridad: tratandose de medidas asistenciales en el campo de la
salud o en otros programas reconocidamente asistenciales, como suministro de ali-
mentos y de cuidados para ninos carentes, o tratandose de jubilaciones y pensiones
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concedidas a ancianos carecientes que no hayan contribuido para el sistema. No
obstante, la base institucional de seguridad se ha mostrado inadecuada para abarcar
la extension de la cobertura (Fleury Teixeira, 1984) en paises donde cada vez mas se
reduce la proporcion entre beneficiarios y contribuyentes, ademas de preservar en
el interior del sistema una profunda diferencia entre los varios vinculos, tipos de
beneficios y sus valores.

Atencion a la salud

Entre los beneficios ofrecidos por los sistemas de seguridad social se destaca la
atencion de la salud, tanto por el volumen representado en el interior de los gastos
totales del sistema, situandose apenas por debajo de las jubilaciones y pensiones,
como por su impacto en términos de los sistemas nacionales de salud y de la calidad
de vida de los beneficiarios.

El desarrollo de la atencién ala salud en el interior del sistema de seguridad social
sucede paralelamente a los programas llevados a cabo por el Ministerio de Salud,
que acarrea una situacion doble en términos de estructuras administrativas, redes de
servicios y personal, hasta tal punto que torné evidente la ineficiencia de los sistemas
de salud como consecuencia de la baja productividad, descoordinacién y desinte-
gracion imperantes.

Los Ministerios de Salud tradicionalmente se dedicaron a medidas de prevencion,
educacion sanitaria, campanas de vacunacién y tratamiento de enfermedades endé-
micas, a pesar de que deben, teéricamente, dar cobertura de atenciéon médica a toda
la poblacion no asegurada. En algunos paises el Ministerio de Salud llegé a tener,
juntamente con la filantropia, una extensa red ambulatoria y hospitalaria (como en
el caso de Argentina, Chile y Uruguay), mientras que en otros casos (como Brasil) ella
nunca fue significativa.

La seguridad social se distinguia tanto en términos de la poblaciéon cubierta
(asegurados, jubilados y dependientes) como del tipo de cuidado de la salud que
prestaba, en general de naturaleza curativa. Asi fue ensamblada por la seguridad, o
contratada por ella, una red de servicios con caracteristicas peculiares: la alta con-
centracion urbanay en las ciudades de mayor porte, la incorporacién de tecnologia
médica y el elevado consumo de insumos, la especializacion de la practica médica,
la base hospitalaria de la atencion.

La discrepancia entre la red de los Ministerios de Salud y la de la Seguridad Social
fue progresivamente evidenciandose, especialmente en los ultimos veinte afos,
cuando los recursos asignados a la funcion salud derivados del presupuesto fiscal dis-
minuyeron mientras que los recursos propios de la seguridad pasaron a representar
la mayor fuente de costeo del sector salud. Como no habia integracion entre las dos
estructuras lo que ocurri6 fue un enorme desfasaje entre el costo per capita de los
mismos servicios en cada una de las estructuras. Otros problemas como la superpo-
sicion de instituciones y servicios, la irracionalidad de la organizacion de la red en
cada esfera de gobierno y en cada nivel de atencion, las diferenciaciones salariales
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entre los profesionales vinculados a cada una de las estructuras, etcétera, inviabili-
zaban el planeamiento de una politica racional y eficiente para el sector salud.

Ademas del bajo impacto del sector salud, el crecimiento via seguridad —con la
adopcion del modelo hospitalario-curativo— llevaba al aumento exponencial y des-
controlado de los costos de la atencion médica, con la incorporacion de una tecno-
logia sofisticada y muchas veces inadecuada para el tipo de demanda que prevalecia
en el pais, no tanto porque la poblacion beneficiaria de la seguridad social se dis-
tinguiera de la poblacién no cubierta, con un cuadro de morbimortalidad peculiar,
sino mas bien por la facilidad con que los intereses empresariales se articularon a las
estructuras de la seguridad.

Las tentativas —incentivadas por las organizaciones internacionales (OMS,
OPS)— de dar mayor coordinacién y racionalidad al sector salud, a través de la atri-
bucién de un papel director al Ministerio de Salud y dotarlo de los instrumentos
necesarios al planeamiento del Sistema Nacional de Salud, la mayoria de las veces
no pasé de una normalizacion retérica, ya que los Ministerios de Salud, al no contar
con los recursos financieros tampoco mostraban autoridad para interferir en una
instituciéon mas poderosa y auténoma, ademas de no estar preparados en la mayoria
de las veces para las tareas de prestacion de atencion curativa.

La creacion de sistemas nacionales de salud, aunque ya existian legalmente
en varios paises, fue obstaculizada por la ausencia de mecanismos reales de inte-
gracion de las redes de servicio, por la preservacion de fuentes no unificadas de
financiacion del sector; por la falta de isonomia entre los profesionales y por las dis-
tintas 16gicas de accion en cada una de las estructuras. Por l6gica de accién estamos
considerando tres 6rdenes de diferencias: en primer lugar, la diferenciacién entre
la naturaleza del proceso de trabajo en una actividad de salud publica y otra de
atencién médica curativa; en segundo lugar, el hecho de que la salud publica sea
un area de actuacién basicamente estatal mientras la atenciéon médica curativa
ademas de incorporarse en un dominio de la practica liberal —aunque sea ideo-
légicamente— ha creado de manera progresiva nuevas formas de privatizacion;
finalmente, se refiere a una diferencia con la légica politica, ya que en la estructura
de los Ministerios de Salud predomina una practica de caracter clientelista y prose-
litista, en perjuicio de la eficiencia o eficacia en la prestacion del servicio, mientras
que en la seguridad predominan los intereses de acumulacién capitalista de los
diferentes sectores empresariales que actian en el campo de la salud.

En las ultimas dos décadas, se asistio en casi todos los paises a un proceso de refor-
mulacion de esta situacion, con vistas a la integracion de los servicios, la unificacion
del comando y creacion de un sistema nacional organizado con base en los principios
técnicos de la jerarquizacion y la descentralizacion y orientados por los principios
doctrinarios de la universalizacion y la equidad. Las soluciones propuestas en gene-
ral fueron:

= Transferir toda la red hospitalaria del Ministerio de Salud para la seguridad

soctal, consolidando la diferenciacion entre las atribuciones de cada uno en
términos de medicina preventiva y curativa, como fue el caso de Costa Rica.
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= Transferir toda la red de servicios de la seguridad social para el Ministerio de
Salud, integrando y unificando el sistema nacional, inico y publico de salud,
como fue el caso del Brasil:

= Transferir el cuidado de salud, en los niveles de atencion secundaria y terciaria
para el sistema privado de seguros, manteniendo en el sector publico apenas la
atencion preventiva, ambulatoria y primaria, como fue el caso de Chile.

En los casos de Uruguay y de Argentina encontramos un proceso de reformas aun
incipiente!, con la intencién de integracion y creacion del sistema nacional de salud,
en funcioén de la capacidad de resistencia al cambio y del poder de veto de sindicatos
y partidos que preservan la fragmentacion institucional como instrumento de nego-
ciacion. El alto nivel de corporativizaciéon y de movilizaciéon de actores sociales en
torno de la cuestion de los beneficios en la asistencia a la salud en estos dos paises
impidi6é que, aun durante los gobiernos militares, ocurriese un proceso mas pro-
fundo de centralizaciéon con la consecuente pérdida de poder por parte de los grupos
sindicales y de los partidos.

Estructura y gestion

La constitucion de las primeras estructuras dedicadas a la protecciéon social que
dieron origen a la seguridad social se debi6 a la experiencia mutualista de los inmi-
grantes europeos, que crearon asociaciones y servicios destinados a auxiliar a los
trabajadores en una situacion de riesgo.

La posiciéon estatal de transicion de un Estado oligarquico-liberal hacia un pro-
yecto desarrollista e intervencionista marcé la timida y casi simbélica participacion
del Estado como regulador de estas estructuras emergentes en la sociedad civil. A
partir de 1930, con los profundos cambios de la relacion Estado/sociedad en un
sentido de mayor intervencion y control estatal, se observa el inicio de un movi-
miento —que va desde aquel momento hasta la crisis del Estado en el final de este
siglo— caracterizandose por la creciente incorporacion estatal en la cuestion social,
de tal forma que se puede afirmar que las estructuras creadas para encuadrarla
fueron definidoras del formato que paso a tener el propio Estado.

La expresiéon materializada de todo este proceso es observada en las pesadas
estructuras de la seguridad que dieron lugar a la existencia de ministerios especificos
para el trato de las cuestiones de proteccion social.

Se ha hablado mucho de la seguridad social como mecanismo de incorporacién
controlada de los trabajadores urbanos a partir del proceso de industrializacion,
pero tal vez lo que se haya omitido sea el papel crucial que la seguridad tuvo desde
sus origenes, y continua teniendo, en la incorporacion de las capas medias urbanas
como servidores civiles, lo que aumenta el mercado de trabajo y reduce las presiones
desestabilizadoras generadas por la inestabilidad econ6émica y las restricciones a la
participacién politica de estos grupos.

'Hasta inicios de la década de 1990.

El legado de la seguridad w 175



En general, los estudios que toman como objeto el impacto de la seguridad social
en el empleo en América Latina se orientan en la linea de trabajo desarrollada por
el PREALC, en la cual se busca verificar en qué medida las contribuciones y aportes
al sistema habrian aumentado el costo de la mano de obra, reduciendo asi la oferta
de empleo. No existen, no obstante, estudios mas sistematicos sobre el peso de la
seguridad social en la propia absorcién de personal, desde el nivel mas bajo de cali-
ficacién, pasando por los profesionales prestadores de servicios hasta los altos esca-
lones burocraticos.

Es innegable que en su origen, la seguridad fue uno de los principales meca-
nismos de absorcion de las capas medias urbanas profesionales —abogados, médicos
e ingenieros— creando una elite burocratica solidaria al proyecto gubernamental
modernizador. El efecto politico de esta incorporacion de las capas medias no puede
ser minimizado, ya que asumimos que el proceso de statecrafi pasa no solo por la
creacion de las estructuras institucionales sino también por la constituciéon de un
cuerpo de funcionarios cuya cultura institucional y proceso peculiar de trabajo son
la propia alma viva del Estado.

Si tomamos como dato los costos actuales de la administracion de los sistemas de
seguridad y agregamos a ellos los salarios de los profesionales dedicados a la pres-
tacion de servicios podriamos estimar la importancia que continta teniendo la segu-
ridad en el empleo de las capas medias. Ademas del volumen, es preciso resaltar que
la preservacién de las practicas clientelistas en el interior del sistema ocurre mucho
mas por la concesién de empleos que por la concesion de beneficios, ya que alli las
posibilidades de manipulacién politica son mas restrictas (exceptuandose los ser-
vicios de salud y asistencia).

Otra caracteristica del desarrollo de la seguridad ha sido la creciente centrali-
zacion de las estructuras institucionales, que alcanzo su climax en los gobiernos mili-
tares, siendo un importante mecanismo de fortalecimiento del poder autoritario
central, tanto en términos de la centralizacion de los recursos financieros, como en
el proceso decisorio de su asignacion y en la definiciéon de la pauta de beneficios y
cobertura. Ademas de posibilitar el fortalecimiento del poder central, la politica de
proteccién social fue frecuentemente utilizada como uno de los Gnicos canales de
legitimacién de los gobiernos autoritarios, con la intencién de desmontar los meca-
nismos populistas y sustituirlos por otros de identificacién mas tecnoburocraticos.

En relacion con la gestion se puede atn agregar que se inicié —en todos los paises
considerados aqui— moldeada en una visiéon corporativa, con la participacion tri-
partita de empleadores, empleados y gobierno. Con el tiempo hubo una agudizacién
de las contradicciones entre el poder alcanzado por los grupos de trabajadores vincu-
lados al sistema de seguridad, denominados pelegos?, las propuestas racionalizadoras
de la burocracia y los objetivos politicos de los gobiernos de legitimarse a través del

?Nota del traductor: Este concepto es utilizado en Brasil para las formas en que ciertas dirigencias sin-
dicales manejan los intereses de sus representados en beneficio de los sectores patronales. El término
proviene de la tela que se coloca sobre el caballo al montarlo, para que absorba la transpiracion y dis-
minuya el roce.
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encuadramiento de las demandas emergentes por mejorias en la cobertura, en el
patréon de beneficios y en la prestacion de servicios.

La solucion al impasse paso a ser la centralizacion creciente del poder decisorio,
con la progresiva eliminacion o reducciéon del poder propositivo y/o de veto de los
trabajadores; objetivo que fue alcanzado en mayor o menor grado por las reformas
de los gobiernos militares en la década de 1970. Posteriormente, se inicié con la
redemocratizacion un intento de descentralizacion, acompanado de propuestas de
privatizacion y también de un aumento del control social, lo que requiere la trans-
formacion de las estructuras existentes y la creacion de nuevos mecanismos de
gestion participativa.

Fuentes de financiamiento y gestion de los recursos financieros

La principal fuente de financiamiento de los sistemas de seguridad social han sido
los recursos provenientes de las contribuciones de empleadores y empleados como
porcentaje del salario, especialmente en los paises que poseen los sistemas mas
antiguos.

Como los empleadores se hacen cargo del porcentaje mayor de esta fuente prin-
cipal de recursos, seguidos por los aportes de los propios trabajadores y solo mucho
después por el Estado y otras fuentes, podemos afirmar que el financiamiento de la
seguridad en América Latina se apoya basicamente en el salario del trabajo urbano.

Las consecuencias de esta base tan restringida son conocidas y pueden ser
enumeradas:

= Lafragilidad del sistema, ya que los periodos recesivos afectan inmediatamen-
te la masa salarial, con el aumento del desempleo y la caida del valor real del
salario.

* La inflexibilidad, ya que las fluctuaciones en la masa salarial no fueron com-
pensadas por un esquema que conjugase una diversificacion mayor de las
fuentes de financiacion.

= La penalizacion de las empresas de pequefio porte, en general de propiedad
nacional, que se caracterizan por ser capital-intensivas.

= Laelevacion del costo de la mano de obra, cuya carga tributaria elevada acaba
por inducir a la evasion y a la informalizacién —real o ficticia— del mercado
de trabajo.

= La regresividad del sistema, ya que la existencia de techos de contribucién
tiene como consecuencia una relacion inversa entre valor del salario y peso de
la contribucion.

= Lainviabilidad de sustentacién financiera del sistema en condiciones de exis-
tencia de un desfasaje creciente entre la reducida masa de contribuyentes y la
voluminosa masa de beneficiarios, sea en consecuencia del peso del mercado
informal sea por el propio envejecimiento del sistema y de la poblacion.
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Aunque la contribucién del empleador urbano sea la principal fuente de recursos
del sistema, los mecanismos utilizados para transferir su contribucién para atras
—reduciendo el valor del salario— o para adelante —aumentando el precio de los
productos— tiene como consecuencia la socializacion de los costos, llevando a una
bitributacion del trabajador. Aun en los casos en que teéricamente la transferencia es
realizada para atras, se puede afirmar que tal recurso se aplica diferencialmente de
acuerdo con el nivel de formalizacion de las relaciones laborales y de sindicalizacion
y organizacién del sector.

En este sentido, se puede prever que la transferencia ocurra predominantemente
embebida en los precios, lo que acaba por afectar a la sociedad como un todo a través
del consumo de los productos. En verdad, la permanencia de la contribucién salarial
como fuente fundamental de financiamiento de los sistemas refuerza la ideologia
corporativista del seguro, reificando la inexistente relaciéon entre contribucién y
beneficios por parte de los trabajadores del mercado formal, que se niegan a asumir
los costos de la atencion a los beneficiarios de los programas asistenciales, cuando en
realidad toda la sociedad esta indirectamente costeando el sistema.

La gestion de los recursos financieros de los sistemas de seguridad depende basi-
camente del tiempo de su existencia, en la medida en que por tiempo estamos enten-
diendo tanto el hecho de que inicialmente el volumen de contribuciones suplante
al de beneficios, como también el hecho de que los sistemas tienden a la expansion
en términos de la cobertura y del valor de los beneficios, en la medida de las pre-
siones politicas que van consolidandose y expresando a lo largo de los anos. Asi, los
sistemas mas nuevos tienen gastos mayores con programas asistenciales (especial-
mente relativos a la salud) mientras que en los primeros sistemas esta relacion se
invierte y mas del 70% de los gastos pasan a corresponder a jubilaciones y pensiones.

En la etapa inicial de los sistemas ocurrié también una liberalidad muy grande
tanto en las condiciones de concesion como en el valor de los beneficios, y el caso
mas grave fue el uruguayo donde, por ejemplo, la Caja de Jubilaciones y Pensiones
de Empleados y Obreros de Servicios Publicos concedia el derecho a pension a todos
los despedidos, por cualquier razén, a partir de los diez anos de antigiedad —indu-
ciendo alabaja productividad e incentivando las renuncias— ademas de la concesion
de la opcién ala mujer trabajadora de pension vitalicia, pudiendo retirarse del trabajo
en el caso de nacimiento de un hijo (Dieguez, 1977, p. 9).

Ademas, los sistemas nuevos fueron prodigos en la concesion de beneficios
sociales, tales como préstamos personales, financiamiento de viviendas, coopera-
tivas alimenticias y actividades recreativas, y todas ellas representaron un costo sub-
sidiado por la seguridad.

Otro uso de los recursos que estaban acumulandose fueron las inversiones, sin
retorno, en grandes obras estatales, necesarias para impulsar el proceso de industria-
lizacién en la region (Oliveira & Fleury Teixeira, 1985).

La evasion por parte de los empresarios, la inexistencia de transferencias siste-
maticas de los fondos correspondientes a la contribucion del Estado y la inflacién,
corroyendo las aplicaciones financieras fueron algunos de los otros factores que se
unieron para desequilibrar las finanzas de los sistemas.
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La alteracion del equilibrio entre ingresos y gastos acarre6 la mutacion del meca-
nismo de utilizacion de las reservas de la seguridad, pasando de un sistema de capi-
talizacion para otro de reparto.

Es preciso, no obstante, separar el cambio del régimen de su asociacion con la
mala gestion del régimen de capitalizacién que seflalamos como consecuencia de
una politica imprevisora de concesién de los beneficios, de la apropiaciéon indebida
de los recursos por el Estado, de la evasion y de la inflacion, ademas de lo inci-
piente del mercado financiero.

En verdad, el sistema de capitalizacion propio de los seguros privados y vigente
en sistemas con una mayor estabilidad de los mercados no se aplica totalmente a
los seguros sociales —aun en paises desarrollados y con instituciones estables— ya
que la funcién publica de la proteccién social no se articula con la mera logica de
mercado, guiandose por una ética distributiva, ademas de participar la autoridad
politica tanto en la definiciéon de las reglas cuanto en su fiscalizacion y aplicacion,
por lo que puede alterarlas o transgredirlas de acuerdo con intereses que escapan a
la l6gica de la acumulacion.

En el sistema de reparto simple lo que existe es un pacto intergeneracional, en el
cual la generacién actual paga los beneficios de la anterior y la generacién siguiente
asume el compromiso de pagar los beneficios de la actual. Las condiciones para el
funcionamiento de este pacto son politicas, con el Estado asegurando su vigencia;
técnicas, en la dependencia de las transformaciones demograficas y de la expec-
tativa de vida; y econémicas, en el sentido de que sean mantenidas condiciones
por los menos semejantes de la masa salarial y de las contribuciones previsionales.
El cambio en uno de estos factores, por ejemplo, el aumento de la expectativa de
vida de los jubilados, debiera ser compensado con el aumento de la contribucion
o diversificacion de las fuentes de recursos, caso contrario habria un desequilibrio
financiero. En otras palabras, no hay por qué identificar régimen de reparto con des-
equilibrio financiero, como tiende a ocurrir cada vez que el sistema entra en crisis.

Una cuestion que ha sido tratada, en virtud del volumen de recursos involu-
crados por los sistemas de seguridad social es la relativa a su impacto sobre el ahorro
nacional y, por lo tanto, en el desarrollo. Analizando estudios sobre el ahorro en
diferentes paises en América Latina, Musgrove (1985, p. 193) concluye que tales sis-
temas no alcanzaron a transformarse en fuente de ahorro y ni siquiera de inver-
siones; no obstante, el argumento de que seria mejor dejar la decision de ahorrar en
las manos del interesado tampoco encuentra respaldo en las investigaciones, ya que
tanto la pobreza como la inflacién son factores que determinan la inexistencia de un
horizonte muy lejano de planeamiento del ahorro entre los habitantes de la region.

Con relacién al impacto de la seguridad en la distribuciéon de renta podemos
concluir que han sido limitados, ya que los recursos asignados a jubilaciones y pen-
siones perpetian las desigualdades del mercado, mientras que solo los beneficios
asistenciales, en especial los servicios de atencion a la salud podrian encuadrarse en
una perspectiva mas distributiva. A pesar de eso, es innegable que la seguridad social
propicié un cierto patrén de renta y consumo para los trabajadores beneficiados
y con esto han impedido que el nivel de pobreza en la regiéon sea mayor de lo que
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es, lo que indica un importante papel del Estado en la garantia de este pacto soli-
dario intergeneracional, aunque la participacion del Estado en el financiamiento del
sistema sea insuficiente.

No obstante, la agudizacion de la crisis fiscal y de la inflacién en la region ha
acarreado un proceso de reconcentracion de la renta que se procesa via salarios,
pero también por via de la desvalorizacién de los beneficios, en una situaciéon tan
dramatica que llevo la inflacién a ser comparada con un sustituto de la guerra civil
por Hirschman (Musgrove, 1985).
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Capitulo 6

La implementacion del patréon de
seguridad social en América Latina:
cooptacion y regulacion

Vamos a intentar identificar, en este capitulo, el patrén de seguridad social que
predominé en América Latina, entre aquellos paises que implantaron primero sus
sistemas de proteccion social en la region —Uruguay, Chile, Argentina y Brasil—
buscando, a través del analisis del desarrollo historico de estos sistemas, establecer
una periodizacién que permita explicar los movimientos y la dinamica que mar-
caron su constituciéon, maduraciéon y crisis.

En este sentido, estamos interesados en buscar las regularidades y las diferencias
que puedan responder tanto a la caracterizaciéon de un patron comun, evidenciado
en su tendencia regular, como por las especificidades, que, en cada caso, configu-
raron una estructuracion singular de aquellos sistemas.

Asi, al tratar las identidades podremos identificar las determinaciones y limites
estructuralmente dados por la relacion Estado/sociedad en un contexto de indus-
trializacion retardataria en el capitalismo periférico, mientras que al tratar las espe-
cificidades podremos averiguar las hipotesis explicativas de las diferencias existentes
en la forma como las cuestiones socialmente planteadas fueron tratadas por los dife-
rentes actores politicos y encuadradas en estructuras institucionales singulares.

Asumimos la hipétesis de Belmartino y Bloch (1985, p. 6) de que la historiografia
reciente de la region registra grandes intentos de adecuacion entre las necesidades
internas de desarrollo del capitalismo y las determinaciones provenientes del
sistema mundial, y que cada una de estas estrategias implicaron una modificacion
de las relaciones que se establecen entre Estado y economia (modo de desarrollo),
y Estado y masas (modo de hegemonia), los cuales suponen una forma peculiar de
abordaje de la contradiccion entre acumulacién y redistribucion.

En otros términos, los sistemas pioneros de proteccion social, analizados en con-
junto, pueden ser un lugar instigador para que se pueda mirar el desarrollo de estruc-
turas que concretan la dinamica relacional Estado/sociedad a través del enfrenta-
miento y compatibilizacion de contingencias y libertades, necesidades y pasiones.

La construccién de los sistemas de proteccion social en los paises pioneros tuvo
inicio a finales del siglo pasado, extendiéndose hasta el final de los aflos cincuenta,
periodo en que los sistemas ya habian madurado y demostraban senales de ago-
tamiento, iniciandose una nueva etapa caracterizada por un conjunto de sucesivas
reformas que se prolonga hasta estos dias.

La implementacion del patron de seguridad social en América Latina
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En esta primera etapa encontramos, en diferentes fechas, dependiendo de cada
pais, una sucesion de fases que pueden ser identificadas como:

a) la emergencia de las formas de proteccion social;
b) la consolidacion de un modelo de los aparatos estatales de proteccion;
¢) la expansion, masificacion y maduracion de los sistemas.

Emergencia

Con relacién a las condiciones de emergencia de la protecciéon social observamos
que ocurren como parte de las transformaciones que se operan en la estructura pro-
ductiva y en la insercion de estos paises en el sistema capitalista internacional, y
llevan a la crisis del modelo primario-exportador como consecuencia de la moder-
nizacion y diversificaciéon de la estructura socioeconémica.

Por otro lado, cuando iniciaron sus politicas de proteccion social ain en el siglo
XIX, Chile, Uruguay, Argentina y Brasil lo hicieron a través de la implantacién de
programas de pensiones para las Fuerzas Armadas, posteriormente para los servi-
dores civiles, y en algunos casos para los profesores (Uruguay y Argentina).

Fueron creadas Cajas de Socorro para concesion de pensiones para los huérfanos
y lisiados, como consecuencia de las guerras de independencia, donde la proteccion
social fue un instrumento en la estrategia de construccion del Estado como poder
central legitimo. La desapropiacion de los poderes privados y la centralizacion y
monopolio de la fuerza fisica, asi como la constituciéon de un espacio publico dis-
tinguido por su cuerpo de funcionarios especializados fueron necesidades respon-
didas, en parte, con la creacion de los programas iniciales de proteccion a militares
y civiles.

Papadopulos (1991, p. 34) considera que la creaciéon de la primera Caja Escolar
de Jubilaciones y Pensiones en 1896, en el Uruguay, fue determinada por la per-
cepcion de los gobernantes de la importancia de la educacién como mecanismo de
socializacién politica y transmisiéon de valores basicos para formacion de la iden-
tidad nacional. La centralidad de la educacién en los casos de Argentina y Uruguay
no encuentra correspondencia en Chile y Brasil, donde lo primeros beneficiarios
fueron los funcionarios de ferrocarriles.

De cualquier manera, las medidas de proteccion social que tuvieron lugar en el
siglo XIX se caracterizaron por su naturaleza prebendaria y su caracter restringido
al cuerpo de servidores del Estado, lo que evidencia la intencién de vinculacion del
beneficio a la estrategia de construccion del Estado como poder central y busqueda
de identidad nacional.

Las dos primeras décadas de este siglo alteraron profundamente la estructura
productiva de estos paises y colocaron nuevas cuestiones politicas y sociales, espe-
cialmente a partir de la declinacién del modelo primario-exportador como conse-
cuencia de las transformaciones operadas en el sistema econéomico internacional
después de la Primera Guerra Mundial.
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La industrializacién y la urbanizacién tuvieron como resultado la expansion de
la clase obrera y de los sectores medios —profesionales y empleados que se aglu-
tinaron en torno del aparato de Estado— planteando en la escena politica el con-
flicto distributivo entre capital y trabajo, que requirié la intervencién estatal en la
regulacion del proceso de trabajo y el conflicto politico, emanado de la presiéon por
participacion de las capas medias urbanas.

La experiencia comun en estos paises con una clase obrera de fuerte composicion
anarquista, como consecuencia de la politica inmigratoria, llevo al florecimiento de
formas de autoproteccion de la clase obrera —las mutuales— aun antes de que la
cuestion de la proteccion social fuese planteada en la arena decisoria estatal. Por otro
lado, las demandas sociales que emergian tendian a ser tratadas a través de medidas
represivas y/o de la simple desconsideracion por parte de las elites politicas, cohe-
rentemente con la postura liberal que fundamentaba la practica del ejercicio del
poder en el dominio oligarquico. El hecho de que la cuestion social haya sido puesta
inicialmente en estos términos va a marcar, de manera que no puede dejar de con-
siderarse, el curso posterior de la seguridad social en estos paises. En primer lugar,
porque la cuestion de la proteccion, al ser puesta como una autodefensa del trabajo
delante del capital, circunscribi6 ideologica y politicamente la escena y los actores
centrales. Por otro lado, el aprendizaje institucional proveniente del modelo de los
socorros y mutuales pas6 a impregnar y moldear las posibilidades futuras de accion en
el campo de la proteccion social. La entrada del Estado no se da pues, en un esce-
nario neutro, sino en un campo politico e institucional repleto de significaciones.

Asi, las primeras medidas estatales de proteccion social, si bien pueden estar
referidas al modelo de seguro bismarckiano, en su estructura institucional y sistema
de financiamiento, configuraron desde entonces un modelo ampliado y generoso
de proteccién, tanto en términos de la pauta de beneficios concedidos como de las
condiciones de calificacion y calculo del valor de los beneficios (Oliveira & Fleury
Teixeira, 1985).

En el caso chileno, las primeras décadas del siglo XX van a encontrar una sociedad
con fuerte presencia de inmigrantes europeos, tanto en la composicién del prole-
tariado como del empresariado, con un intenso proceso de urbanizacion, con la
ampliacion de los estratos medios ligados al Estado, un proletariado minero y urbano
organizado y activo y el surgimiento de nuevos partidos representando el surgi-
miento de estas fuerzas sociales en el escenario politico. La cuestion social estaba
planteada, en estas primeras décadas, con tal intensidad que ninguna de las fuerzas
politicas podria desconocerla, llegando a constituirse en el eje de la campana presi-
dencial de Arturo Alessandri.

En su propuesta €l elaboraba un programa previsional con el cual buscaba atraer
el apoyo de las masas trabajadoras urbanas y, en contrapartida, proponia un c6digo
de trabajo que permitiese colocar bajo control las organizaciones obreras mediante
el reconocimiento de los sindicatos y la definicién de un modelo de sindicalizacion
por categoria. El codigo postulaba un tratamiento diferenciado para empleados y
obreros, diferenciacion que también se tradujo en la estructuracion de la seguridad
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social, lo que constituyo6 la marca mas importante de toda la politica social chilena
en el periodo.

La creacién del Ministerio del Trabajo, Higiene, Asistencia y Prevision Social con
tres cajas vinculadas, conforman la principal estructura de proteccion social, mar-
cando el cambio de posicion del Estado, en el sentido de abrir espacio para la par-
ticipacion de los nuevos sectores emergentes con el proceso de industrializacion y
urbanizacion, a través de una politica publica de orientacion centrorreformista.

Las tres cajas tenian en comun el hecho de establecer un seguro obligatorio y
diferian en que, mientras las cajas destinadas a los obreros recibian recursos esta-
tales —en un esquema de financiamiento y gestion tripartito—, las destinadas a los
empleados publicos y particulares tenian el caracter de un seguro compulsivo de
cuentas individualizadas. La diferenciaciéon tenia como justificacion el papel del
Estado en la proteccion de los sectores mas desamparados y necesitados.

Algunas de las caracteristicas que mas marcaron al sistema de seguridad social
chileno se hicieron evidentes desde entonces: la distincion legal entre empleados
y obreros; el caracter selectivo de la accion estatal; la creacion de instituciones des-
tinadas a prestar beneficios relativos a los riesgos de invalidez, enfermedad y vejez,
diferenciadas en relacion con las fracciones de la fuerza de trabajo; el caracter
publico o semipublico de estas instituciones, financiadas por contribuciones obliga-
torias de los empleados y patrones, y en algunos casos con aportes fiscales.

En el caso del Uruguay, el modelo adoptado fue el de la primera caja para profe-
sores con el sistema tripartito de financiamiento de las instituciones desconcentradas
—integrando un fondo con las contribuciones obligatorias— administradas por una
direccién propia de los participantes, aunque subordinada al poder de otorgar los
beneficios que permanecia como prerrogativa del Poder Ejecutivo.

Desde las primeras décadas del siglo XX hasta mediados de los aflos cincuenta,
Uruguay representé un caso singular en el contexto latinoamericano, dado su alto
grado de urbanizacion, la existencia de una numerosa clase media, las bajas tasas
de morbimortalidad, la presencia de un sector obrero organizado y homogéneo,
ademas del crecimiento de la economia con un elevado nivel de distribucién de la
riqueza, que generd un patréon de vida poco comun en la region, en un contexto de
pluralismo democratico.

La gestion estatal del proceso de produccion y de las condiciones de reproduccion
de la clase trabajadora en Uruguay asociaron precozmente el desarrollo econémico
con la distribucion, mediante la intervencion politica, de tal forma que la cuestion
del bienestar paso a ser decisiva para la propia identidad nacional (Rodé, 1985).

La emergencia de las primeras formas de proteccion social en el Uruguay denota
esta posturabasada en el principio de la solidaridad social como parte de un acuerdo
nacional democratico, en el cual la politica social no busca compensar deficiencias
y orientarse a los grupos excluidos, sino articularse con el conjunto de las politicas
desarrollistas, de tal forma que garantizase la cobertura de las necesidades basicas, y
tendiese a la eliminacion de los grupos mas carecientes (Fortuna, 1985b).
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Asi, al mismo tiempo que el Estado asumia la gestion publica de la reproduccion
social, garantizaba mecanismos redistributivos via politicas sociales y preservaba la
autonomia de las organizaciones sociales oriundas del mutualismo y de la filantropia.

En Argentina, la fuerte organizacion sindical de los trabajadores a comienzo de
siglo colocaba en el escenario politico la necesidad de la reglamentacion de las con-
diciones de trabajo y de reproduccion social. No obstante, las medidas iniciadas en
1915 con la promulgacion de la legislacion sobre accidentes de trabajo y la creacion
de la Caja de Jubilaciones para ferroviarios no representaron un cambio significativo
en la posicion del Estado en relacion con la cuestion social, sino apenas una mayor
receptividad a las demandas que fueron progresiva pero lentamente incorporadas.
En este sentido, se puede decir que la l6gica que comand6 la incorporacién de las
demandas fue la de prevencion de los conflictos (Feldman & Galin, 1988, p. 29),
razon por la cual se desarrolla una incipiente politica social, preservando el espacio
de autoorganizacion y proteccion de la sociedad.

En el area de proteccion a la salud, Belmartino y Bloch (1982) muestran la impor-
tancia de la asistencia prestada por las organizaciones mutualistas, llegando a cubrir
cerca de un tercio del total de la poblacién argentina en las tres primeras décadas de
este siglo.

En el caso brasileno, encontramos la extrana fusiéon entre la construccion del
Estado bajo inspiracion del liberalismo en términos juridicos, consagrada en la
Constitucion de 1891, asentada bajo una organizacion esclavista de la produccion.
Aun el inicio del proceso de industrializacion y la ola de inmigrantes europeos con
su ideologia anarquista y socialista, la abolicion de la esclavitud, la urbanizacién y
presencia de las capas medias urbanas, no alcanzan a superar la enorme heteroge-
neidad no solo de la clase trabajadora sino también de las fracciones de las elites
econdmicas y politicas. Asi, cuando la cuestion social surge, a inicios del siglo, a
través de los movimientos huelguistas reivindicando mejores condiciones de trabajo
y de salario, la respuesta inicial del gobierno fue el aumento de la represion y de
las medidas legales de control del proletariado. Posteriormente, con la presion del
movimiento huelguista y bajo la influencia internacional de los paises vecinos y de la
repercusion del Tratado de Paz de Versalles de 1919, el gobierno inicié un cambio de
posicion en relacion con las demandas sociales, promulgando la Ley de Accidentes
de Trabajo en 1919 y creando las primeras Cajas de Jubilaciones y Pensiones (CAP)
en 1923 (Ley Eloy Chaves).

Las Cajas seguian el sistema tripartito de financiamiento y gestiéon, aunque la
posicion del Estado en ambos casos denota su participacion secundaria: se orga-
nizaban por empresas y revelaban la postura neoliberal del Estado que, sin querer
asumir la responsabilidad por la proteccién social, participaba en la regulacion del
pacto de relaciones entre capital y trabajo.

En resumen, podemos concluir que las condiciones de emergencia de las
medidas de proteccién social en América Latina estan asociadas al proceso de crisis
del modelo agroexportador y del ejercicio liberal del poder, que implic6 la modi-
ficacion de la relacion Estado/sociedad. Si las primeras medidas fueron destinadas
a servidores civiles y militares buscandose fortalecer el poder central y la identidad
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nacional, pero sin configurar un modelo de proteccién social, el surgimiento de
las capas medias urbanas y del proletariado plantearon las cuestiones de la partici-
pacién y de la reproduccion social en la arena politica.

La fuerte presencia de las ideologias socialistas y anarquistas en el proletariado
de origen europeo da cuenta tanto de su capacidad organizativa y de alertar sobre
sus demandas, como también de la conformacion de las formas iniciales de auto-
proteccién mutualista.

Larespuesta estatal a estas demandas vario entre los paises, dentro de un espectro
que incluye, en mayor o menor grado, la asimilaciéon de la proteccion social y de la
funcién distributiva como parte de la estrategia de desarrollo; el encuadramiento
selectivo de las demandas con el Estado actuando focalizadamente en la atencién
a los mas necesitados; la circunscripcion del papel del Estado a la funcién de pre-
vencion y regulacion de los conflictos entre capital y trabajo.

Aunque la institucionalidad emergente haya sido caracterizada por un formato
comun —el modelo tripartito— las variaciones en la posicién del Estado y en la
correlacion de fuerzas entre los diferentes actores politicos involucrados se mani-
fiesta en las formas especificas asumidas por las estructuras de proteccion social,
demarcando las posibilidades del desarrollo subsecuente.

Consolidacion

La consolidacion del formato y de los aparatos de proteccion social en estos paises
ocurri6 como parte del cambio profundo acarreado por la crisis econémica de 1929,
que volvié imperioso el inicio del proceso de sustitucion de importaciones, viabi-
lizado por la presencia fuerte del Estado en el proceso productivo y en la regulacion
de la reproduccion social.

Desde el punto de vista politico, el pacto de poder representado por las oligar-
quias ya se mostraba incapaz de dar cuenta de las demandas emergentes por parti-
cipacion politica, expresadas por los movimientos de las capas medias civiles y mili-
tares y de las demandas de los trabajadores urbanos, cuya organizacion sindical y
politica ocurria fuera del control de las elites y de los organismos gubernamentales.

La ausencia de una burguesia capaz de hegemonizar el proceso de transiciéon
politicay de soportar econémicamente la industrializacion sustitutiva llevo al Estado
a asumir una posicion central en la composicion del pacto de poder capaz de via-
bilizar un nuevo modelo de desarrollo nacional. La falencia del Estado oligarquico,
con su estructura cerrada de poder basada en la gran propiedad agraria y su modelo
de produccion orientado hacia el mercado externo no represento, sin embargo, su
alejamiento o derrota por otra fuerza social y econémica, ya que las capas medias
dependian del excedente generado en aquellas actividades tradicionales de expor-
tacion y, por lo tanto, no alcanzaron autonomia politica y econémica.

La ausencia de legitimidad de esta coaliciéon conservadora tiene como conse-
cuencias, por un lado, la relativa autonomia del Estado, colocandolo como arbitro
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delante de los intereses especificos y, por otro lado, la necesidad del Estado de incor-
porar a las masas populares como fuente de legitimacion y de poder.

La relacién directa entre Estado y ciudadanos, permitiendo su incorporaciéon
controlada al proceso politico y la ampliacién de la ciudadania, crea condiciones
para el surgimiento de los liderazgos populistas, fomentando las relaciones lider-
masas, transmutando asi relaciones entre clases y actores politicos en relaciones
entre individuos.

El cambio en las relaciones de poder y en la interaccién entre Estado y sociedad
se va a reflejar en un conjunto de transformaciones en el aparato estatal adminis-
trativo, capaces de dotar al Estado de los instrumentos necesarios para el ejercicio de
las nuevas funciones compatibles con la posicién intervencionista de conductor del
proceso de desarrollo nacional. Sin dudas, que la regulacion de las relaciones labo-
rales y la organizacion y consolidacion de poderosos aparatos de proteccion de los
trabajadores, asi como de absorcién de la clase media en los cuadros de servidores
fueron algunos de los principales instrumentos de concrecion de la nueva estructura
y dinamica de ejercicio del poder.

En el caso del Brasil, la ascension de Vargas al poder representé el cambio del
dominio oligarquico y la centralizacién del poder politico en un aparato estatal
modernizado, capaz de incorporar las demandas de las capas medias y de la bur-
guesia industrial naciente sin herir, no obstante, los intereses de los sectores agrarios
tradicionales.

Entre las nuevas estructuras administrativas, fueron de fundamental importancia
la creacidn, a partir de 1938, de los Institutos de Jubilaciones y Pensiones —los IAP!,
organizados por categorias profesionales— que progresivamente incorporaron las
antiguas Cajas de Jubilaciones y Pensiones. Los IAP representaron un cambio crucial
en el trato estatal de la cuestion social, en la medida en que el Estado dejaba de ser
un observador pasivo o regulador de las demandas emergentes y se planteaba como
el responsable de las estructuras de protecciéon social, incorporando en su interior
aquello que se habia originado como parte de la sociedad civil.

La estructura de los IAP denota esta transformacion: el mantenimiento del
modelo de financiamiento y gestion tripartita no escondia que la participacion
estatal era mas poderosa que la de los demas, ya que regulaba la eleccion de estos y
concentraba los recursos financieros en manos del Estado.

El hecho de que el Estado asuma la responsabilidad de organizar la partici-
pacioén de la clase trabajadora, a través de los instrumentos de la politica social, por
un lado, y de la legislacién laborista por otro, no revela en el caso brasilefio una
intencién politica redistributiva. Al contrario, tanto los mecanismos corporativos
de la seguridad, cuanto los que regulaban la esfera del trabajo estaban orientados a
incorporar selectiva y controladamente aquellas fracciones de la clase trabajadora
que, por insertarse en los sectores mas dinamicos de la economia, incrementaron
su poder de presion y negociacion y podian ver atendidas sus exigencias. Esta forma

Nota del traductor: La sigla IAP corresponde a su denominacién en portugués, Instituto de Aposenta-
doria e Pensoes.
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de cooptacion de los trabajadores, transformando los beneficios sociales en privi-
legios de algunas fracciones, fue fundamental tanto para la construccién del Estado
nacional —por medio de la centralizacion del poder y concentracién de los instru-
mentos politicos— como para la legitimacion del ejercicio de la autoridad guberna-
mental —ofreciendo las bases sociales de las cuales el pacto de dominacion carecia—
al mismo tiempo que suministraba a la clase trabajadora una identidad fragmentada
y vinculada al poder estatal que impedia que ella se pensase a si misma como clase
nacional.

La fragilidad de la clase trabajadora brasilefia, derivada en parte de su propia
heterogeneidad, como asi la ausencia de una tradicién democratica republicana
expresada en la debilidad del sistema partidario y electoral, aprisionaron a los traba-
jadores en este proyecto de modernizacion autoritaria en el que el Estado regula a la
sociedad a través de las practicas de cooptacion y represion.

La intencién de control de los trabajadores sin que esto llegase a representar una
mejoria efectiva en la distribucion de la riqueza social y en el patréon de acumu-
laciéon puede ser evidenciada por la politica previsional que paso6 a prevalecer en el
periodo de la dictadura de Vargas, y represent6 un retroceso en términos del patrén
de valores de los beneficios anteriormente establecidos, al canalizar los recursos acu-
mulados hacia las manos del Estado (Oliveira & Fleury Teixeira, 1985).

La vinculacién de la politica social con la politica de acumulacién es descripta
por Santos (1987, p. 33) como el esfuerzo del gobierno “en conciliar una politica de
acumulacion que no exacerbase las inequidades sociales a punto de tornarlas ame-
nazadoras, y una politica orientada a la equidad que no comprometiese, y en caso
de ser posible, ayudase al esfuerzo de acumulacion”.

El patrén de proteccion social a través de la ciudadania regulada por la condicién
de trabajo se corporiz6 en una estructura fragmentada compuesta por una multi-
plicidad de instituciones, cada una de ellas funcionando con diferentes parametros
en la recaudacion de la contribucién, en los criterios de concesion y en el calculo
de los beneficios, dependiendo del poder de negociacion de la categoria de los ase-
gurados. Este modelo de funcionamiento implicaba la cooptacion de los dirigentes
que representaban a los trabajadores en las instituciones previsionales, a través de
un juego de concesiones y negociaciones que involucraba también a los funcionarios
gubernamentales.

La consecuencia de este proceso fue la concentracion de los instrumentos de
control de los trabajadores, a través de las politicas, en el Ejecutivo, en detrimento
de la capacidad decisoria del Legislativo (Draibe, Castro & Azeredo, 1991), ademas de
tornar a la burocracia arena privilegiada de enfrentamiento de los intereses politicos
en conflicto.

La experiencia argentina se asemeja en muchos puntos a la del Brasil, en lo que
respecta a la necesidad del Estado de incorporar a los trabajadores y sus demandas
sociales y politicas a través de las nuevas estructuras sociales que sirvieran de apoyo
a la sustentacion del proyecto de industrializacién y modernizacion del gobierno
populista. No obstante, la forma en que sera tratada la contradiccién entre acumu-
lacion/distribucion en la Argentina seria marcadamente diferente, tanto en funcién
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de la fuerza politica que habian adquirido los sindicatos en este pais, como del papel

reservado alos trabajadores en su vinculacion con el proyecto de desarrollo nacional.
Belmartino y Bloch (1985, p. 7) se refieren a la incorporacion de los sectores popu-

lares como protagonistas de la propuesta de desarrollo auténomo de forma doble:

..corno consumidores en una sociedad de abundancia, producto del acuer-
do entre Estado, burguesia nacional y trabajadores; y como factores de po-
der, a partir de su integracion en los aparatos de un Estado ampliado en sus
funciones y en su base social suscribiendo el nuevo pacto de dominacion.

El hecho de que fuera un pais con un elevado nivel de industrializacién y con-
centracién urbana, con un proletariado organizado y sindicalizado y una clase tra-
bajadora mucho mas homogénea y educada, con elites politicas que tenian como
referencia el modelo europeo de desarrollo, ciertamente son factores que contri-
buyeron en la formaciéon de las condiciones para que en Argentina el sistema de
proteccioén social adquiriese caracteristicas mas redistributivas.

No obstante, no se debe dejar de lado el hecho de que Argentina, a pesar de
todas estas caracteristicas, solo muy tardiamente incorporo la proteccion social en
su proyecto estatal de poder, a partir de la presencia de Per6n en la Secretaria de
Trabajo y Prevision con el golpe de Estado de 1948, donde se desarroll6 una estra-
tegia de cooptacion de las organizaciones sindicales en apoyo del desarrollo indus-
trial. En otras palabras, el tzming en la asociacion de la participaciéon y proteccion
de los trabajadores al proyecto gubernamental, fue determinante en el sentido de
que cuando esto ocurri6 tuvo que considerar no solo la fuerza asociativa de la clase
trabajadora organizada, sino también su experiencia en el trato de las cuestiones
de reproduccion social.

Feldman y Galin (1988, p. 31) retratan esta lenta progresion del sistema de pro-
teccion social en Argentina:

El nimero de trabajadores evolucioné gradualmente hasta 1944, cuando el
total de contribuyentes a las seis Cajas Nacionales existentes sumaban poco
mas de 428.000. Sobre una PEA2 de aproximadamente 5.500.000 para este
ano, el nivel de cobertura apenas superaba el 7%.

De esta forma, en 1944, el panorama de la seguridad social argentina se re-
ducia a la cobertura de unos pocos grupos ocupacionales relativamente pri-
vilegiados. Esta cobertura era suministrada por instituciones administradas
y sustentadas por trabajadores y empresarios.

A partir de 1946, durante el primer ano del gobierno peronista, tuvo inicio un
proceso de importantes cambios en la politica social, que pasé a ser una de las
marcas mas profundas del gobierno y de la ideologia peronistas. A través del Primer

2Poblacién Econémicamente Activa.
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Plan Quinquenal, se sentaron las bases del ejercicio del poder publico, de caracter
fuertemente dirigista, sentando los fundamentos para la organizacion de la segu-
ridad social a través de acciones en el area de Salud Publica y Previsién Social.

Hasta aquel momento el Estado no habia tenido una funcién importante en la
cobertura de los servicios de salud, pero a partir de entonces asumio la responsa-
bilidad por el derecho a la salud con posibilidades de acceso igualitario, creando
las condiciones financieras para el desarrollo de un complejo sistema asistencial
con la construccién, en pocos afos, de numerosos hospitales publicos. A pesar de
toda esta ideologia de lo publico y del incentivo al aumento de las camas hospita-
larias y los servicios publicos, Belmartino y Bloch (1985) sefialan el surgimiento de
una contradiccion que se hizo presente desde entonces en la cuestion de la politica
de salud en la Argentina, se trata de la convivencia de la ideologia igualitaria con
la existencia de una red diferenciada de servicios, en manos de los sindicatos, las
conocidas obras sociales sindicales. En otras palabras, el gobierno peronista asumio el
deber del Estado en la garantia de la atencién de la salud, pero el modelo de organi-
zacion de servicios que acabo por imponerse como hegemonico fue determinado
por la eleccién hecha por los sindicatos —por el mantenimiento de servicios espe-
cificamente controlados por las organizaciones corporativas— como consecuencia,
tanto de su experiencia e ideologia, como de su poder de imponer su opcion dado
su papel como base de sustentacion del poder politico.

En el area de beneficios, el gobierno peronista ampli6 la cobertura, cre6 nuevas
Cajas, estableci6 nuevos beneficios e intenté articular toda esta estructura frag-
mentada y diferenciada de acuerdo con el poder de negociacion de cada categoria,
con la creaciéon de un Instituto Nacional de Prevision Social.

Las contradicciones entre la necesidad del gobierno de centralizacion del poder
y normalizacion de la politica, por un lado, y su dependencia de las bases sindicales,
cuyas organizaciones exigian autonomia en la gestion de los organismos destinados
a la proteccién social, perduré durante todo el gobierno de Perén, expresandose
en la tension constante entre el Instituto y las Cajas (resuelta en favor de las Cajas
en 1954).

En este sentido, podemos decir que en el caso de la Argentina es el Estado quien
se encuentra cautivo de las organizaciones corporativas sobre las cuales su poder se
afirma.

En el caso del Uruguay, la consolidacion de un patrén de proteccion social se dio
precozmente —a finales de siglo— antecediendo, por lo tanto, a la asociacion entre
politica social y el modelo desarrollista e intervencionista inaugurado después de la
crisis de 1930. En el transcurso del desarrollo de la seguridad social, la accién de los
grupos organizados, intermediada por los partidos politicos, permitié que se crease
una legislacion social que en muchos aspectos era avanzada, aunque casuisticay des-
igual, desvinculada de una propuesta igualitaria y universalista de la ciudadania.

En las primeras décadas de este siglo, Uruguay atravesaba una situacion de esta-
bilidad social, politica e institucional —con pocos periodos de crisis, como en los
anos treinta— para la cual contribuyeron mucho las dos gestiones del presidente
José Batlle y Ordonez, lider de una de las facciones del Partido Colorado, que en una
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etapa de desarrollo econémico —basada en el gran impulso de las exportaciones—
consiguio instaurar un proceso de participacion politica y de reparticion de renta
que atenuaron las posibles tensiones sociales.

El batllismo consiguio la adhesion de la clase media urbana y del proletariado a
través de un movimiento nacional-reformista, capaz de alcanzar la democratizacion
de las estructuras estatales oligarquicas y permitir la participacién politica y eco-
némica de las fuerzas emergentes en los frutos del prolongado desarrollo precoz-
mente industrial.

Durante los dos gobiernos de Batlle el movimiento obrero alcanzé un trata-
miento distinto, con libertad de expresion y organizacion, que sustituy6 las medidas
represivas por una politica reformista de proteccién social. El acceso a niveles
satisfactorios de bienestar por parte de la mayoria de la poblacién, desde las pri-
meras décadas de este siglo, consolidaron la experiencia nacional de convivencia
democratica y pluralismo politico, posibilitando la legitimacion y estabilidad de las
instituciones.

Con relacién a las instituciones de la Seguridad Social se observo su desarrollo
fragmentado en instituciones desconcentradas, a semejanza de la primera Caja
Escolar, dado que progresivamente ellas tomaron autonomia en relaciéon con los
controles estatales (Papadopulos, 1991).

También el caso chileno presenta la misma caracteristica que el uruguayo, en la
medida en que la consolidacién del sistema se realiz6 ain en las primeras décadas,
anteriormente por lo tanto a los cambios en la relaciéon Estado/sociedad inaugu-
rados por la crisis de 1980. Lo que ocurri6 a partir de 1980 fue el gran aumento del
gasto publico social, confirmando una postura politica anterior, en la cual la cuestion
social paso6 a formar parte de la estructuracion de la institucionalidad democratica
en el pais, al lado de la afirmacion de un papel central del Estado en el desarrollo
econémico.

La crisis de los afios 1929-1930, que afect6 profundamente a la economia chilena,
tuvo como respuesta una politica estatal basada en la sustitucién de importaciones,
reuniéndose las condiciones para el desarrollo de un empresariado urbano (indus-
trial y financiero) que contaba con el apoyo, la proteccion y el incentivo estatal.

Hasta finales de los afios cuarenta, en el segundo gobierno de Alessandri, mar-
cadamente conservador, algunas medidas sociales fueron tomadas a través de la
ampliacion de los beneficios para los asegurados de las tres Cajas anteriormente
mencionadas y de la extension a algunos grupos no protegidos, atendiendo asi a
los sectores mas poderosos y estratégicos de la fuerza de trabajo, al mismo tiempo
que se reprimian las manifestaciones y demandas de los demas.

En 1986, el Ministerio de Trabajo fue separado del Ministerio de Salud, Asistencia
y Prevision Social, y en los dos altimos afios de su gobierno (1987-1938), en res-
puesta a la creciente presion de los trabajadores organizados en la Confederacion de
los Trabajadores de Chile, promulgd una serie de medidas que ampliaban la legis-
lacion social, aunque los beneficios fuesen garantizados para los mismos grupos ya
cubiertos.
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En resumen, podemos afirmar que se conformoé en estos paises un sistema de
seguridad social caracterizado por su fragmentacion, con la existencia de multiples
instituciones y regimenes de contribucién y beneficios, dependiendo del poder de
negociacion de cada categoria de trabajadores al cual se aplicaba. La vinculacién de
la politica social a la acumulacién, a través del estatuto de la ciudadania regulada
por la insercion en la estructura productiva, denota el modelo de relaciéon Estado/
sociedad, en el cual el Estado asume la centralidad en la conduccién del proceso
de industrializacion sustitutiva de importaciones, capitaneando el desarrollo eco-
némico y regulando la reproduccién social por medio de la introduccién de instru-
mentos de mediacion del conflicto entre capital y trabajo. La cooptacién politica de
las fracciones mas organizadas y estratégicas de la clase trabajadora a través de los
aparatos de politicas sociales, transforma a los ciudadanos en clientes de las estruc-
turas burocraticas del Estado y consumidores potenciales de la produccion nacional.
La dimension juridica de la ciudadania, en tanto igualdad formal delante del Estado,
es transmutada en una desigualdad politica en la concesion diferencial de privilegios
acumulativos a algunos sectores de la clase trabajadora.

La construcciéon de una identidad fragmentada de los trabajadores en este proceso
de interpolacion selectiva via politicas sociales, que impide su autoidentificacion
como clase nacional, tiene como contracara la existencia de un Estado desarticulado
y enfeudado por intereses particulares, impidiendo el recorte entre lo publico y lo
privado.

En este sentido, tanto la clase trabajadora como la burocracia estatal son prisio-
neras de tales estructuras de cooptacion y negociacion.

Las diferenciaciones encontradas pueden ser atribuidas al timing en relaciéon con
la capacidad del Estado para asumir la cuestion social como una politica publica, al
grado de organizaciéon de la clase trabajadora en este momento y a su experiencia
pasada en la proteccion social, al desarrollo y estabilidad democratica, especial-
mente en lo que respecta a las organizaciones de representaciéon como sindicatos
y partidos, a la institucionalidad del aparato estatal y a su autonomia politica en el
encuadramiento de las demandas sociales.

Expansion, maduracion y crisis

El proceso de expansion de los sistemas de proteccion social en la region ya fue
caracterizado como la “masificacién de privilegios”, en funcion de la dinamica acu-
mulativa por la cual nuevos beneficios se agregaron a los anteriores, cubriendo los
mismos grupos, y por el hecho de que la asimilacién de nuevos grupos de benefi-
ciarios no haya alterado la estructura fragmentada y altamente estratificada de las
instituciones y planes de cobertura.

En el caso de Uruguay, encontramos como caracteristicas peculiares tanto la velo-
cidad de la expansion del sistema como la prodigalidad en la concesién de los bene-
ficios. Tales caracteristicas nos remiten al nivel de desarrollo de la sociedad uruguaya,
cuyo crecimiento econémico se basé casi exclusivamente en la ventaja de los saldos
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de exportacion de su sector pecuario, favorecido por la demanda internacional con
las guerras mundiales y la guerra de Corea, posibilitando el fortalecimiento de una
economia precozmente basada en la industrializacién de derivados de la pecuaria.

La existencia de una clase trabajadora altamente homogénea, como consecuencia
del proceso de modernizacion capitalista iniciado en el medio rural, posibilité una
mayor velocidad en la expansién —ademas de la elevada tasa de urbanizacion del
pais— con concentracion en la capital nacional, lo que determiné la necesidad de
promocion de estimulos para la radicacién de los inmigrantes.

Las politicas reformistas llevadas a cabo por los gobiernos de Batlle represen-
taron la posibilidad de ampliacién del empleo publico para los sectores medios y
también en las empresas de capital extranjero alli instaladas. La emergencia de ini-
ciativas en el campo de la proteccion de la reproduccion de la clase trabajadora,
que gener6 mercado interno para la produccion nacional y formé una articulacion
consensual y democratica, marcaron fuertemente la identidad nacional en términos
de una responsabilidad solidaria en el proceso de desarrollo.

Hasta mediados de los afios veinte buena parte de la fuerza de trabajo estaba
cubierta por algun tipo de beneficio y la presion de los trabajadores por la creacion
de nuevos fondos, fuentes alternativas de financiamiento y nuevos beneficios, era
constante. En el inicio de los afnos treinta, segin Porzecanski (1978), buena parte del
sistema de seguridad social estaba en estado de falencia, en funciéon de las generosas
calificaciones para concesion de los beneficios que crearon una enorme demanda
por pensiones, particularmente las de desempleo.

En este cuadro de crisis del sistema fueron aprobadas leyes orientadas a reor-
ganizar la expansion de la seguridad social, como la creacion, en 1938, del Instituto
de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay, que pasé a administrar los tres mayores
fondos, aunque conservandolos separados, y la nueva Constitucion de 1934, que
reorganizo las pensiones con el endurecimiento de las exigencias para su concesion,
asi como cambios administrativos buscando la mayor integracion de los fondos.

Mientras tanto, en los afios cuarenta y cincuenta, la combinacién de dos procesos
—Ila politica mas agresiva de industrializacién basada en medidas proteccionistas
y el fortalecimiento de la organizacion sindical, con el surgimiento de la Unién
General de Trabajadores en 1942— condujo a un nuevo brote de expansion de los
programas de pensiones, introduccién del salario familiar y programas de indem-
nizacién por desempleo.

La incorporacion de las diferentes categorias de trabajadores se produjo inten-
samente entre los afios veinte y cincuenta —incluyendo auténomos, trabajadores
domésticos y rurales— de tal forma que la Ley 12188 de 1954, que efectta la inclusion
genérica de todos los trabajadores del sector privado, apenas tuvo el peso simbodlico
de cerrar el ciclo de incorporaciéon fragmentada (Papadopulos, 1991).

La fragilidad de la economia uruguaya como consecuencia de su elevado nivel de
dependencia via comercio exterior —ya que su estructura productiva basada en los
ramos tradicionales de la industria no permitia la generacion de procesos de auto-
dinamismo— se evidencia como crisis del modelo econémico a partir de mediados
de los afios cincuenta, cuando los precios de las exportaciones comenzaron a caer.
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Segun Fortuna (1985a), se abrié un periodo de deterioro econémico, politico
y social que tuvo como caracteristicas determinantes el estancamiento de la pro-
ducciéon material, inflaciéon croénica y explosiva, fuga de capitales, endeudamiento
externo y crecientes desequilibrios entre la oferta y la demanda de trabajo. Social-
mente, la crisis se manifest6 a través de agudos conflictos que se extendieron al
plano politico, cuestionando —especialmente a partir de los anios sesenta— las bases
de dominacién del Estado.

La crisis econ6émica, no obstante, no se reflej6 inmediatamente en la dinamica
expansionista de la seguridad como consecuencia de dos factores fundamentales:
la movilizacion de la clase trabajadora en defensa de las mejorias en la proteccion
social y la resistencia a asumir los costos de la crisis; y la asociacion entre los grupos
de presion sindical y los partidos politicos, transformando a los primeros en clien-
telas electorales y beneficiarios de una politica publica enfeudada por los segundos.
Segun Papadoépulos (1991, p. 58):

El Estado uruguayo y los partidos politicos construyeron una trama social
tejida por particularismos que hasta el futuro (con una sociedad en franca
decadencia) dificultarian la constitucion de proyectos nacionales de trans-
formacion social.

Restaria agregar el lugar de la clase trabajadora como participe en este juego, en la
medida en que su actuacion fragmentada acentuaba la estratificacion del sistema
en la crisis, con los grupos mas poderosos protegiéndose de los efectos deletéreos y
buscando alcanzar y/o mantener sus privilegios diferenciales.

Las evidencias demuestran que la l6gica partidaria de mediar demandas particu-
lares entre grupos sindicales y el Estado no se diferencié6 en las gestiones de los dos
partidos mas tradicionales que se sucedieron en el poder. Por el contrario, los ciclos
politicos electorales acentuaron aun mas la utilizacion de la politica social en este
juego de particularismos —Papadoépulos (1991) demuestra la correlaciéon positiva
entre la agudizacion de la competicion electoral y el aumento del valor de los bene-
ficios—, de tal forma que el sistema de seguridad social llegé a la madurez en una
situacion de falencia, dejando de ser el soporte de la legitimacion del poder politico
para transformarse en una permanente contradicciéon entre las expectativas gene-
radas y la capacidad publica de garantizar su realizacion. La CEPAL (1985, p. 169)
trazo el siguiente diagnostico del caso uruguayo:

..el resultado fue un sistema complejo que en 1967 incluia un total de mas
de 50 instituciones no coordinadas, diez fondos de pension, 16 cajas de asig-
naciones familiares, 16 seguros de enfermedad, seis programas de desem-
pleo, un programa de riesgos profesionales y un numero dificil de determi-
nar de programas adicionales. El sistema era fuertemente estratificado en
lo que respecta a las contribuciones y beneficios. Los sectores socialmente
mas poderosos recibian mayor apoyo estatal y obtenian mejores prestacio-
nes. El costo era muy alto, alcanzando 15% del PBI y 62% del gasto fiscal.
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Las contribuciones salariales alcanzaron 65%, nivel superado solo por Chile.
Parte del costo se debia a la universalidad de la cobertura, parte al envejeci-
miento de la poblaciéon, pero también a la excesiva generosidad de las pres-
taciones y a la burocracia frondosa e ineficiente. A pesar de la pesada carga
sobre el salario y la multiplicidad de impuestos que le eran especificamente
afectados, el sistema —financieramente desequilibrado— obligaba a fuertes
transferencias estatales.

Con relacion a la cobertura del sistema de salud, cabe mencionar que la asistencia a
la poblacién fue realizada fundamentalmente a través de la asistencia publica (atri-
bucién del Ministerio de Salud Publica creado en 1934) y del mutualismo, ambos
originados en el siglo pasado.

Las sociedades mutualistas en Uruguay asumieron caracteristicas diferentes por
no haber surgido en el seno de las organizaciones sindicales, pero asociadas a las
colonias de inmigrantes, pasaron a organizar los Socorros Mutuos, que solo a partir
de 1940 comenzaron a ser reglamentadas y controladas por el poder publico. Asi, no
se puede hablar en si de un sistema de salud, dada la existencia de un mosaico de ins-
tituciones estatales, paraestatales y privadas, prestando diversos tipos de asistencia,
pero que se caracterizan por la duplicacion de esfuerzos y por el acceso no equitativo
a los servicios, por parte de varios segmentos poblacionales (Medici, 1989).

Con el retorno del Partido Colorado al poder en 1967 se inicia un proceso de
redefinicion del sistema politico, en el camino de una mayor centralizacién, adop-
tandose una constitucion que fortalecia al Ejecutivo e inaugurando un conjunto de
medidas de reforma de la seguridad social.

La primera de ellas ocurrié en 1967, bajo la orientacion de la OIT, cuando la admi-
nistracion de los tres mayores fondos de pension fue centralizada en el Banco de
Prevision Social, bajo el control del Ministerio de Trabajo y de la Seguridad Social.
No obstante, permanecieron fuera de esta estructura el fondo militar y otros cinco
fondos auténomos.

A pesar de la unificacion del sistema, la legislacion basica respecto de la cobertura,
financiamiento y beneficios no fue modificada, preservando las mas obvias insu-
ficiencias, duplicaciones y dificultades administrativas. Varias medidas racionaliza-
doras habian sido propuestas en el Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social
(1965-1974) pero el enfrentamiento con los intereses de los grupos de beneficiarios
no permitié que fuesen llevadas a cabo.

Después de 1968, con la implantacion de las medidas de seguridad tuvo inicio un
periodo de autoritarismo, en el cual se redefinieron las relaciones laborales, la parti-
cipacioén politica de los trabajadores y su exclusion econémica, en una rearticulacion
de las fuerzas politicas delante de la prolongada y grave crisis de la economia.

La radicalizacion politica del sindicalismo y de las capas medias fue respondida
con el golpe militar de 1978, rompiendo definitivamente con la larga tradiciéon
democratica de la sociedad uruguaya.

En el caso de Chile, encontramos una situacion similar en relacion con los rasgos
fundamentales de la seguridad social desde su formacion hasta el inicio de los afos
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setenta: desarrollo fragmentado y estratificado, multiplicidad de instituciones y regi-
menes y desigualdad en términos de contribuciones y beneficios. La expansion de
la cobertura —favorecida por el aumento del gasto publico social— no ocurrié de
manera uniforme, fue el resultado de conquistas parciales obtenidas por fracciones
de trabajadores a través, principalmente, de las relaciones que se establecieron entre
los sindicatos y los partidos politicos. Los partidos actuaban como mediadores
o canales de representacion de los segmentos de trabajadores en el ambito de la
politica publica, mientras que el Parlamento fue el espacio de negociacién privile-
giado en la sociedad chilena.

En la década de 1940, el gobierno fue dirigido por una coalicién de partidos de
centro e izquierda, el Frente Popular, fortaleciendo los partidos de izquierda y la
organizacion politica de los sectores populares, en consonancia con la intensificacion
del proceso de industrializacion, hasta que —al final de 1a década— el Frente Popular
se reoriento, pasando a perseguir y reprimir al movimiento obrero, caracterizando
un periodo de retroceso democratico que duré casi una década.

Considerando las desigualdades que caracterizaron a la seguridad social chilena,
Arellano (1985) afirma que, del final de los anos treinta hasta el inicio de los cin-
cuenta, hubo un cambio de énfasis en esta politica: en un primer momento, las
politicas sociales, especialmente la previsional, se dirigian prioritariamente a los
problemas del sector obrero, los cuales habian inclusive motivado las medidas
tomadas en los afios veinte; pero, en el momento subsiguiente, los sectores medios
fueron favorecidos, con el acceso diferenciado al poder que pasaron a tener con el
Partido Radical en el gobierno, y con la disminuciéon del poder de presion de los
obreros, en funcién de las medidas represivas.

Parece interesante registrar que, hasta 1970, el Parlamento tenia poderes para
introducir iniciativas de gastos en el presupuesto en materia de seguridad, benefi-
ciando pequenos grupos, sin evaluar suficientemente los costos para el sistema.

A pesar de las diferencias presentes en el sistema de seguridad, durante sus pri-
meras décadas de funcionamiento se registré una progresiva incorporacion de la
mayoria de los asalariados, de modo que en el inicio de los afios setenta, cerca del
75% de la fuerza de trabajo estaban protegidosy el Servicio de Seguro Social (ex-Caja
de Seguro Obrero) habia afiliado a cerca del 70% de los asegurados activos, Chile
asumia el liderazgo en el continente.

El periodo que va de 1950 a 1973 se caracteriza por la redemocratizacion, aunque
con discontinuidades, se presentan cambios en el area de la seguridad con las
medidas introducidas con la reforma de 1952, la ampliacion de la cobertura a los
sectores urbanos y rurales hasta entonces excluidos y por los intentos frustrados de
profundizar las reformas. La reforma promulgada en 1952 resultaba de proyectos
ampliamente discutidos en el Parlamento (1941-1948) y se caracteriz6 por:

= Sustituir el régimen de capitalizacion por el de reparto.

= Crear nuevos beneficios y mejorar los anteriores, tanto para empleados como
para obreros.
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= Reorganizar la Caja del Seguro Obrero, dando origen al Servicio de Seguro
Social (SSS) y el Servicio Nacional de Salud (SNS), con la centralizacion de los
beneficios y servicios.

Este proceso de coordinaciéon y centralizaciéon también tuvo otras dos iniciativas
importantes, que fueron la creacién de la Superintendencia de Seguridad Social,
perteneciente al Ministerio de Salud Publica y Seguridad Social; y la creacion, en
1960, del Servicio Médico Nacional de Empleados (SERMENA), como organismo
basico de operacién, control y evaluacion del sistema nacional tnico de asistencia
para los empleados.

Como se puede observar, la division original entre obreros y empleados, prac-
ticada en los inicios del sistema durante los anos veinte, sustituyé a todas las
medidas de racionalizacién, imponiéndose inclusive en términos de los dos sis-
temas de salud distintos. Como sefialaramos, la postura inicial que justificaba esta
separacion en la politica social estaba basada en una concepcion selectiva de la
accion estatal, en la promocion de los grupos mas carecientes. Esta discriminacion
positiva se convirtio, en el momento siguiente, en su contrario, consolidandose
a través de los aflos en una forma mas de estratificaciéon en donde los grupos con
mayor poder de negociacién alcanzaron mejores beneficios del Estado.

La expansion del sistema de seguridad ocasion6 un aumento del gasto publico
social, ampliacion de la cobertura y aumento de las contribuciones salariales.

Apesar delaimportante expansion del sistemay de la amplia cobertura poblacional
y de riesgos, la prevision social chilena mantuvo, desde su formacion, deficiencias y
distorsiones —en términos de la multiplicidad de instituciones y regimenes y de la
desigualdad en el tratamiento de empleados y trabajadores— que fueron objeto de
propuestas de reformas.

Desde el final de la década de 1950, la situacion politica chilena se alterara con
las fuerzas politicas conservadoras perdiendo gradualmente el apoyo electoral, y la
creciente organizacién de los trabajadores a través de la Central Unica de los Traba-
jadores (CUT), el surgimiento del Partido Democrata Cristiano, la legalizacion del
Partido Comunista, entre otros.

El gobierno del candidato independiente Ibanez (1952-1958) defendio, sin éxito,
la necesidad de reformar el sistema de seguridad, con la Misioén Klein-Saks, por €l
contratada, sefalando sus aspectos discriminatorios, costosos e inflacionarios. Lo
mismo sefnalaba la Comisién Pratt, en el gobierno siguiente de Alessandri, al pro-
poner la universalizacién de los beneficios y la unificacién del sistema. Las conclu-
siones y recomendaciones de esta Comision fueron incorporadas al programa de
gobierno de la democracia cristiana de Frei, pero la fuerte oposicion al proyecto de
reforma postergo su envio al Congreso. Al final, una version suavizada fue enviada,
pero la encarnizada oposicion de la CUT inviabilizé su aprobacién. La democracia
cristiana apenas alcanzé a ampliar la cobertura para los sectores desprotegidos y
aumentar el gasto publico social, y el gobierno siguiente, de la Unidad Popular, pro-
sigui6é con mas énfasis en el programa de redistribucion de renta, principalmente
por lavia de la redistribucion del patrimonio, sin llevar adelante la idea de la reforma
de los sistemas constituidos de privilegios sociales. La fuerte redistribucion de renta
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a favor de los mas pobres en el periodo de Allende (1970-1973) no aseguro, no obs-
tante, la fuerza politica suficiente para enfrentar al boicot y ala reaccién, impidiendo
que el gobierno de Frente Popular pudiese prescindir del apoyo de los trabajadores
y alterar el sistema de la seguridad social.

De la misma forma, en el campo de la salud no fue posible viabilizar la creaciéon
del Sistema Unico de Salud, preservando las estructuras paralelas del SNS y del
SERMENA, dadalareaccion contraria de los trabajadores y especialmente del gremio
médico. A pesar de esto, la politica social chilena se caracteriz6 por la marcada pre-
sencia estatal y, en el sector salud, el SNS se distinguia de los demas sistemas de la
region por la concentracion de la mayor parte de los recursos; por la cobertura de
70% de la poblacion en acciones curativas y 100% en preventivas; por el elevado desa-
rrollo cientifico: por el enfoque sanitarista y por las medidas de planeamiento en la
gestion de los servicios publicos (Tetelboin & Salinas, 1984).

El ciclo de expansion, maduracion y crisis del sistema chileno fue cortado por el
golpe militar de 1978.

En Argentina, aunque la politica social haya emergido tardiamente, en la década
de 1940, su expansion se da a una velocidad muy rapida, de tal forma que, en una
década ya se puede decir que se habia completado el ciclo iniciado en 1944. Esto
porque, la cobertura legal de la poblacion econémicamente activa practicamente se
completd durante el segundo gobierno de Perén, restando apenas los trabajadores
domésticos (incorporados en 1956, afno siguiente a su caida), y porque con la pro-
mulgacién de la Ley 14370 en 1954, se opt6 definitivamente por el sistema de repar-
ticién, asumiéndose la politica de proteccién social como forma de redistribucion
progresiva (Feldman & Galin, 1988).

Segun Belmartino y Bloch (1985, p. 10) la politica redistributiva fue uno de los
pilares del gobierno peronista, en la medida en que aparecia como concesion del
gobierno, manteniendo movilizados y organizados en su apoyo a los sectores
populares por €l beneficiados, aunque su fundamento se afirmase en la expansion
del aparato productivo destinado a la sustituciéon de importaciones de bienes de
consumo masivo orientados al mercado interno.

De cualquier forma, la posibilidad del Estado de sustentar un proyecto por medio
de la negociacién entre intereses parcialmente conflictivos, radicaba en su capacidad
politica de afirmar el interés nacional a partir de la identificacién de la oposicion
oligarquia/pueblo, por medio de interpolaciones como democracia, industrialismo,
nacionalismo y antiimperialismo.

La redefinicion de la relacion Estado/sociedad en esta estrategia implicaba que, al
Estado interventor en la esfera de la produccion econémica con mayor autonomia 'y
mayor legitimidad en su proyecto de desarrollo, fruto de la canalizacion del apoyo
popular, correspondiese su funciéon de Estado de bienestar, a través de una politica
social redistributiva.

No obstante, esta estrategia estuvo plagada de contradicciones que se manifes-
taron en el sistema de seguridad social a través de las tentativas del gobierno de
aumentar su control, unificar y uniformar el sistema. En este sentido, fue creado
el Instituto Nacional de Prevision Social (INPS), incorporando las Cajas como
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secciones, aunque la pérdida de la autonomia administrativa no haya ocasionado la
unificacion de los fondos y la uniformizacion de los regimenes juridicos.

No obstante, la fragmentacion de la politica social por categoria ocupacional,
como base de sustentacion del peronismo, impidié que el gobierno alcanzase la
unificaciéon y uniformizacion del sistema, retornando a la situaciéon anterior de
autonomia de las Cajas después de algun tiempo. Poco antes de caer, el gobierno
peronista sancion6 una ley que reglament6 con caracter general el régimen de pres-
taciones, el calculo de los beneficios y los requisitos para calificacion, en un ultimo
intento de neutralizar las presiones corporativas.

Al final de la década de 1940, inicio de los afnos cincuenta, con el agotamiento de
la etapa facil de sustitucion de importaciones, se produjo el estrangulamiento de la
balanza de pagos, limitando las posibilidades de crecimiento industrial autébnomo
y contradiciendo la politica social expansionista implementada por el peronismo.

Tuvo inicio un nuevo periodo gubernamental, en el cual el modelo de desarrollo
adoptado estaba fuertemente inspirado por el pensamiento de la CEPAL, el desa-
rrollismo, que reservaba un papel crucial para el Estado, en la ausencia de una bur-
guesia fuerte —a través de sus instrumentos de planeamiento, regulacion, control
e inversion— en la conduccién del proceso de industrializacion y superacion a los
obstaculos al desarrollo en paises dependientes.

Para ello, se hacia necesario estimular el ingreso del capital extranjero, des-
tinado a financiar inversiones en sectores estratégicos para impulsar la etapa de
produccion de bienes de produccién, para lo que la democracia se constituia en
requisito necesario para infundir confianza en los inversores (a pesar de ser este un
periodo caracterizado como de un autoritarismo prolongado, con pocos gobiernos
constitucionales: Frondizi e Illia, hasta la vuelta del peronismo al gobierno).

La ideologia desarrollista, aunque de la misma manera que el populismo no
tuviese una propuesta para la proteccion social, presuponia la integracion de todos
los sectores productivos y fuerzas sociales en un proyecto de desarrollo nacional
que superase los obstaculos de la condicién de dependencia. El bienestar, dejaba
asi de ser una estrategia de desarrollo para tomarse un subproducto del propio
proceso de crecimiento econémico.

Esta concepcion residual de la politica social tuvo como consecuencias la no alte-
racion de las condiciones anteriores en las cuales se habia consolidado el sistema
de Seguridad Social, hecho que, aliado a la inflacién, baja rentabilidad de las inver-
siones, evasion y apropiacion por el Estado de los excedentes del sistema, llevaron
a que este se volviese deficitario desde el final de los anos cincuenta hasta casi dos
décadas después.

Los gobiernos entonces intentaron contener y reducir el gasto social, buscando
transferir competencias —como la red de hospitales publicos— para las jurisdic-
ciones provinciales, incorporar una tecnoburocracia en los aparatos decisorios de las
politicas sociales y adoptar medidas de racionalizacién y planeamiento.

Fueron profundos los cambios efectuados en este periodo en la economia y en
la sociedad con el predominio del capital extranjero en la economia, la subordi-
nacién de la burguesia nacional y la pérdida de liderazgo del sector agropecuario.
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No obstante, el proyecto desarrollista fracasé en su expectativa de que el desarrollo
capitalista asociado fuese capaz de superar los limites estructurales de la depen-
dencia, removiendo la heterogeneidad estructural y unificando el mercado nacional.

Los principales analistas de la sociedad argentina sefialan la diversificacion de
intereses dominantes, sin la posibilidad de su articulacién en un proyecto hege-
monico, como generador desde entonces de una situacion de empate hegemonico,
que va a marcar los ciclos y crisis de poder de alli en adelante. Ademas, otra debilidad
habria sido su incapacidad de articular al proyecto desarrollista a dos importantes
sectores, que eran las Fuerzas Armadas y el sindicalismo organizado (Belmartino &
Bloch, 1985, p. 14).

Al final de los anos sesenta se observa la agudizacién de las contradicciones
con el desarrollo de corrientes sindicales clasistas y la emergencia de fracciones
radicalizadas en el interior del movimiento peronista. El gobierno militar intent6
recomponer alianzas a través de un proceso electoral, que eligié un gobierno pero-
nista, pero el fracaso de su politica de pacto social entre patrones y empleados, en
un proceso de concertacion social, terminé con la ruptura democratica y un nuevo
golpe militar en 1976.

El periodo que va de 1930 hasta 1966 en el Brasil —o sea, desde el primer gobierno
de Vargas hasta el golpe militar de 1964, cuando se realiza la unificacién de los Ins-
titutos de Jubilaciones y Pensiones (IAP)— se caracterizé por la maduracién y crisis
del sistema de proteccion social que comenzo a ser implantado con la creacion de
los IAP como parte del proyecto gubernamental de incorporacién controladay frag-
mentada de la clase trabajadora.

Los estudiosos subdividen este periodo en dos etapas —el corporativismo
organico (1980-1945) y la democracia populista (1945-1964)— ambos fuertemente
marcados por la ideologia populista (Malloy, 1986; Draibe, Castro & Azeredo, 1991;
Oliveira & Fleury Teixeira, 1985).

En la primera etapa presenciamos la construccion de los instrumentos y aparatos
de regulacion estatal de la cuestion social, en un movimiento en donde el Estado
lleva para el interior de su aparato institucional las estructuras de proteccion social
originadas en la sociedad, aumentando su control y regulacion, o sea, ampliando
sus grados de estatalidad sobre la cuestion social, al mismo tiempo en que esta cons-
truyendo la institucionalidad estatal con la creacion de los aparatos de proteccion
social.

A diferencia de los paises anteriormente tratados, en el caso de Brasil, la incor-
poracion fragmentada y selectiva de las demandas sociales no se configurara en una
estrategia redistributiva, sino en la combinacién de medidas represivas a la organi-
zacion autonoma de los trabajadores con el mantenimiento de bajos salarios y bene-
ficios previsionales, consolidando una estrategia de aumento del control estatal sobre
las condiciones de produccién y de reproduccion social. Este proceso se caracterizo
por la centralizacion de los aparatos institucionales y por la definicion de politicas de
corte nacional, reordenando las relaciones entre las instancias gubernamentales por
un lado, y entre el poder central y los poderes locales por el otro.
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La coaliciéon de intereses conflictivos fue manipulada por Vargas en sus quince
anos de gobierno, como forma de garantizar la autonomia del Estado para regular
las relaciones socioecon6micas nacionales y llevar a cabo un proceso de desarrollo
industrial de sustitucion de importaciones. Segun Malloy (1986, p. 63) el éxito de
Vargas en mantener esta coalicion diversificada se debi6 a tres factores principales:
la habilidad del régimen en resolver la crisis econémica de la depresion y man-
tener el crecimiento econéomico en niveles razonables; la habilidad de expandiry
reforzar el estamento estatal, civil y militar, por la incorporaciéon de la clase media
urbana; la habilidad para construir estructuras que integraban al régimen los
grupos clave, especialmente el trabajo organizado, en una posiciéon dependiente.

El autoritarismo y el corporativismo —marcas mas o menos acentuadas en todo
el periodo— se configuraron a partir del Estado Novo, en 1937, como doctrina de
un autoritarismo organicista. Esta concepcion de la incorporaciéon de los grupos
sociales en una sociedad organica y armoniosa en estructuras centralmente domi-
nadas por un Estado administrativo (Malloy, 1986, p. 60), de caracter estatizante y
elitista, rechaza la politica como representacion de intereses clasistas y fortalece la
tecnocracia en el proceso decisorio de definicion de la politica publica.

Estas caracteristicas se reflejaron profundamente en las estructuras destinadas
a la proteccién social, cuyo montaje ocurriera en una cronologia de creaciéon de
IAP, por categorias estratégicas, de 1933 hasta 1938. Cada IAP tenia su adminis-
tracion, su legislacion y sistema contributivo y de beneficios propios, cuya libe-
ralidad dependia del poder de negociacion de cada categoria de trabajadores. No
obstante, tenian en comun el control estatal, dado su vinculacion con el Ministerio
de Trabajo, tanto en términos de la participacion de los representantes de la cate-
goria —indicados por los sindicatos y sancionados por el Ministerio— como de la
gestion de los fondos concentrados en las manos del gobierno.

La politica de contencién que comenzoé a implementarse se inspiraba en el
modelo de capitalizacion del seguro social, haciendo retroceder el sistema de con-
cesion y el calculo de los valores en relaciéon a la mayor liberalidad de las CAP, lo
que marcaba principalmente la gestion del Instituto de Jubilaciones y Pensiones de
los Industriales (IAPI, por sus siglas en portugués) donde se concentré la tecnobu-
rocracia previsional, como consecuencia de la debilidad de la organizacion de esta
categoria (Oliveira & Fleury Teixeira, 1985).

El sistema montado, reflejando la transicion del modelo agroexportador hacia
la industrializacion sustitutiva en la cronologia de implantacion de los IAP y en la
liberalidad de sus reglas, alcanz6 en menos de una década la cobertura de todos los
sectores urbanos organizados, dejando fuera al sector rural, los domésticos, los auto-
nomos y los subempleados. Aun asi, la cobertura de la poblaciéon econémicamente
activa no pasaba del 23% entre 1950 y 1960 (Malloy, 1986). La debilidad de toda esta
ingenieria institucional se va a manifestar como contradiccién permanente entre
la 16gica de la racionalizacion propugnada por la tecnoburocracia previsional y la
légica politica particularista de los grupos sindicales vinculados al sistema. El poder
de negociacion de la burocracia sindical, que posteriormente involucré también la
burocracia partidaria, enquistada en los aparatos previsionales, se revel6 al mismo
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tiempo como la condicién necesaria de apoyo y legitimaciéon a un gobierno res-
paldado por una coalicién conflictiva, y como instrumento de poder eficiente para
los grupos organicamente vinculados al aparato estatal.

La perspectiva de racionalizacién —que implica la unificacién, uniformizacién y
universalizacion— llevara al aumento del poder del gobierno y de la tecnoburocracia
sobre el sistema, acabando con su fragmentacién institucional y con la logica de la
presién y la negociacion politica, a través de la creacion de un tnico Instituto de Segu-
ridad Social de Brasil (ISSB). Tal propuesta, fue tramitada por casi dos décadas en el
Congreso sin conseguir ser aprobada, y la promulgacion del ISSB por decreto, en 1945,
no fue efectivizada después de la caida de Vargas.

El periodo siguiente, de la democracia populista, no alter6é sustancialmente el
sistema construido hasta aqui, caracterizandose mas bien por la agudizacion de las
contradicciones sefialadas, en funcion de la madurez del sistema, del poder de presion
y negociacion alcanzado por los grupos a €l articulados y por la deficiencia de los
recursos previsionales, generando una situacion de desequilibrio financiero.

Con la redemocratizacion, el Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), creado por
Vargas, llegaria a controlar el Ministerio de Trabajo, convirtiéndose en un actor fun-
damental en la definiciéon de la politica previsional, actuando dentro de la logica
clientelista y particularista del sistema, a fin de alcanzar beneficios diferenciales para
sus clientelas.

En el gobierno de Juscelino Kubitschek, la ideologia desarrollista pasé a predo-
minar con la apertura al capital externo y el énfasis en la industrializaciéon pesada,
aunque con relacion a la politica social siguiese adoptando la misma légica popu-
lista, expresa en la promulgacion de la Ley Organica de la Prevision Social (LOPS)
de 1960.

La LOPS formaba parte de la propuesta de racionalizacién iniciada en el gobierno
anterior, pero su aprobacion solo fue posibilitada por el desistimiento de la unifi-
cacion administrativa del sistema, lo que representaba retirar las bases del poder de
presion y negociacion de las burocracias sindicales y partidarias. La ley aprobada se
concentraba en la uniformizacién de los beneficios y en la ampliaciéon de la cobertura
—preservando el pacto original de exclusion de los trabajadores rurales— llegando a
constituirse en una medida demagodgica que acentuo la crisis financiera del sistema,
en la medida en que no alteraba su estrecha base financiera.

En verdad, se asumia el sistema de reparticion y se eliminaba la contribucién
tripartita como mecanismo de financiamiento —restringiendo la contribucién del
Gobierno Federal (Unido)— al mismo tiempo en que se nivelaba por encima la con-
cesion de los beneficios, lo que acentu6 la debilidad financiera crénica del sistema.

La inviabilidad financiera, atribuida a la gestion clientelista de los sindicatos, va
a ser la razén alegada por el gobierno militar para promover, en 1966, la reforma
unificadora que la democracia populista habia postergado.

En resumen, podemos afirmar que la expansion de los sistemas de seguridad
social, en los paises considerados, ocurrié de forma que reforzé su caracter frag-
mentado y estratificado, como parte de la estrategia politica de cooptacion de las
fracciones mas organizadas de los trabajadores. La conciliacion entre acumulacion/
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incorporacién selectiva/redistribucion —loégica que presidié la compatibilizacion
de los intereses divergentes de la amplia coalicion del Estado de compromisos—
comenzara a tornarse altamente contradictoria como parte de la expansién y madu-
racion de los sistemas, en un contexto de desarrollo politico y econémico distinto.

La insatisfaccion de las expectativas, generadas por la propia politica de segu-
ridad, la creaciéon de un poder sindical y partidario dificil de ser controlado, como
consecuencia del juego de presién y negociacion instaurado, el agotamiento del
modelo de sustitucion de importaciones y la fragilidad de la economia —basada en
la conduccion estatal y en la entrada del capital extranjero y revelada en el créonico
déficit fiscal del Estado o en la imposibilidad de control de la espiral inflacionaria—
son algunos de los problemas que evidencian el colapso del populismo y el fracaso
del modelo desarrollista.

La necesidad de alterar las relaciones Estado/sociedad, adecuando las estructuras
administrativas a un nuevo papel, fue inviabilizada por las fuerzas y estructuras
creadas como base de sustentacion de la coalicion modernizadora que emergi6 en
el seno de la crisis de los afos treinta.

Los intentos de reformulacion del Sistema de Seguridad Social, en direcciéon a una
mayor uniformidad, unificacién y universalizacion, fueron frustrados en muchos
puntos, en un proceso de marchas y contramarchas, donde se buscaba modernizar
las estructuras administrativas y viabilizar su gestion mas racional, teniendo no obs-
tante, como limite, al propio sistema politico tejido en torno de la proteccién social.

Las diferenciaciones encontradas en este proceso de expansion y maduracion
de los sistemas de proteccion social, en términos de su mayor cobertura y prodiga-
lidad, ademas de la mayor participacion estatal en el financiamiento del sistema, son
atribuibles a la homogeneidad y organizacion de los trabajadores, lo que determind
la inclusién de una perspectiva redistributiva a través de los mecanismos de la
seguridad.

La insercion de una propuesta de mejoria de las condiciones de reproduccién
de los trabajadores en el proyecto de desarrollo nacional o la identificacion de este
proyecto con el fortalecimiento del Estado, va a depender, en cada caso, del nivel de
movilizacién social que antecedi6 al tratamiento de la cuestion social como politica
publica, considerando especificamente la organizacion de la clase trabajadora y la
estabilidad de las instituciones de representacion.

No obstante, su estratificacion no deriva apenas de la 16gica de cooptacion estatal,
sino que forma parte de la constitucion del sistema politico como un todo, inclu-
yendo la accion de los sindicatos y de los partidos politicos, que actian dentro de la
misma red de clientelas, de forma de aumentar los privilegios corporativos.

La complejidad de la estructura politica, la insatisfaccion de las expectativas
generadas por este proceso, la agudizacion de las contradicciones entre cooptacion
y control, tornaron dificil la posibilidad de compatibilizar las demandas emergentes
en el curso del proceso de acumulacion, con la lo6gica politica que presidio el desa-
rrollo de los sistemas de seguridad social. Por esto, la expansion y maduracién de
estos sistemas se manifesté como crisis insoluble en los marcos de su estructura
original.
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El desarrollo basado en el modelo de sustitucion de importaciones agotara las
posibilidades de crecimiento sin haber generado la superacion de la dependencia
en relacion al mercado y a los capitales externos, y sin haber eliminado la heteroge-
neidad estructural. La politica social, utilizada en mayor o menor grado para reducir
las desigualdades sociales por la incorporacion de los trabajadores se mostrara
incapaz de superar los limites impuestos por el propio proceso de acumulacion y por
la tela de intereses tejida alrededor de las instituciones de proteccion social; como
politica compensatoria, acabara por cosificar las inequidades del mercado; como ins-
trumento de control de la participacion terminara por convertirse en un poder para
los trabajadores que escapara al dominio de las elites técnicas y politicas; como arti-
culacion de una alianza nacional-desarrollista acabara por aislar a los trabajadores en
el momento de crisis econémica e integracion subordinada de sus posibles aliados al
capital internacional.

La seguridad social, mecanismo eficiente de estructuracion de una alianza entre
clases, organizada por el Estado, se convertira en el espacio de manifestacion de las
contradicciones de este proceso sociopolitico, requiriendo una transformaciéon que
no se alcanzaria sin que se rompiesen las condiciones que determinaron su emer-
gencia, maduracion y crisis.
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Capitulo 7

Reformas y contrarreformas: la dificil
reformulacion Estado/sociedad

El periodo que va desde mediados de los afios sesenta hastalos noventa seria marcado
por profundas transformaciones de la estructura politica y econémica en América
Latina, en especial en los paises del Cono Sur. En primer lugar, por la alternancia de
los sistemas politicos con los golpes militares (Brasil, 1964; Chile y Uruguay, 1973;
Argentina, 1966 y 1976) y la implantacién de regimenes burocratico-autoritarios, que
pusieron fin a la incorporacién politica de los trabajadores dentro de un modelo
populista.

En segundo lugar, por la crisis econémica del capitalismo que alcanzé ala region
en el inicio de los anos ochenta, que puso fin a un ciclo prolongado de crecimiento
econdémico, requiriendo una nueva insercion de estos paises en la divisiéon interna-
cional del trabajo y en el mercado capitalista mundial.

En tercer lugar, por el proceso de transiciéon a la democracia en un nuevo con-
texto mundial, con el predominio de la ideologia liberal y los efectos deletéreos de
los gobiernos militares y del endeudamiento externo sobre la economia y sobre la
calidad de vida de la poblacion.

Desde el colapso del populismo —con el fracaso del desarrollismo nacional tanto
en controlar la incorporaciéon de los trabajadores como en superar los obstaculos
inherentes al desarrollo capitalista retardatario, ambos a través de una accion eficaz
del Estado—se pone en cuestion en la region la necesidad de reformular la relacion
Estado/sociedad, de modo que viabilice el crecimiento econémico, el control de
la inflacién y del déficit fiscal, la revision de la insercién en el capitalismo interna-
cional, la garantia de la gobernabilidad y de la estabilidad politica.

Diferentes proyectos, en distintos momentos, pretendieron dar una respuesta a
este nuevo orden de cuestiones, desde el prisma de las fuerzas sociales que lo sus-
tentan. El fracaso o el éxito relativo de algunas experiencias, como asi los cambios
en el escenario internacional y en las formas de articulacién de las fuerzas politicas
a nivel nacional, indican el espectro de las posibilidades, proyectos y estrategias que
aun se enfrentan en la definicién de un rumbo para el desarrollo nacional.

En este contexto, las diferentes soluciones encaminadas para reformular la
relacion Estado/sociedad influyeron en un conjunto de reformas del sistema de
seguridad social, cuya viabilidad dependi6é del éxito general del proyecto, como
asi también del enfrentamiento que se dio en el interior del propio sistema de
proteccién social. Aunque las reformas en cada uno de los paises estudiados no
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siguieron la misma secuencia ni fue similar el impacto de cada una de ellas, es cierto
que podemos identificar tanto en la experiencia institucional como en los pro-
yectos ideologicos, la existencia de estas propuestas de reforma, como matrices que
orientan la formulacién y articulacién de las formas de transformacion del encuadre
de la cuestién social.

La reforma centralizadora/burocratica: eliminando la
participacion

Los gobiernos militares que tuvieron lugar a partir de los aflos sesenta, buscaron,
bajo la inspiracion de la ideologia de la seguridad nacional, redireccionar el sistema
politico, con la exclusion de los trabajadores del pacto de poder, la desmovilizacién
de sus organizaciones y de las estructuras de representacion de sus intereses, y asi
dar curso a la internacionalizacion de la economia, favoreciendo la entrada de capi-
tales y financiamientos internacionales.

Difirieron de las demas experiencias autoritarias anteriores por el hecho de ser
desmovilizadoras de la participaciéon popular, por la participacion de la corpo-
racion militar como institucion, y por el contenido tecnoburocratico de su gestion
(O’Donnell, 1982, p. 278). Promoviendo un patrén de acumulacién altamente dis-
torsionado en favor del capital privado con una transnacionalizacion creciente de la
estructura productiva, concomitantemente, se operoé la despolitizacién de las cues-
tiones sociales pasando a tratarlas como técnicas y apoliticas. También tuvo lugar
el cierre de los canales democraticos de acceso al gobierno, sustituyéndolos por
canales informales localizados en las estructuras burocraticas —los anillos burocra-
ticos— donde la relacién entre los grupos de interés de la sociedad civil y el Estado
esta basada mas en los criterios y mecanismos de cooptacion que en los mecanismos
de representacion (Cardoso, 1982, p. 50).

En Brasil, la reformulacion de la relacion Estado/sociedad en el campo social
tuvo como caracteristicas centrales en este periodo la centralizaciéon de las politicas
sociales en el Ejecutivo a nivel federal, la exclusion de los trabajadores de la gestion
de las instituciones previsionales, la ampliacion de la cobertura con tendencia a la
universalizacion, la creacion de fondos especiales para financiacion de las politicas
sociales y la privatizacion, tanto de la prestacion de servicios como de la logica de
asignacion de recursos publicos.

En la seguridad social, la reforma se inicié en 1966 con la unificacién de los IAP
y la creaciéon del Instituto Nacional de Prevision Social (INPS), seguida por otras
alteraciones en la estructura administrativa y en la gestion del sistema, a partir
de la eliminacién de los trabajadores de la gestiéon del INPS en 1972, culminando
con la creaciéon del Ministerio de Prevision y Asistencia Social en 1974 y la estruc-
turacion del Sistema Nacional de Prevision y Asistencia Social (SINPAS) en 1977.
Estos cambios en la organizacion del sistema de seguridad social indican otra
caracteristica sobresaliente de este proceso que fue la separacion de la funcién de
capitalizacion de la seguridad, con la creacién de nuevos mecanismos de ahorro
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obligatorio, el Fondo de Garantia de Tiempo de Servicio (FGTS) y el Programa de
Integracion Social/Programa de Formacién del Patrimonio del Servidor Publico
(PIS/PASEP) —dando inicio a un sistema de financiamiento de politicas sociales
a través de fondos especiales, que no integran el presupuesto fiscal— mientras la
funcioén asistencial fue siendo asimilada y/o incrementada dentro del sistema de
seguridad (con la incorporacién de las instituciones prestadoras de asistencia social,
con la creacion de beneficios sin la contribucion correspondiente para cobertura de
los trabajadores rurales y con la hegemonia de la prevision social en la prestacion de
la asistencia médica).

La reforma de la prevision social llevada a cabo por el primer gobierno militar,
formo parte de un proyecto de reformulacion mas amplio de la relacion entre
Estado y sociedad, para fortalecer al Ejecutivo, reducir la influencia de grupos y sec-
tores organizados de la sociedad, centralizar en el nivel federal los recursos fiscales y
permitir la reubicacién y despido de empleados y la administraciéon mas agil de las
instituciones destinadas a profundizar el modelo de acumulacion.

Ademas de la reforma previsional fueron promulgadas la reforma fiscal, la
reforma bancaria y la reforma administrativa, apuntando a dotar al gobierno central
de los instrumentos necesarios para el reordenamiento de las relaciones politicas
y la profundizacién del modelo de desarrollo capitalista asociado, con hegemonia
del capital financiero. El éxito de esta estrategia se hizo evidente en el despegue del
desarrollo econémico que sigui6 a la adopcion de estas politicas.

La alteracion de los rumbos del desarrollo, tanto en la relacion Estado/economia
como en la relaciéon Estado/clases sociales, muestra que aun luego de abandonar
el modelo desarrollista nacional y la politica populista, el Estado continué siendo
considerado el actor central en la conduccion de la nueva estrategia, tanto como
articulador de la relacion entre capitales monopolistas nacionales e internacionales,
como inversor directo en sectores productivos estratégicos, o en el area social, como
proveedor de los beneficios sociales y represor de las demandas politicas y sociales
que no debieran ser asumidas.

Asi, la politica de expansion de cobertura paso a ser vista como fundamental en
la consolidacion de un canal directo entre el gobierno y las clases populares en un
momento en el cual los demas canales de expresion fueron bloqueados, de tal forma
que antes de mediados de la década de 1970 se complet6 la incorporacion de sec-
tores de la clase trabajadora anteriormente excluidos (como los trabajadores rurales,
domésticos y autonomos).

El periodo que transcurre desde 1966, con la unificacién de los Institutos, hasta
1974, con la creacion del Ministerio de Prevision y Asistencia Social (MPAS) puede
ser identificado como un primer subperiodo en el cual se afirmaron las bases insti-
tucionales y fue redefinida la politica de seguridad social.

El otro componente fundamental de esta politica se manifesté en la atencién de
la salud, sector en el cual la libertad de acciéon es mayor, ya que no se encuentra con-
dicionado por los compromisos legales del sector de beneficios, permitiendo que
se configure aqui la tendencia del régimen burocratico/autoritario de favorecer los
intereses capitalistas privados por medio de la asignacion de los recursos publicos.
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La politica previsional de asistencia médica se caracterizé en este periodo (Oliveira
& Fleury Teixeira, 1985) por:

= La extension de la cobertura hasta abarcar la casi totalidad de la poblacion
urbana y aun parte de la poblacion rural.

= El predominio de la previsiéon sobre el Ministerio de la Salud —conductor
formal de la politica de salud— como consecuencia de la reduccién de los re-
cursos fiscales asignados a la funcién salud y la existencia de recursos cautivos
en la prevision.

= La orientacion de la politica nacional de salud hacia el privilegio de la practica
médica curativa, individual, asistencialista y especializada en perjuicio de me-
didas de salud publica de caracter preventivo e interés colectivo.

= La creacién —por la garantia de un mercado institucional cautivo— de un
complejo médico-industrial, responsable de elevadas tasas de acumulacion
del capital en grandes empresas monopolicas internacionales en el area de
producciéon de medicamentos y equipamientos médicos.

= La accion estatal —via financiamientos y contratos de compra de servicios—
desarroll6 un patrén de organizacién de la practica médica orientada en tér-
minos lucrativos, que propicio la capitalizacién de la medicina y el privilegio
del productor privado de servicios.

El triptico —Estado/monopolio internacional/empresa nacional— en la prestacion
de la asistencia médica previsional comenzé a evidenciar sus contradicciones en el
subperiodo que se inicia en 1974 y se precipité como crisis en 1980.

En verdad, la expansion de la cobertura, tanto de los beneficios como de la asis-
tencia, no rompi6 el modelo estrecho de financiamiento basado en los patrones del
seguro, ya que la incorporacion de categorias y beneficios no contributivos no fue
acompanada de una innovacién en términos de fuentes de financiamiento y aun de
la garantia de mayor aporte estatal. Por el contrario, se observé una retraccion de
los recursos que debia aportar el gobierno central, al mismo tiempo que los nuevos
mecanismos de concesion de beneficios en el area rural se tornan cautivos de los
politicos y de sus clientelas, en cuanto la prestacion de la asistencia médica pasé a
orientarse en funcion de la rentabilidad de los prestadores privados de servicios.

De esta forma, la reforma autoritaria/privatista conseguiria eliminar la partici-
pacion corporativa de los trabajadores del sistema de seguridad social, concentrando
y centralizando recursos de poder en las manos del Ejecutivo, cuya logica de asig-
nacién de recursos a través de un proceso decisorio condensado en anillos burocra-
ticos y estructuras politicas clientelistas acabé inviabilizando financiera y adminis-
trativamente al sistema de proteccion social como un todo.

Las contradicciones, agudizadas por las consecuencias de la crisis econémicas de
agotamiento del milagro econémico y de reducciéon del salario y del mercado
de trabajo, se manifestaron como una aguda crisis financiera y administrativa,
que provoco6 un aumento de la contribucién sobre los salarios, la reduccién de los
gastos (mediante el desguace de la red de servicios y la pérdida del valor real de
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los beneficios) ademas de abrir el sistema para discusion y formulaciéon de nuevos
proyectos de racionalizaciéon y reforma de la seguridad social.

La década de 1980 inici6 en Brasil con la profundizacion de la crisis econémica
expresada a través de los indicadores de la caida de la produccion industrial (4%
entre 1981-1983), aumento de la tasa de desempleo (de 4,1% en 1979 a 6,3% en 1983),
aumento de personas ocupadas que no aportaban a la prevision (empleados: 23,3%
en 1979 y 29,6% en 1981; cuentapropistas: 10,6% y 13,1%, respectivamente), aumento
del sector informal en el mercado de trabajo (variacion porcentual de 19,2 entre
1982-1983), reduccion del valor real del salario minimo y consecuente concentracion
de la renta en el periodo 1981-1983 (Medeiros, 1989).

Los efectos de la politica recesiva sobre el complejo previsional se manifes-
taron inmediatamente, como consecuencia de la politica adoptada por el gobierno
burocratico/autoritario en relacion con la cuestion social, caracterizada por la agu-
dizacion de la contradiccion estructural entre un sistema en constante expansion
proveniente de determinaciones de naturaleza politica y de intereses econémicos,
sin que se haya acompanado este proceso con mecanismos efectivos para alterar la
estrecha base financiera del sistema.

La creciente brecha entre contribuyentes y beneficiarios —manifestacion de esta
contradiccién estructural— se volveria dramatica con la agudizacion de la crisis eco-
noémica, de forma que este efecto se manifestaria como una profunda crisis finan-
ciera del sistema previsional entre 1980-1983. La reduccién de los aportes descon-
tados de los salarios no encontré una sustitucion en la contribucién del gobierno,
que durante la década de 1970 mantuvo una media de aproximadamente el 10% de
participacion en la composicion del presupuesto previsional, y cay6 alrededor del
5% entre 1978-1980.

Por otro lado, desde la reforma tributaria en 1967 se habia definido un patrén de
financiamiento de las politicas sociales caracterizado por el elevado nivel de centrali-
zaciony ladebilidad de la federacion, concentrando los tributos en manos del gobierno
nacional en perjuicio de los Estados y municipios, con predominio de fondos vincu-
lados a sectores y clientelas especificas, denominados contribuciones sociales.

De esta manera, el gasto publico social tenia como fuentes los recursos fiscales
(en descenso desde la década anterior, en pleno milagro economico), los recursos obli-
gatoriamente aportados por empleados y empleadores vinculados al programa de
naturaleza contractual (que representa casi el 90%, en promedio, de los recursos de
la Prevision que a su vez ostentaban el segundo mayor presupuesto nacional), con-
tribuciones obligatorias aportadas por las empresas en concepto de formacion del
patrimonio del trabajador, para ser administrado por el Estado (FGTS y PIS/PASEP), y
los aportes recolectados para ser destinados a los gastos sociales, asemejandose a los
ingresos fiscales (Fondo de Inversién Social —FINSOCIAL— y Salario Educacién)
(Azeredo, 1987).

Este tipo de composicion de las fuentes de ingresos para las politicas sociales
tienen como caracteristicas, ademas de su centralizacion y vinculacién a clientelas
y programas determinados, el caracter poco democratico del proceso decisorio de
asignacion de recursos, sin someterse a los mismos controles establecidos para los
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demas tributos (anualidad, aprobacién por el Congreso, no vinculacién), lo que hace
a su asignacion dependiente de la negociacion politica y de manipulacion electoral.
Finalmente, la incidencia de gran parte de los aportes sociales descontados de los
salarios, ademas de ser altamente regresiva, tiene como consecuencia la elevada
sensibilidad de los ingresos frente a las oscilaciones de la economia, haciendo muy
fragil todo el sistema de proteccion social.

El presupuesto de la prevision social, que se presentaba equilibrado hasta 1979,
especialmente con el aporte de las nuevas categorias que fueron incorporadas en
aquella década, se volvio deficitario a partir de 1980, recuperandose artificialmente
en 1982 con la adopcién de un conjunto de medidas que aumentaron la contri-
bucién de trabajadores y empresas (introduciendo incluso una contribucién para
los jubilados). Ya la contribucién del gobierno nacional practicamente se duplic6 en
1981, como resultado de la necesidad de cubrir el déficit de caja, cayendo después por
debajo del 4% en 1986.

Ademas de las medidas altamente impopulares de aumento de los aportes de los
trabajadores activos y creacion de la contribucion de los inactivos el gobierno utilizé
el recurso de reducir el valor de los beneficios a través de un mecanismo de calculo
que no tomaba en cuenta las altas tasas de inflacion del periodo. Asi, se intentan
sanear las finanzas del sistema previsional con la contencion de gastos y la sociali-
zacion de los costos entre los trabajadores.

En el area de salud, el aporte gubernamental para el Ministerio de Salud crecié
también artificialmente con la sustitucién de los recursos fiscales por los recursos
provenientes del FINSOCIAL, creado en 1982.

Es decir, a pesar de que la crisis estructural habia manifestado un fuerte impacto
financiero, no fue alterado el patrén de financiamiento del sistema de proteccion
social para hacerlo menos vulnerable, lo que significaria, como maximo, la poster-
gacion de la crisis.

En el campo de la asistencia médica previsional, tuvo inicio un proceso de
racionalizaciéon administrativa que se propuso revertir la tendencia de expansion
descontrolada de los gastos con la compra de servicios al sector privado a través
del aumento del poder de fiscalizacion, del establecimiento de convenios entre la
Prevision y otros 6rganos publicos (secretarias provinciales, universidades) para la
prestacion de asistencia médico-hospitalaria y para el cambio de los mecanismos
de compra de servicios utilizados hasta entonces, conocidos como generadores de
fraudes y sobrefacturacion.

En el caso de Argentina, durante el periodo de 1967 a 1980 encontramos el primer
gobierno militar, del general Ongania en 1967, la vuelta del peronismo en 1973 y el
inicio de una devastadora dictadura militar a partir de 1976.

En el primer caso se traté6 de un gobierno autoritario con un proyecto corpo-
rativo que intento6 viabilizarse por la cooptacion de la burocracia sindical y el apoyo
de las Fuerzas Armadas, que encontraron una situacion de prequiebra en las cajas
con beneficiarios que recurrian a la Justicia para recibir sus prestaciones.

El proceso de reforma de la seguridad que tuvo lugar entre 1967-1983, segin
Feldman y Galin (1988, p. 47), pretendié combatir la evasion, unificar el sistema,
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eliminar la presencia sindical en la administracion de las cajas, homogeneizar bene-
ficios y requisitos para su obtencion, socializar los costos y eliminar privilegios.

Como cambios institucionales se cre6 la Secretaria de Seguridad Social, con
atribuciones de administrar el Fondo Compensador de Inversiones y el reagrupa-
miento de las trece cajas existentes en apenas tres, cuya gestion estaba en manos
de un director designado por el Ejecutivo. Fueron también creados consejos con la
participacién de las tres cajas, intentando dar mayor organicidad al sistema.

En cuanto a los beneficios, la Ley 18037 suprimio6 las escalas de reduccion y los
regimenes de privilegio unificando las condiciones de concesién, iniciando asi un
proceso de unificacion de las contribuciones. Al contrario, las medidas en el area de
salud indican la extension de la cobertura atendiendo a presiones sindicales propor-
cionada por la intervencion reguladora del Estado y financiada por el aumento de las
contribuciones de los empleadores, como fue el caso de la organizacion del Instituto
Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJP).

La opcién por no provocar una ruptura con las organizaciones de los trabaja-
dores, buscando, por el contrario, aumentar su dependencia y el control estatal
sobre ellas, se refleja en el esquema adoptado con relacion a la organizaciéon de las
obras sociales:

..se refuerza el poder econémico y politico de los gremios, determinando
la obligatoriedad de la afiliacién al sistema de las obras sociales a todos los
trabajadores en relacion de dependencia, generalizando de forma similar la
contribucion patronal. Pero este proceso las plantea bajo la supervision de
un organismo del Estado, el INOS, con amplias facultades fiscalizadoras y
reguladoras del conjunto. (Belmartino & Bloch, 1982, p. 12)

La tentativa de uniformar el sistema, unificarlo y reducir las desigualdades
internas encontré como limites las bases de apoyo del gobierno, o sea, el indivi-
dualismo colectivo del sindicalismo argentino. Asi, fue posible aumentar la centra-
lizacién del sistema: la reforma no fue exitosa con la eliminacién de los privilegios,
habiendo sido negociados bajo la presion corporativista, en busca de una salida
politica para la revolucion militar (Feldman & Galin, 1988, p. 52).

En el tercer gobierno de Per6n se elabord un programa de seguridad social, como
parte del pacto social entre gobierno, centrales de trabajadores y empresarios,
cuyos efectos mas importantes fueron la elevacion del valor de los beneficios, la
garantia efectiva del acceso a los trabajadores rurales, la extension de los servicios
asistenciales a todos los beneficiarios de pensiones no contributivas, la reduccién
de los requisitos para calificacion a la jubilaciéon y el aumento de las contribuciones.

En la apreciacion de Feldman y Galin (1988) las medidas propuestas en este pro-
grama —que apuntaban a la creaciéon de un sistema Unico de seguridad social y
a disminuir las discrepancias— no fueron implementadas, dado que la vuelta de
las organizaciones corporativas a la gestion del sistema acab6 por incrementar los
privilegios.
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La dictadura militar que llegé al poder con el golpe de 1976 se propone establecer
la hegemonia del sector financiero, exportador y transnacional, eliminando la con-
certacion como forma de regular las relaciones entre las clases, tornandose el Estado
en subsidiario del mercado, con la reduccion de su capacidad empresarial y su papel
redistributivo. En otros términos, se propone enterrar definitivamente el modelo
industrial-desarrollista y el sistema politico que este viabiliz6 durante las ultimas
cuatro décadas.

Feldman y Galin (1988, p. 56) analizan el gobierno de la dictadura militar con-
cluyendo que la Secretaria de Seguridad Social mantuvo una posiciéon de relativa
autonomia, que le permitia mantener una relaciéon de negociacion y conflicto con el
area econémica del gobierno, lo que posibilit6é desarrollar una politica de desmovi-
lizacién del poder sindical. Esta politica fue operada a través de la sustitucion de los
sindicatos por las asociaciones de jubilados con escaso poder como interlocutores
del Sistema Nacional de Prevision (SNP).

Otro cambio importante ocurrié en el sistema de financiamiento, en el cual la
contribucion patronal fue eliminada y sustituida por el Impuesto al Valor Agregado
(IVA), coherentemente con la postura econémica liberal de reduccién de los costos
de la mano de obray el aumento de la competitividad de las empresas. Esta medida,
que duré desde 1980 a 1984, cuando se reintrodujo la contribucién patronal, se
mostr6 inadecuada dado el aumento de la evasion y las dificultades de mantener el
equilibrio financiero del sistema. Por otro lado, la cobertura del sistema aument6
un 55% entre 1975 y 1983, aunque el valor real de los beneficios se haya desfasado
en relacion con el salario de los activos, quedando en las manos de la Secretaria de
Seguridad Social el poder de elevacion de estos valores.

Con esta medida, los valores de los beneficios fueron deteriorados de tal forma
que mas del 80% de las prestaciones quedaron equivalentes al valor minimo. Los
jubilados comenzaron entonces a recurrir a la Justicia, donde ganaban las causas
judiciales por actualizacion de los valores de los beneficios.

Esta situacion, que denominamos la revuelta de la ciudadania, es extremadamente
interesante en la medida en que ella reifica la dimension juridica de la ciudadania al
accionar un instituto de la democracia en garantia del derecho social, retirando del
Ejecutivo el monopolio de la proteccién social y transformando la cuestion social en
una cuestion de la democracia (aun en este contexto autoritario).

La tentativa del Ejecutivo de evitar la quiebra del sistema, paralizando los juicios
(en 1989) apenas dio tiempo para que se tomaran otras medidas que viabilizaran el
financiamiento de la seguridad, tales como la creacién de impuestos sobre combus-
tibles y pulsos telefonicos, la nivelaciéon de los aportes de diferentes categorias, la
inclusion de nuevas categorias de contribuyentes mas alla de la elevacion de las tasas
de los activos.

En el area de la salud se observa una reduccion de los recursos presupuestarios,
en el periodo de 1975 a 1983, cayendo de 6% a 2,5%, lo que se traduce en el creciente
deterioro de la red de servicios del sector publico y en la reduccién de la cobertura
poblacional. La tendencia privatista de la politica de salud se expresa en el empo-
brecimiento de la red publica, induciendo a las obras sociales a dejar de comprar
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alli los servicios y encaminar su demanda para la red privada, con el aumento de la
cobranza directa a los beneficiarios de parte de los servicios prestados por la segu-
ridad social y por la posibilidad de que los sectores con mayores recursos opten por
el sistema de seguros privados, abandonando asi el sistema solidario de la solida-
ridad social.

No obstante, la tentativa de llevar adelante esta postura, con la eliminacién del
control sindical sobre las obras sociales propuesta en el proyecto de Ley 22269 de
1980, no alcanzo6 su reglamentacion, demostrando la fuerza de las organizaciones
corporativas aun bajo la dictadura militar.

Casi dos décadas después de iniciada la reforma a pesar de sus esfuerzos unifica-
dores, lo que se observa es que el sistema de seguridad social sigui6 siendo altamente
fragmentado y estratificado, preservando regimenes especiales de beneficios al lado
de un prototipo de sistema nacional, mas alla de preservar el control sindical sobre
las obras sociales.

La mayor uniformidad alcanzada en cuanto al régimen de beneficios con un
mayor control estatal sobre las finanzas y la administraciéon del sistema no corres-
pondio, sin embargo, a la eliminacién de los privilegios y no impidi6 el recurso de la
desvalorizacion de los beneficios como solucién para la crisis financiera, problema
agravado por los altos niveles de inflacion.

En el area de la salud, mas alla de preservar el poder de las organizaciones corpo-
rativas y la fragmentacion del sistema, se observo una reduccion del papel del sector
publico prestador de servicios y el incentivo de diversas formas de privatizacién de
la practica médica.

El fracaso del modelo econémico adoptado en Argentina —que generd el empo-
brecimiento del parque industrial, la crisis econémica y las incontrolables tasas de
inflacién— junto con la represion y el fracaso militar en la guerra de Malvinas lle-
varon a la caida de la dictadura e inicio de la transicién democratica.

En el caso de Uruguay el periodo del gobierno militar que tuvo inicio con el golpe
de 1978 comprende dos subperiodos, donde el primero va desde esa fecha hasta
1979: con la promulgacion del Acto Institucional n. 9 identificamos una nueva etapa
del régimen que se expresa en otra postura en relacion con la seguridad social.

En el primer subperiodo se inicié un proceso de aplicacion de la estrategia neo-
liberal, con el Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977, en un contexto de represion y
exclusion que se caracterizoé por el retroceso en la legislacion laboral, duras restric-
ciones a las libertades sindicales y a los partidos politicos y contenciéon de los gastos
publicos sociales.

La prohibicion de la accion de los partidos politicos, principal canal de articulacion
de las demandas frente a los 6rganos de la seguridad social acarreé el fortalecimiento
del poder decisorio de la tecnoburocracia, mas alla de la intervencion del gobierno en
el sentido de eliminar las principales estructuras participativas del sistema (Papado-
pulos, 1991, p. 77), como el Consejo General de Asignaciones Familiares.

Las principales medidas administrativas adoptadas indican el sentido de la cen-
tralizacion, en ellas la unificacién y la uniformizacién fueron los instrumentos utili-
zados como parte de la reorganizacion propuesta, tales como el establecimiento del
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régimen Unico de seguro de enfermedad para el sector privado, la unificacién de la
administracion de los diversos seguros de desempleo y la reduccion de las dieciséis
Cajas de salarios familiares a cinco.

El subperiodo siguiente se inicia con el Acto Institucional n. 9, de 1979, donde
se propone una transformacion profunda del sistema de seguridad social, subordi-
nando las demandas sociales al modelo de acumulacién de forma que posibilitara
el aumento de la productividad y la reinsercion del pais en la economia mundial,
estrategia que implico altos costos sociales, con la concentraciéon de la renta y el
aumento de la pobreza.

Las caracteristicas de la reforma fueron basicamente la centralizacion, la res-
triccion de los beneficios, la desvalorizacion de las prestaciones y las alteraciones en
los mecanismos de financiamiento del sistema.

Con relacién a la reforma administrativa que posibilité la concentracién del
poder y la centralizacion del sistema, fue creada la Direccion General de la Segu-
ridad Social (DGSS) en el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, en sustituciéon
del Banco de Prevision Social (BPS) y se eliminé el Consejo General de las Presta-
cioneas Familiares. Las tres principales Cajas de Fondos de Pensiones fueron trans-
feridas a la DGSS, donde también fueron fusionados los programas de seguro de
enfermedad independientes, incorporados los programas de seguro de desempleoy
unificados los programas de salario de familia y auxilio por maternidad.

Las demas cajas paraestatales sufrieron intervencion del Poder Ejecutivo, rees-
tructurandolas y restringiendo su autonomia con la designacion, por este poder, de
sus directores.

La reforma administrativa, mientras tanto, dejoé fuera de la DGSS siete Cajas de
pensiones y dos de enfermedad, mas alla de la introduccion del IVA sumandose al
tradicional modelo de contribucién tripartita.

Con el objetivo de reducir los impuestos y contribuciones sobre las actividades
productivas fueron disminuyendo las contribuciones de los empresarios, unificadas
a la de los trabajadores, eliminados varios impuestos y dada mayor importancia al
IVA como fuente de financiamiento del sistema (Papadépulos, 1991, p. 78).

Esa tendencia de reduccion del peso de las contribuciones, consolidada por la
reforma tributaria, se alteré en los anos ochenta, como consecuencia de las crisis
recesivas y de la necesidad de realizar ajustes fiscales para cumplir las metas fijadas
por el FMI, cuando posteriores aumentos de las contribuciones no fueron compen-
sados con una disminucion del IVA.

La evolucion de las finanzas de la seguridad social muestra que a partir de 1978
se volvio mas agudo el desfinanciamiento del sistema, configurando un proceso de
desequilibrio financiero que, en 1982, llegaba a la situacion deficitaria de 81% del
ingreso (Mesa-Lago, 1985b).

En cuanto a los beneficios, la reforma intenté dificultar los requisitos de califi-
cacion para los de prestacion continuada, aumentando la edad para el retiro, redu-
ciendo las condiciones para retiro prematuro y las causas de pensiones de sobre-
vivencia, eliminando también beneficios especiales. Otro recurso, utilizado para
reducir los pesados gastos del sistema, fue la desvalorizacion del valor real de los
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beneficios, haciendo que la prestacion media cayera durante toda la década de 1970,
cuando fue ademas corroida por las altas tasas de inflacion.

En el sector salud, caracterizado por la pluralidad institucional y de regimenes,
poco fue hecho en el sentido de coordinaciéon, apuntando a un sistema nacional de
salud. Hasta los anos ochenta, Uruguay presentaba las siguientes modalidades de
cobertura del riesgo de enfermedad:

= Régimen de asistencia médica publica del cual participaban varios organismos
estatales, que prestan servicios preventivos y curativos, especialmente a la po-
blacién de bajos recursos, aunque abierto a toda la poblacion y financiado por
el Presupuesto General de la Nacion.

= Régimen de asistencia médica privada que comprendia a sectores bien dife-
renciados: asistencia médica particular y asistencia privada colectiva (esta ulti-
ma compuesta por las mutuales — asociaciones asistenciales y cooperativas de
profesionales— y servicios financiados por empresas).

= Régimen de seguros sociales de enfermedades, unificados y administrados —a
partir de 1979— por la Direcciéon de Seguros Sociales por Enfermedad (DIS-
SE). Se trata de un régimen obligatorio, que presta asistencia médica a través
de instituciones privadas, en casos de riesgos de enfermedades previstas en la
legislacién de la seguridad social.

= Régimen de cobertura a cargo del empleador que cubre la pérdida del salario
para los trabajadores del sector privado que no estan incluidos en los seguros
obligatorios.

Las personas juridicas no estatales, creadas a partir de los afios cincuenta y admi-
nistradas y financiadas de modo tripartito, gozaban de gran autonomia respecto del
Ejecutivo hasta 1968, cuando fueron impuestas las primeras medidas interventoras,
progresivamente ampliadas y profundizadas al punto de unificar los diversos regi-
menes. En 1978, el Poder Ejecutivo decreto la creacion de la Comision Interventora
de Enfermedad e Invalidez, interviniendo en los 6rganos gestores de los seguros y
concentrando en un fondo unico las cotizaciones. En 1975 se complet6 la etapa de
organizacién y unificacién parcial con la creacién de un servicio descentralizado
—Administracion de los Seguros Sociales por Enfermedad— vinculado al Ejecutivo
y sin la participacion de trabajadores y empleadores. Con el Acto Institucional en
1979, este 6rgano fue suprimido, en el marco del proceso de concentracion y verti-
calizacion, creando la Direccion de Seguros Sociales por Enfermedad como unidad
de la DGSS. Por lo tanto, permanecian fuera del régimen importantes sectores del
comercio, trabajadores rurales y domésticos, y los sectores incluidos gozaban de
diferentes niveles de cobertura.

La intervencion gubernamental en el sector mutualista de prestacion de servicios
de salud también afect6 la crisis financiera de este sistema en la medida en que pasé
a depender de tablas de paga de servicios definidas por el poder publico, desfasadas
en relacion con los precios de mercado, mas alla del establecimiento de las cuotas
mutuales y del control de las inversiones financieras.
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Con la crisis econémica agudizada, la clase media tuvo que abandonar sus
planes en las mutuales, pasando a recurrir a los servicios publicos, con un indice de
desercion de cerca del 8% solo en el afio 1982.

El agotamiento de las mutuales como alternativa para garantizar la cobertura de
salud, dada la imposibilidad de su universalizacion y el alto grado de concentracion
en el capital, tampoco fue compensado por el incremento de los servicios publicos
que, al contrario, se deterioraron en funcién de la caida del gasto publico para el
sector (de 9% en 1974 a 6% en 1982).

En otros términos, el proceso de reforma en Uruguay consigui6 disminuir el alto
costo de la seguridad social y reducir el aporte estatal para el sector salud, alcanz6 a
unificar y uniformizar parcialmente los beneficios, contribuciones y regimenes de
asistencia a través de un proceso de creciente intervencion estatal. Mientras tanto, el
sistema de seguridad social sigue siendo altamente fragmentado, sin coordinacion,
con la preservacion de privilegios, diferentes condiciones de acceso a la asistencia,
irracionalidad en la organizaciéon administrativa y elevado nivel de estratificacion.

En Chile, el gobierno militar inici6 el proceso de reforma de la seguridad en 1973,
en el contexto de la configuracién de un Estado autoritario, policial y excluyente
—por oposicion al Estado de compromiso distribuidor— reservandose el papel de
guardian del mercado y ya no de promotor del desarrollo econémico-social.

Los profundos cambios operados en la sociedad chilena traducian un doble y
complementario proceso: la tendencia privatizante en el ambito de la economia y
de los servicios sociales —con la transferencia de las actividades y funciones publicas
para el sector privado, y la tendencia estatizante en el campo politico— y como con-
secuencia el fortalecimiento y concentracion en el Ejecutivo, del poder politico.

La reduccién del tamafio del Estado acompanada de la privatizaciéon de la eco-
nomia condujo a una transferencia masiva de recursos hacia el sector privado, espe-
cialmente a las entidades financieras y las grandes empresas industriales, que elevo
el grado de concentracion patrimonial, aumentando el desempleo y reduciendo las
remuneraciones.

Podemos identificar dos subperiodos en el proceso de reformas impuestas por el
gobierno militar chileno, el primero de los cuales se inicia en 1973, teniendo como
caracteristica el lanzamiento de las bases del proyecto neoliberal y de los cambios
institucionales; intentando alterar el perfil del Estado y su relacién con la sociedad,
mas alla de desmovilizar y desmontar el sistema politico anterior. Cuando el pro-
yecto neoliberal logr6 la madurez (Foxley, 1982) a partir de 1979, comenzaron a ser
introducidas reformas institucionales, especialmente en el area social, que reprodu-
jeron los principios orientadores en el plano de la estructura econémica.

Esas reformas fueran llamadas “modernizaciones” por el gobierno y se aplicaron
en siete areas: politica laboral, seguridad social, educacion, salud, descentralizacion
regional, agricultura y aparato judicial. Apuntaban, con mayor o menor intensidad
y con ritmos diversos, para la transferencia de responsabilidades al sector privado
—contrapartida del papel subsidiario del Estado—, la descentralizacion de las ins-
tituciones publicas, el funcionamiento del mercado sin interferencias y la garantia
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de la libertad de eleccion para los individuos en cuanto a la provision y acceso a los
servicios sociales basicos.

Vamos a tratar aqui solamente el primer subperiodo, de 1978-1979, cuyas reformas
en el sistema previsional apuntaron a alcanzar mayor uniformidad y a la reduccion
del gasto publico social, o sea promoviendo la normalizacién y racionalizacion del
sistema, colocandose por lo tanto dentro de los mismos marcos de las reformas
introducidas en los paises vecinos en el periodo autoritario. Los cambios profundos
sufridos por la seguridad social chilena en el segundo subperiodo, se inscribe en
un modelo de reforma neoliberal, distinguiéndose por lo tanto del simple proyecto
centralizador/burocratico identificado hasta ahora. En ese sentido sera tratado pos-
teriormente como un modelo de la parte de reforma liberal/productivista.

Como vimos, el sistema de seguridad chileno era razonablemente equitativo, a
pesar de sus diferenciaciones internas y no obstante la existencia de sectores mas
favorecidos el sistema era progresista, aunque se considere que los valores de trans-
ferencia fuesen modestos. A pesar de su alto y creciente costo, el sistema estaba equi-
librado en funcién de las elevadas contribuciones y del expresivo aporte estatal (las
contribuciones disminuyeron entre 1970 y 1973 del 62,3% al 56% y el aporte estatal
aument6 en el mismo periodo del 84,2% al 40,2%).

El gobierno militar inici6 las reformas en la seguridad alegando su alto costo para
el Estado, su regresividad y deficiencias administrativas e introduciendo medidas
que apuntaban a racionalizar y uniformizar (parcialmente) el sistema, reduciendo
la multiplicidad de regimenes paralelos y de instituciones, eliminando asi los privi-
legios mas onerosos.

En esta primera etapa de las reformas ya se configuraba una disputa entre dos orga-
nismos del gobierno: la Superintendencia de Seguridad Social, que reunia especia-
listas en prevision, defensores de la necesidad de cambios con base en los principios
de universalidad y uniformidad, del mantenimiento del sistema de reparto y de la
administracion tripartita; y la Oficina de Planificacion Nacional (ODEPLAN, fortaleza
de los neoliberales) cuyos técnicos proponian la sustitucion del sistema vigente por
el fondo de capitalizacion individual, es decir, la privatizacion de la seguridad social.

Durante los primeros anos todavia prevalecieron las concepciones del grupo
reformador que defendia el mejoramiento del sistema existente, pero a partir de
1980, por el contenido de las reformas, quedo evidenciado el peso de los neolibe-
rales en la formulacion de la politica previsional. Segin Raczynski (1991, p. 63) esta
primera fase estuvo marcada por:

= Una reduccion significativa del gasto publico social.

= Laimplementacién de medidas tendientes a romper la fragmentacion y algu-
nas inequidades del sistema.

= La reduccion del costo de la seguridad para los trabajadores y especialmente
para los empleadores.

= La aplicaciéon de medidas de focalizacién de la accion estatal en las areas de
educacion y salud en los sectores pobres y entre estos, en los grupos mas vul-
nerables.
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= Larealizacion de estudios-diagnosticos sobre la magnitud, la localizacion y las
caracteristicas de la pobreza a fin de posibilitar el control de la asignacion de
recursos, garantizando que solo aquellos identificados de esta manera fueran
beneficiados con los aportes fiscales.

= Estimulacion de la colaboracion publica/privada en el desarrollo de los secto-
res sociales, con la subcontratacion de servicios especificos.

= Aplicacion de medidas que significaban desplazar la asignacion de recursos en
salud y educacion desde la oferta a la demanda, como la subvencion escolar
por alumno efectivamente atendido y pago por servicios prestados en salud.

= Montaje de la red social como respuesta al elevado nivel de desempleo subsi-
diando directamente a la poblacién afectada, como el Programa de Empleo
Minimo y la ampliacion de las pensiones asistenciales.

A pesar del caracter positivo de muchas de estas medidas, beneficiando a los sectores
mas carentes y eliminando las diferencias mas acentuadas, el valor de los beneficios
se deterioré como consecuencia de la inadecuaciéon de los reajustes, con una caida
que vari6 del 34% al 46% en comparacién con los valores de 1970. Por otro lado,
la poblacioén cubierta también sufrié una disminucion en el periodo 1974-1980 —
cayendo del 79% al 60%— con el aumento de las tasas de desempleo y subempleo.

La reduccion de las desigualdades entre los regimenes para empleados y obreros
y en el interior de estos entre los beneficios minimos y los mas elevados no incluyo,
mientras tanto, a los militares que continuaron teniendo un régimen separado, con
valores de los beneficios hasta cinco veces mas altos que el de los civiles.

Los cambios inicialmente propuestos por el gobierno militar, por ejemplo, en
relacion con el sector salud, tuvieron la clara adhesion de las capas medias de profe-
sionales, cuya concepcion liberal habia sido amenazada con la propuesta del Sistema
Unico de Salud en el gobierno de Allende y fuera boicoteada por el Colegio Médico.
La arraigada concepcion elitista de los sectores profesionales, expresa desde sus ori-
genes en la diferenciacion de los regimenes de la seguridad social, parecia una vez
mas reafirmarse, facilitando el pasaje de las medidas privatizantes introducidas en
la prestacion de los servicios de salud, como la diferenciacion de los usuarios segun
su capacidad de pago. Mientras tanto, con la profundizacion del proceso de privati-
zacion, reduciendo el gasto social publico, introduciendo la presencia de las asegura-
doras privadas y adoptando una politica publica de focalizacién de la accion estatal,
el Colegio Médico se manifest6 en contra de tales medidas que estaban implicando
un elevado costo social para la poblacion chilena y el desguace de las estructuras
que caracterizaron el alto estandar de atencion a la salud en aquel pais (Tetelboin &
Salinas, 1984).

El gobierno militar precozmente realiz6é una reforma administrativa, cuyos ejes
fueron la regionalizacion —con la creacion de tres niveles: regional, provincial y
municipal, por los cuales fueron desconcentradas funciones del nivel central— y la
creacion de un nuevo régimen municipal, quedando a cargo del municipio la com-
petencia y los recursos para planear y ejecutar el desarrollo local (Raczynski, 1991,
p. 66). Pasaron a ser atribuciones de los municipios, por ejemplo, la realizaciéon
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de diagnosticos sociales, la administracion de la red social, la gestion de estableci-
mientos de salud y educacion, etcétera.

En el sector salud, el proceso de reforma iniciado con la realizacion de las fun-
ciones del Ministerio de Salud en la primera etapa del gobierno, se profundizaron
a partir de 1979 con la separacién de la funcién normativa atribuida al ministerio,
de la prestacion de servicios, que paso a quedar a cargo de las veintisiete unidades
descentralizadas —que sustituyeron al antiguo SNS— quedando los recursos finan-
cieros bajo el control del Fondo Nacional de Salud (FONASA).

La reorganizacion del SNS —principal responsable de la proteccion de la salud
de grandes masas de la poblacién— en servicios regionales administrados auténo-
mamente como empresas privadas y competitivas, se basé en el principio de que la
competencia conduciria a mayor eficiencia (Vergara, 1991). Toda la red de atencién
ambulatoria fue transferida a los municipios y los demas servicios de salud pasaron
a gozar de autonomia en el sentido técnico, presupuestario y administrativo, a pesar
de su subordinacién a la politica ministerial, pudiendo pasar parte de sus funciones
a la municipalidad o a servicios privados contratados.

Este proceso de descentralizacion de la ejecucion de las acciones de salud se vin-
culaba a la perspectiva de privatizacion de todo el sistema, ya sea por la introducciéon
de la loégica competitiva en su interior, o por la generalizacion del cobro de parte de
las prestaciones directamente a los usuarios, ya sea por la asignacion de recursos en la
compra de servicios al sector privado. El proceso de reforma, mientras tanto, sufrié
fuerte oposicion del Colegio Médico, movilizando otros gremios y organizaciones
de usuarios en el debate con el gobierno acerca de la privatizacion del sistema, de
tal forma que, al final, resulté en un sistema mixto con predominio estatal (Rac-
zynski, 1991, p. 69). Otro factor que dificulté la profundizacion de los cambios fue
el hecho de que el mecanismo de pago de los servicios prestados por factura incen-
tivaba fraudes y sobrefacturacion, lo que provocé el consecuente déficit en los pre-
supuestos municipales que obligd al FONASA a imponer techos.

Hasta entonces, los dos sistemas existentes, el SNS para obreros y el SERMENA
para empleados, funcionaban con logicas distintas: el primero era un sistema publico
y gratuito, en tanto el segundo comportaba el principio de la libre elecciéon y la com-
plementacion de los gastos por los usuarios. Con la reforma del SNS y la extincién
del SERMENA, se introdujo la posibilidad de que los empleados sean atendidos en
la red publica y los obreros hicieran uso de la libre elecciéon con complementacién
del pago, limitando el servicio totalmente gratuito solo a la capa de renta mas baja.
La modificacion sustantiva del sistema, en el sentido de profundizar la privatizacion,
vendria juntamente con la reforma previsional en 1981.

Hasta este momento el proceso de reformas en Chile se inserté en el mismo
modelo de centralizacién del poder, uniformizacién, unificacién y privatizacién de
la atencion de la salud que caracterizo la accion de los gobiernos militares en el
Cono Sur. Mas alla de estas caracteristicas comunes se observa en el caso chileno
la existencia de la intenciéon de revertir el patrén de proteccion social establecido
anteriormente, por ejemplo, con las medidas de focalizacion y la descentralizacion,
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indicando la gestaciéon de un nuevo modelo de reforma de la relaciéon Estado/
sociedad y de la seguridad social.

En sintesis, podemos afirmar que las reformas llevadas a cabo por los gobiernos
militares en el régimen autoritario-burocratico, se caracterizaron por la tentativa de
exclusion del proceso decisorio de las politicas sociales de las fuerzas movilizadas
en torno de la cuestion social durante el periodo populista, de forma de eliminar el
juego politico de negociacion y presion ejercidas por las categorias trabajadoras e
intermediadas por las organizaciones sindicales y por los partidos politicos. La des-
politizacion de la cuestion social correspondio, al mismo tiempo, al fortalecimiento
de las estructuras burocraticas del Ejecutivo, a la valorizacion de la tecnoburocracia
y de las medidas racionalizadoras llevadas a cabo en un contexto de supresion de la
ciudadania politica y eliminacién de los canales de representacion y organizacion de
las demandas sociales.

La centralidad del papel del Estado cambiaba, de su funcién de proveedor al
de planificador y racionalizador de las estructuras, regimenes e instituciones que
constituyeron el sistema altamente fragmentado y estratificado que correspondi6 al
montaje del patron de seguridad social en estos paises.

La mayor uniformizacién y unificacién del sistema correspondieron a la nece-
sidad de romper la fragmentacién y diferenciacion, bases del poder de las estruc-
turas corporativas, concentrando en el aparato burocratico estatal el poder decisorio.

El mayor o menor grado en que estos cambios ocurrieron debe ser adjudicado
tanto al peso de los componentes estatales/sociales consolidados en la experiencia
anterior, como al proyecto gubernamental de alteracion del papel del Estado en
relacion con el desarrollo econémico y social.

La posibilidad de implantar medidas mas o menos radicales se explica también en
funcién de la fuerza de la coaliciéon gubernamental proveniente tanto del apoyo de
las capas medias amenazadas con la agudizacion de la lucha de clases en el periodo
anterior como de su éxito econémico, ademas de su poder de represion de las orga-
nizaciones contestatarias, como asi de la eficacia politica de las medidas legitima-
doras en el campo de las politicas sociales, ya sea con la extension de la cobertura,
reduccion de los privilegios y/o tratamiento focal para aquellos que sufrian los
peores efectos del modelo adoptado.

El éxito de las reformas puede también ser adjudicado a su insercién en un
proceso mas general de reformulacién del aparato estatal y de su relacién con la
sociedad, de forma de liberarse de las penas legales y administrativas representadas
por las estructuras e instituciones emergentes y consolidadas durante el desarro-
llismo populista.

El cambio, no obstante, fue también condicionado por el nivel de resistencia
presentado por las instituciones corporativas y de autoayuda, como asi por el lugar
que ellas tradicionalmente ocuparon en el sistema de seguridad y en la cultura
politica local.

La sustitucion de los mecanismos de representacion corporativos por canales
burocraticos tuvo un sentido claro de privilegio de los intereses de los productores
privados de servicios, especialmente en el caso de la atencion de la salud como se
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evidencio6 en la reduccién de los servicios publicos, en el deterioro de la red existente
y en la introduccion de diferentes modalidades de privatizacion de la logica estatal.

Asimismo, en aquellos casos en que el gobierno militar siguié atribuyendo un
papel central para el Estado en la proteccion social, con la ampliacion de la cobertura
y de la pauta de beneficios, no ocurrié una mayor participaciéon de los recursos fis-
cales para financiar estas politicas. Al contrario, la reduccion del gasto publico social
marco todos los gobiernos en este periodo, dado que las medidas de ampliacién de
la proteccion social, cuando ocurrieron, fueron costeadas por recursos parafiscales.
Las tentativas de bajar los costos laborales sustituyendo contribuciones por otras
fuentes de financiacion no fueron exitosas, de tal forma que al final del periodo, casi
todos los paises presentaban un desequilibrio financiero semejante a aquel que habia
justificado la intervencion y control estatales.

El recurso de aumento de las contribuciones de los trabajadores para financiar el
déficit de los sistemas sucedié de cuatro formas: por el aumento de las alicuotas de
contribucion; por la incidencia de nuevos tributos y contribuciones patronales sobre
los salarios que se traspasan al costo de los productos; por la introduccion de moda-
lidades de pago de una parte de los servicios por los usuarios; por la desvalorizacion
del valor real de los beneficios que también habian sido depreciados en funcion de
las altas tasas de inflacion.

Asi, podemos afirmar que la reforma centralizadora/burocratica, aunque en la
mayoria de los casos haya alcanzado a retirar de las organizaciones corporativas y
partidarias el control sobre el recurso de poder que representaba la politica social,
no alcanzo, sin embargo, a quebrar la estructura medular del sistema de seguridad
social que habia sido establecido anteriormente, preservando la estrecha base finan-
ciera, la existencia de regimenes especiales y de un elevado grado de estratificacion
de los beneficios, la centralidad del Estado en la prestacion y/o asignacion de los
recursos y definicién del formato de la proteccién social y las distorsiones que carac-
terizaron al sistema, como la evasion, la irracionalidad e improductividad, los altos
costos administrativos, la corrupcion y el clientelismo.

La década de 1980 se caracteriz6 en América Latina por el surgimiento de dos
fenémenos rivales y simultaneos: la profunda crisis econémica y el endeudamiento
externo en la economia, y los procesos de transicion a la democracia en el campo
de la politica.

La crisis econémica que afectd a los paises centrales a mediados de los anos
setenta 'y en el inicio de los ochenta, se transmiti6 a los paises latinoamericanos por
la via del comercio y del financiamiento. El endeudamiento fue el principal instru-
mento utilizado por las economias latinoamericanas para encarar la crisis de los
afnos setenta, lo que llevé a un endurecimiento de las posibilidades de superacion
de la crisis en los anos ochenta, ya que se encontraban en una situacion mucho mas
desfavorable que en la década anterior: alto nivel de endeudamiento, aceleracion
inflacionaria y costos financieros crecientes (Tokman, 1986).

Este cuadro dramatico fue agravandose con la contracciéon del financiamiento
externoyatravés de la transmisioén via comercio exterior, con el estancamiento de los
mercados en los paises desarrollados y el deterioro de los términos de intercambio.
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En sintesis, los paises latinoamericanos se encontraron en este segundo momento
critico de la crisis econémica internacional en una situaciéon de enorme dependencia
del sistema financiero internacional a través del aumento de la tasa de interés, de los
acuerdos para renegociacion y pago de los servicios de la deuda, transformandose
en verdaderos exportadores de capital en un circulo vicioso sin precedentes en la
historia de las relaciones econémicas mundiales. En otras palabras, la dependencia
manifiesta en relacion con el sistema financiero y con los mercados importadores
asumio un rasgo propio: endeudamiento. Los pagos de los servicios de la deuda, las
medidas de contencién de las importaciones y la busqueda de superavit comercial
con el incremento de la produccion para exportacion, la subordinacion a las medidas
recesivas impuestas por el Fondo Monetario Internacional (FMI), son evidencias de
que la dinamica latinoamericana, mas de una vez, estaba capitaneada por las necesi-
dades derivadas de la acumulacion a nivel central.

En 1982, después de mas de treinta anos de crecimiento, cay6 el PBI en toda
América Latina y muchos paises, incluyendo los mayores y mas diversificados, se
vieron en dificultades para cumplir los compromisos con los encargos de la deuda
externa, sometiéndose al monitoreo del FMI y adoptando politicas recesivas de
ajuste que debilitaron seriamente las economias de la regién y provocaron un
proceso de desindustrializacion (excepto en Brasil). Los costos sociales del ajuste
fueron inmensos, con crecientes tasas de desempleo, caida en los salarios reales y un
profundo deterioro de las condiciones de vida de la poblaciéon de la region, con un
significativo aumento de las desigualdades sociales (Fleury Teixeira, 1989b).

La caida del poder adquisitivo de los salarios, la reducciéon de la renta y del consumo
personal, el aumento del desempleo y el subempleo, la contraccion del gasto publico
social, son todos factores que afectan directamente a los sistemas de seguridad social,
ya sea por el lado de la demanda —aumentada en términos de beneficios y asistencia,
como del deterioro de las condiciones de vida— o por el lado de la oferta de bienes
y servicios, que sufre una reduccién conjunta de los aportes estatales y de las contri-
buciones sobre la masa salarial e implica el desequilibrio financiero de los sistemas, el
empobrecimiento de la red de servicios y la desvalorizacion de los beneficios.

Simultaneamente, muchos paises iniciaron un proceso de transicion a la demo-
cracia aun en los afios ochenta, de forma tal que las dictaduras militares que se
instauraron, especialmente en el Cono Sur en las dos ultimas décadas, desapare-
cerian de la regién al inicio de los anos noventa. Siguiendo la tipologia desarro-
llada por O’Donnell (1987) para identificar los tipos de transicion por colapso o pac-
tadas, podemos suponer que, aunque en ambos casos suceda una explosion de las
demandas reprimidas en el periodo autoritario, las condiciones de encuadramiento
de las demandas sociales van a depender de los siguientes factores:

= En la economia, el crecimiento econémico durante el periodo autoritario y el
grado de destruccion de las bases econémicas para su reanudacion, ademas del
compromiso del nuevo gobierno con las instituciones financieras internacionales.
= En el campo de la politica, por el grado de control que las fuerzas conservado-
ras vinculadas al régimen autoritario detentaron sobre la agenda del nuevo go-
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bierno, como asi sobre las instituciones estatales, por un lado, y de la presencia
de las organizaciones sindicales y partidos de izquierda en la organizacion de
las clases populares y en su capacidad de obtener el apoyo de las capas medias,
por otro lado.

Todavia restaria recordar la posibilidad del surgimiento de nuevos actores sociales
y de organizaciones del sector popular, como los movimientos sociales urbanos,
capaces de introducir una dinamica menos corporativa en el tradicional juego
politico, alcanzando una identidad politica mas unitaria que no reprodujeran las
profundas fragmentaciones del mercado.

Desde el punto de vista sectorial, las politicas sociales van a depender tanto de la
organizacion de los movimientos reformadores, en términos de la produccion de un
proyecto técnico y social de cambio y de sus estrategias de implementacién, como
del nivel de deterioro tanto de las condiciones de vida y trabajo, como de las institu-
ciones prestadoras de los servicios. El éxito de los gobiernos anteriores en quebrar la
espina dorsal establecida en el campo de la proteccién social por los gobiernos popu-
listas, el saneamiento financiero de las instituciones y la posibilidad de introducir una
mayor amplitud y diversificacion de la base financiera de la seguridad social, cierta-
mente seran factores determinantes del curso subsecuente de las reformas.

En el caso de los paises que venimos analizando hasta el momento podemos
identificar con nitidez dos modelos de reforma de la seguridad social, ademas de la
tentativa iniciada por los regimenes autoritarios/burocraticos: un modelo universal/
publico y un modelo liberal/productivista. Si bien, como modelos de reforma,
orientaron la accién politica e institucional de diferentes grupos competitivos en
cada uno de los paises, como experiencias concretas fueron corporizados en dos
casos y momentos especificos: Brasil de la Nueva Republica y la segunda fase de
reformas de la dictadura de Pinochet en Chile.

En este sentido, vamos a tratar los dos modelos a partir de estas experiencias
especificas, de forma que permita, posteriormente, identificar elementos de cada
uno de ellos en otras realidades, y tejer consideraciones de orden mas general.

La reforma liberal/productivista: quebrando la estructura

El gobierno militar chileno tuvo como caracteristicas, segin Garreton (1990), la
personalizacion al atribuir al general Pinochet la legitimidad jerarquico-institucional
y politico-estatal, la capacidad transformadora desplazando la relacion Estado/
sociedad en los marcos de un esquema neoliberal y su proyecto de institucionali-
zacion politica, expresado en la Constitucion de 1980, que consagra el pasaje de un
régimen militar a un régimen autoritario. Estas serian las razones, en su visiéon, para
que el gobierno haya podido superar la profunda crisis econémica de 1981-1982,
generando incluso movilizaciones populares en 1983, que fueron controladas con
la recuperacién del régimen militar y del proyecto econémico, retardando la tran-
sicién a la democracia en este pais.
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En 1980, fue decretada la creacion de un nuevo sistema de seguridad que alteré
radicalmente la estructura anteriormente existente, indicando un verdadero quiebre
de la espina dorsal del sistema corporativo, replante6 la cuestion de la proteccion
social en los marcos de una nueva relacion Estado/sociedad basada en una logica
competitiva y productivista de mercado.

El nuevo sistema de pensiones paso a funcionar a partir de 1981 (coexistiendo al
lado del antiguo, progresivamente en extincioén, que permanecié para aquellos que
no quisieron pasarse al nuevo sistema) y su principal innovacién fue la total ruptura
con el sistema de reparto, creando un seguro privado, por lo tanto, obligatorio para
los asalariados (voluntario para los auténomos) que entraban en el mercado de
trabajo a partir de esta fecha.

En este sentido, el sistema se diferenciaba del antiguo —de caracter tripartito con
base en una accién solidaria y en una funcién redistributiva de la accion estatal—
alterando el papel del Estado, de forma que este paso a usar su poder para presionar
a los trabajadores para que escogieran un seguro privado, para definir las reglas de
funcionamiento y fiscalizar su operacién. También el papel de los empleadores,
como financiadores directos del sistema, dejo de existir.

Fue autorizada la formacion de sociedades anénimas para administrar los fondos
de pensiones —las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP)— con derecho
a cobrar por sus servicios, donde se abria una cuenta individual para cada traba-
jador que lo habia elegido, acumulando alli sus aportes mas el resultado (positivo
o negativo) de las transacciones financieras realizadas en el mercado de capitales.
Es decir, la contribuciéon del trabajador (10% de la remuneracion), menos la tasa de
servicios, era acumulada en una cuenta de capitalizacion, a la que se sumaban los
resultados de la rentabilidad de las inversiones financieras, con una tasa de retorno
variable, aunque con un promedio garantizado por el Estado.

La legislacion también permitia la realizacién de aportes voluntarios para com-
plementar su jubilacién, con exencién de impuestos dentro de un cierto limite, y la
anticipacion de la jubilacion desde que los recursos generados hubiesen llegado a un
minimo de 70% en relaciéon con las remuneraciones tributables.

Mientras las AFP administraban el beneficio de pensiones y jubilaciones —uni-
formizadas en el sistema nuevo y con diferenciaciones en el antiguo— los demas
beneficios continuaron administrados por el sistema antiguo, aunque las presta-
ciones y condiciones de adquisiciéon hayan sido uniformizadas para los programas
de salario familiar, desempleo y riesgos profesionales.

En el area de salud fueron creadas aseguradoras privadas, las Instituciones de
Salud Previsional (ISAPRE) que recogian la contribucion obligatoria para asistencia
médica de aquellos que prefiriesen afiliarse a una ISAPRE y no permanecer en el
sistema de libre eleccion del sector publico (FONASA), asi tales instituciones pasaron
a ofrecer asistencia médica como minimo igual a la del FONASA. Solamente los
asegurados en las AFP podrian optar por una ISAPRE, eligiendo entre varios planes
de acuerdo con su capacidad de pago. El sistema publico garantizaria medicina pre-
ventiva universal y asistencia a la salud para los que no tuvieran condiciones de optar
por uno de los planes de seguro de salud.
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Asi, por esta reforma, quedo legalmente reglamentada la estratificacion del acceso
a las distintas calidades y cantidades de servicios de salud, segun el nivel de ingreso
de la persona o familia (Rajs, 1992) reservando al Estado el papel de promocién de la
salud, atencién a los mas necesitados y, entre estos, la focalizacion en la atencién de
los grupos mas vulnerables como el materno infantil.

La misma estratificaciéon puede ser encontrada en términos de financiamiento,
como sefnala Bichet (1992, p. 13) analizando datos sobre el gasto por persona en el
sistema de salud para el afio 1990:

El nivel superior, estructurado en el subsistema privado de las ISAPRE cubre
al menos al 16% de la poblaciéon de mayor renta y dispone de 180 dodlares
por beneficiarioano; el sector asalariado de niveles medio y bajo, vinculado
al subsistema de seguro social FONASA, atendido profesionalmente por el
sector publico y privado, dispone por beneficiario de 56 ddlares, y al fin,
el sector mas pobre sin capacidad de compra de servicios de salud, aten-
dido por establecimientos estatales disponiendo de 47 délares anuales por
beneficiario.

Con relacion a los fondos de pension se puede afirmar que el cambio de un sistema
de reparto a uno de capitalizacion elimina los problemas de desequilibrio financiero
generados por los cambios demograficos, pero se toma altamente vulnerable al fun-
cionamiento de un mercado financiero no siempre muy desarrollado y estabilizado,
de manera que el gobierno tuvo que tomar una serie de precauciones, regulando
las aplicaciones financieras de forma que garanticen un retorno minimo para el
trabajador.

El financiamiento del sistema quedo6 basado exclusivamente en la contribucién
del trabajador, con la eliminacién de la contribucion patronal, aunque aun asi, en
menor porcentaje que la contribuciéon pagada al sistema antiguo, esto —al repre-
sentar un aumento significativo de la renta liquida— funcion6 como el principal
incentivo para la opcién por el nuevo sistema. La participacién del Estado en el
nuevo sistema se dio a través de la transferencia de las contribuciones del traba-
jador ya acumuladas, transfiriéndolas via bonus de reconocimiento para las AFP, lo que
provoco un aumento de los gastos inmediatamente, mas alla de la pérdida de la con-
tribucion del asegurado para el sector publico, que afecté gravemente el financia-
miento y el presupuesto publico. Segun Serra (1992) el déficit de la previsiéon en ese
pais, que variaba histéricamente entre 1% y 8% del PBI, se elevoé al 8,2% en 1982 y se
redujo al 4,9% en 1990-1991. Resta recordar que estos cambios fueron acompanados
de reformas tributarias que también disminuyeron los ingresos fiscales.

En el caso del sector salud, la contribucion estatal fue reducida a casi cero, asi-
mismo el gobierno sigui6 transfiriendo al sector privado la contribucién espe-
cifica sobre cuidados matemos, lo que representa, en términos de transferencias al
sector privado, el mismo volumen que el gobierno destina a la atencion primaria
municipalizada.
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El Estado tiene también que asumir los gastos representados por los beneficios de
aquellos que permanecieron en el sistema antiguo, en general los asegurados que se
encontraban mas préximos a la jubilacion.

Al mismo tiempo en que ocurrié un desfinanciamiento del sector publico, gran
cantidad de recursos se acumularon en las manos de las AFP e ISAPRE, lo que
supondria la reduccién de los costos para los beneficiarios, en funcién de la com-
petencia entre ellas. Mientras tanto, lo que ocurri6 fue un proceso, en ambos casos,
de oligopolizaciéon con las mayores aseguradoras reteniendo casi la totalidad del
mercado, de forma tal que no se opero¢ la esperada reduccion de los costos adminis-
trativos y tasas cobradas.

Actualmente, el sistema privado concentra recursos del orden del 25% del PBI, en
un mercado fuertemente oligopolizado, confiriendo beneficios a una poblaciéon que
no pasa de las 80.000 personas.

La reforma del sistema de pensiones y jubilaciones no incluy6 el sistema espe-
cifico de los militares, que permaneci6 aparte. En el sistema antiguo la reforma no
oper6 la fusion de los fondos ni la uniformizacion legislativa de las instituciones,
pero el Ministerio de Trabajo pasé a designar a los directores de las Cajas ya que la
administracion tripartita fue eliminada.

Lareduccion del gasto publico social en sectores como salud y educacion, ademas
del aumento de las tasas de desempleo y subempleo y la concentracion de la renta,
tuvieron sus efectos deletéreos parcialmente compensad