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Resamen

El articulo ofrece un panorama de la heterogencidad con que se presentan en ¢l mundo los
Estados de bienestar como marco teérico de referencia de la politica social. Proporciona
razones para considerar a éstos ya sea en una fase crilica o en una fase de transicion. Subraya
la importancia que ticne para ¢l desarrollo de un Estado de bienestar tanto el cuidado de un
crecimiento con equidad, como de la negociacion politica con libertad. En especial. sugiere
que los Estados de bienestar sufren si el apoyo positivo de la politica social a las crisis fiscal
y financiera no regresa en forma de transferencias gubermamentales al sistema de segunidad
social destinadas a la creacién masiva del empleo asalariado digno, a servicios piblicos de
calidad, y al establecimiento de condiciones institucionales para una ciudadania social.

Abstract

This paper offers an overview of the helerogeneity of Welfare States around the world as
a theoretical framework for social policy. It presents several reasons why they can be
considered as being involved in a critical stage. or as being in a transitional one. [t underlines
the importance of a proper balance between e¢conomic growth and equity and between
political bargaining and freedom for developing a Welfare State. Welfare states suffer if the
positive contributions of social policy to the fiscal and financial crisis do nol retum as
governmental transfers to the social security systems in order to create decent salaried
occupations, high quality public services, and nstitutional conditions for social cilizenship.

Introduccion

Las siguicntes reflexiones parten de dos preguntas iniciales: a) ;Cual
es la situacion general en que se encuentran hoy dia los principales
Estados de bicnestar tanto ¢n los paises avanzados como en los paises
de desarrollo emergente, llamados aqui también de industrializacion
original y de industrializacion tardia, respectivamente?, y b) ; Cuales son
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las opciones de desarrollo del Estado de bienestar? Para dar respuesta
a la primera pregunta se presenta una caracterizacion general o ideal del
concepto Estado de bienestar. Después, se esboza una tipologia real
del mismo, y finalmente. se hace un bosquejo de las presiones externas
que se ejercen sobre los Estados de bienestar y que provienen de la
globalizacién y de las presiones internas. de naturaleza institucional.

Para responder a la scgunda pregunta sobre las opciones de
desarrollo de los Estados de bienestar orientados a la satisfaccion de las
necesidades de la poblacion, se parte de algunas de sus regularidades
e incompatibilidades recientes, como parte de una tarea “exploratoria”
masque“normativa”(Coley Miles, 1984:30-31). Elenfoque exploratorio
comienza por delinear las consecuencias o efectos de cicrtos procesos
o tendencias que pueden ser deseados o no deseados, importantes o
poco importantes, directos o indirectos tanto para los actores que los
disefiaron como para los actorcs directamente afectados por ellos. Es
dectr, considera de un lado la historia de procesos nacionales, a partir de
los consensos o pactos sociales que les permitieron cumplir momen-
tancamente una funcion social y politica ““equilibradora” para el bienestar
en su conjunto, y que han sufrido cambios. Estos cambios se pueden
referir a conflictos cruciales en las politicas de segunidad social que no
se resuelven y que pucden ayudar a delinear un “sistema”™ emergente
del bienestar (Standing, 1998:226). Delotrolado, considera la participacion
(activa o pasiva) de los principales actores, en tomo a las tendencias
de cambio anteriores (Wallerstein, 1999:20-21). El enfoque normativo,
en cambio, tiene como punto de partida un cuadro de lo que es desea-
ble en el futuro inmediato para el analista o para el grupo que €l
representa y, en consecuencia, diseiia una estrategia para alcanzarlo.
Debe aclararse que en el presente esta tarea de intentar hacer
prospecciones y seiialar alternativas de cambio ¢s cicrtamente riesgosa,
dado que en ¢l se acentia la incertidumbre sobre los procesos y las bases
del conocimiento en que esta fundado su estudio; crece la desconfianza
sociopolitica y se intensifica la lucha de intcreses.

Se enfoca la dinamica del Estado de bicnestar desde el punto de vista
de los objetivos buscados de cohesion y estratificacion social y de la
satisfaccion de las necesidades cambiantes de los principales contingen-
tes sociales, asi como de las estrategias para conseguir dichos objetivos.
La observacion de las estrategias lleva a registrar los recursos destina-
dos a la politica social y las maneras de asignarlos, en las cuales
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intervienen las orientaciones politicas de los funcionarios, las alianzas y
pactos sociales que s¢ establecen, y la participacion variable de los
mecanismos del mercado, de las estrategias familiares y del gobierno.
Una pregunta central en el estudio del Estado de bienestar como marco
de referencia de la politica social se relaciona con la capacidad que tiene
la democracia parlamentaria para aminorar o no las divisiones de clase
ylas desigualdades sociales producidas porel capitalismo; para contribuir
a la eficiencia economica y la formacion de una nacién.

Las relaciones entre la democracia y la politica social son multiples.
Algunos gobiernos conservadores utilizan a la politica social para evitar
avances en la democratizacion y en la satisfaccion de necesidades so-
ciales que amenazan ciertos limites autoimpuestos. Una politica social
universalista, sustentadaen la respuesta cfectiva a derechos ciudadanos,
(seguridad enelingreso, busqueda de la equidad econdmica y erradicacion
de la pobreza, por ejemplo), puede contribuir a la democratizacion, al
facilitar el poder de movilizacion de grupos sociales a favor de sus
demandas y la negociacion con otros grupos. El éxito de estas demandas
y negociaciones depende de otros factores relativamente ajenos a la
politica social, como la fortaleza de los sindicatos, la presencia politico-
electoral vy el peso de los representantes en el parlamento, entre otros,
Estos factores a su vez pueden contribuir o no a que se enriquezca la
politica social, dependiendo de la fortaleza de instituciones corporativas
v de la firmeza de las alianzas de clase y de grupo. En consecuencia, no
decbe sorprender que los Estados de bienestar y las politicas sociales
muestren una gran variacion entre paises, lo mismo que sus efectos
economicos, politicos y sociales.

El enfoque que aqui se¢ adopta sobre la politica social pretende ser
integral, en el sentido de que se apoya en sus causas y se adentra en sus
consecuencias: afirma que s responsabilidad del Estado contribuira la
satisfaccion de las necesidades de los hogares; a la formacion de una
ciudadania social y al fortalecimiento de la solidaridad. Para ello es
necesaria la voluntad politica. Se requiere ademas que se destine un
monto minimo de recursos y de actividades cotidianas, y que el con-
tenido de aquéllos y de éstas se adapte flexiblemente a la capacidad de
presion politica de los actores sociales que carecen de los recursos que
ofrece el mercado y la tradicion organizativa. Una ventaja que presenta
este enfoque es que permite trascender la fachada representada por el
monto del gasto publico y adentrarse en los contenidos de los programas.
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Saber si los programas son focalizados o universales. Profundizar en las
condiciones de elegibilidad, del contenido cualitativo de los bienes y
servicios distribuidos, y conocer como se compatibilizan los derechos
ciudadanos con el empleo v las condiciones de vida. Finalmente permite
reconocer que existen diferentes tipos de Estado de bienestar (Esping-
Andersen, 1998d:19-21).

En principio, la situacion general actual de los Estados de bienestar
en el mundo puede ser caracterizada como critica 0 como una situa-
cion en que priva la adaptacion o la transicion frente al proceso de
globalizaciony frente a los cambios enlos consensos o pactos nacionales
que, si bien requiere reformas y enfrenta retos importantes, no corre un
gran peligro de experimentar transformaciones profundas.

La respuesta que ofrece G. Esping-Andersen (1998¢:267) sobre la
situacion general de los Estados de bienestar varia para los paises
desarrollados y para los de industrializacion tardia.! Los primeros se
encuentran en transicion y entre los segundos se dan resultados
diversos: en los del tipo japonés y del Asia oricntal. el Estado de bicnes-
tar se encuentra en avance y sujeto a grandes presiones, en la medida
en que se incrementan los respectivos salarios reales, se generaliza la
crisis fiscal de los Estados, y se destruye ¢l ambiente.? Entre los paiscs
con un régimen de bienestar similar al liberal estadunidense, la crisis es
mayor, por los bolsones de pobreza que crea y por las manifestaciones
de resistencia que levanta. Este modelo incluye a la mayoria de los
paises latinoamericanos y de los paises de la Europa central vy oriental.

En el caso estadunidense, Esping-Andersen observa en los ultimos
aiios algunos avances en la educacion y capacitacion para el trabajo, que
pueden convertirse eventualmente €n un mecanismo para que algunos
trabajadores no educados y no calificados superen el riesgo de una
situacion de pobreza permanente. La opcion laboral que se ofrece a los
Jovenes, a las minorias culturales y a los menos capacitados es la
ocupacion de trabajos “puente”.

! Confréntese esta tesis optimista con la pesimista de J.D. Stephens (1988:43,56), quien
escribe sobre la "crisis” del Estado de bienestar escandinavo, supuestamente ¢l mais avanzado
y solido de todo el mundo, originada en el desempleo resultante del desequilibrio entre la
demanda del empleo vy el crecimiento econdmico. La “Tercera Via" es imposible para cste
autor. Sin embargo. en su opinidn, crisis no significa un cambio profundo ¢n ¢l modelo de
bienestar ni la privatizacion del mismo.

* Esta dltima causa o vector, scfialado por Wallerstein, no se toca en este trabajo.
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La privatizacion “profunda” de los servicios de seguridad social no
es una solucion y en los paises desarrollados sé6lo excepcionalmente se
aplica, no asi en los paises de industrializacién reciente, donde la
privatizacion es profunda vy esta mas extendida, en parte, debido a las
recomendaciones de los organismos intemacionales de financiamiento.
Sin embargo, existe una privatizacion “silenciosa” que es una amenaza
para el Estado de bienestar en general. la cual se extiende en todos los
diferentes modelos. Otros retos que el Estado de bienestar enfrenta se
relacionan con el desestimulo para el trabajo, por la perversion de una
generosa prestacion de servicios; el arte de hacer compatibles las
necesidades familiares y los derechos de los diferentes miembros de la
familia. sobre todo de las mujeres, y la manera de fortalecer la so-
lidaridad, en un ambiente individualista, alumbrado por el mercado.
(Esping-Andersen, 1998¢:260,265).

Este autor es consciente de que actualmente las opciones de
desarrollo de los Estados de bienestar son limitadas. Paraél, las mayores
opciones las ofrece el modelo escandinavo. que es el mas generoso en
servicios: que ha sabido compatibilizar pleno empleo con productividad,
¥ que cuenta con una base economica mas solida. Su talon de Aquiles
parece radicar en su debilitado mecanismo de negociacion politica. Para
los otros modelos, el logro del pleno empleo debe aceptar la convivencia
con mayores desigualdades en el ingreso y la persistencia de trabajos
indignos y mal pagados.

A estas conclusiones llega este autor, tras realizar una reflexion
sobre la historia de los Estados de bienestar y un diagnostico de su
situacion actual.

Hacia una caracterizacion general
del Estado de bienestar

Es factible sefialar ciertos rasgos generales del Estado de bienestar, bajo
el supuesto de que en su historia y en su desarrollo probable se descubre
cierto grado de imitacion y de contagio de la informacion, aunque los
arreglos institucionales de cada pais introducen una variacién por lo
menos tan grande como la adopcidn de rasgos comunes. Igualmente
posible es scialar que ¢l Estado de bienestar, a partir de un desarrollo
minimo. es un mecanismo de presion activo capaz de contribuir a la
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conformacion de ciertas alianzas politicas y de alentar la legitimacion
politica y la solidaridad de la poblacion.

En la histona relativamente larga del Estado de bienestar de los
paises de la Europa occidental se descubre, en su origen. cuando privaba
la “reforma social”, el énfasis en la capacidad adquisitiva del salario y
la preferencia de las instituciones de la seguridad social hacia la clase
obrera. La “reforma social” se asocia con la “cuestion obrera”; es decir,
a pobreza, inseguridad y miseria en que ésta se encontraba a mediados
del siglo pasado. En esa historia se observa igualmente, aunque con
plazos temporales acortados, la preferercia de la seguridad social hacia
la clase obrera, guiada por el deseo de conservar su lealtad y establecer
pactos legitimos entre el capital y el trabajo.

A partir de la Segunda Guerra Mundial se alcanza el reconocimiento
publico del Estado de bienestar, el cual alcanza su “época dorada” hacia
fines de la década del ochenta con la consolidacion del “ideal de la
ciudadania social universal y con la igualacion de las condiciones de
vida” (Esping-Andersen, 1998¢:263). En Europa occidental se observa
la persistencia de una seria defensa de las conquistas obtenidas en el
mantenimiento del ingreso tanto por partc de los trabajadores industriales
y gubernamentales como de los empresarios que valoran el consenso
politico y los pactos alcanzados entre ¢l capital y el trabajo, sobre los
objetivos de equidad en la sociedad en su conjunto.

No obstante, emergen paulatinamente nuevas demandas
redistributivas y egalitarias, provenientes fundamentalmente de los
“nuevos” grupos sociales, relativamente ajenos al trabajo asalariado
localizado en empresas industriales y de servicios reconocidos publica
y juridicamente, y carentes de la misma capacidad de presion que los
obreros organizados. Con anterioridad al reconocimiento institucional
de la “ciudadania social universal”, la caridad y la asistencia social ala
poblacion desvalida la ejercen principalmente las iglesias, las orga-
nizaciones filantropicas y las organizaciones voluntarias no lucrativas
con financiamientos provenientes de empresarios preocupados por la
integracionsocial y politica. Pero sus programas carecende la racionalidad
burocratica del Estado, que paulatinamente les sustituye en muchas de
sus tareas.

A partir de la década de los sesenta, se atiende en instituciones
organizadas burocraticamente a los ancianos y sus pensioncs y mas
tarde se procura atender, sin el éxito buscado, las demandas de las
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mujeres, los nifios y los jovenes, como parte de las tareas del Estado
igualador. Sinembargo, la clase trabajadora continia siendo la principal
defensora de los “principios universales™ de la politica social guber-
namental. A esta tarea se agregan las clases medias y la burocracia
gubernamental 2

Aqui es posible encontrar un factor importante que distingue la
situacion de los paises europeos de industrializacion onginal y la de los
paises de industrializacion tardia. En aquéllos, la presion de los nuevos
grupos sociales se diluye un tanto, gracias a las emigraciones masivas
de la poblacion hacia las colonias y hacia nuevos continentes, y gracias
al reclutamiento militar, en presencia de un crecimiento economico y de
una industrializacion de mas largo aliento. En los paises de industriali-
zacion tardia, en cambio, tienden a unirse en el tiempo las presiones de
la clase obrera, de los nuevos grupos sociales y de las instituciones
encargadas de llevar a la practica los derechos contenidos en el ideal de
la “ciudadania social universal”. Pero a diferencia del caso europeo
occidental, sus procesos de crecimiento econémico y de industrializa-
cion son de mas corto aliento, pues cuentan con un mercado de consumi-
dores mas estrecho, que los obliga a instrumentar politicas industriales
proteccionistas, con la excepcion de la agroexportacion.

Es evidente que todos los Estados de bienestar procuran imponer
mccanismos que redistribuyen recursos e ingresos y atender las
necesidades de los pueblos. Estos Estados se distinguen entre si en
cuanto a su capacidad para realizar dichos objetivos y enriquecerlos:;
para sostener sus logros en el tiempo; atender dinamicamente el
surgimiento de nuevas demandas, y compatibilizar éstas ultimas con la
atencion de las viejas demandas. es decir, para conciliar los vigjos
intereses de grupo con los nuevos.

Con fines de analisis, se puede distinguir en las estrategias de los
Estados de bienestar una dimension estatica y una dinamica, aunque en
la realidad ambas dimensiones estan asociadas entre si. La estatica se

3 Esta posicién subjetiva de la clase obrera de los paises desarrollados se acompafia de
logros materiales sintetizados en la situacién de la vida de los ancianos y de las familias que
cuentan con un trabajador pensionado. En la actualidad, en los paises miembros de la OCDE
{Organizacion para la Cooperacion y ¢l Desarrollo Econdmico, OCDE por su siglas en
inglés), s¢ observa que en los ultimos 20 o 30 afios disminuye ¢l nimero de ancianos que viven
en la pobreza, ¥ que las familias que cuentan con un trabajador pensionado en ¢l hogar tienen
un ingreso por irabajo superior a las familias sin él (OCDE, 1999:79).
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relaciona con la definicion de las funciones o sectores contemplados en
su concepto de seguridad social, que es o son el signo de la contribucion
institucional a la construccion de redes sociales de seguridad para los
individuos y sus familias. La dimensiondinamica tiende al aseguramiento
del logro de procesos de movilidad social vertical ascendente tanto para
una generacion como para varias generaciones.

La nocion de un Estado de bienestar esta unida desde su inicio a un
compromiso publico para ampliar dinamicamente el acceso a
oportunidades de vida y optimizar las capacidades ciudadanas de la
autoconfianza (Esping-Andersen, 1998c:261-264). Esta ampliacion
dinamica se relaciona con la redistribucion de recursos € ingresos entre
generaciones vy a lo largo de las vidas de las personas. Las capacidades
ciudadanas son asuntos que la ciudadania evalia objetiva y
subjetivamente, de manera simultanea. Esto significa que es tan
importante considerar la evolucion objetiva de los logros de la seguridad
social como la subjetiva, que se traduce en actitudes de esperanza,
confianza y legitimidad politica.

G. Standing(1998:226), por ejemplo, se refiere demaneraaxiomatica
a siete “funciones potenciales” de un sistema de bienestar: abatimiento
de la pobreza, prevencion de la pobreza, provision de la segundad social,
redistribucion del ingreso, preservacion de la solidaridad social, promo-
cion de la movilidad (laboral), y promocion de la reestructuracion y la
productividad dela economia y del mercado de trabajo.Esping-Andersen
(1998:2-3) considera como componentes integrales del bienestar a las
cuestiones del empleo, los salarios, las alianzas de clase, la negociacion
por conflictos de interés y la regulacion macroeconomica.* La OCDE

Y Es motivo de una acalorada discusién saber si entre los fines de una politica del bienestar
figura © no su contribucidén al establecimiento de equilibrios macroecondmicos, como el
apoyo de la privatizacién del esquema de presién al capital financiero o al fortalecimiento
de la infraestructura material de un pais (hospitales, por ejemplo). Los criticos sefialan que
no, porque esa contribucidn atenta en contra del cumplimiento de otros fines, especialmente
de aquellos que persiguen explicitamente la redistribucién de los recursos ¥ los ingresos,
cuando no se genera consecuentemente un modelo de desarrollo que provea significativamente
empleos asalanados adecuados y seguros, que reduzcan la pobreza. Tal modelo requeriria un
reordenamiento de las relaciones capital-trabajo y un sincero fortalecimiento del Estado,
de los partidos politicos, de los sindicatos y de las organizaciones voluntarias (Huber,
1998:177, Garretdn, 1994). De no instrumentarse un modelo de desarrollo, la contribucién
de los frutos de la politica social a los equilibrios macroecondmicos formaria parte
simplemente de una distribucién regresiva del ingreso, funcidn que ya desde los afios sesenta
s¢ denormunaba “socializacién de las pérdidas” del sistema econdmico (Furtado, 1965:76).
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considera que uno de los objetivos de la politica social contemporanea
de hoy dia es intervenir a lo largo del curso de la vida, concentrandose
en aquellas fases y facetas en que esas intervenciones tienen un mayor
impacto. En cuanto a las fases, la concentracion de acciones se debe dar
con el nacimiento y los primeros afios de vida; en el pasaje entre el hogar,
la familia propia, la escuela y el trabajo, y en el pasaje entre el fin del
trabajo vy la tercera edad. En cuanto a las facetas, la concentracion de
esfuerzos institucionales se debe dar en la reduccion de las imperfeccio-
nes sociales y laborales del mercado; en la armonizacion del trabajo y
el aprendizaje de habilidades, y en la armonizacion entre el derecho al
trabajo v las necesidades familiares (OCDE, 1999:83).

La construccion de redes sociales de seguridad significa en la
Europa de la posguerra principalmente, ¢l mantenimiento dinamico del
ingreso; es decir, seguro contra accidentes, enfermedad. discapacidad,
desempleo y pensiones de retiro; la atencion a la salud y la extension de
la cobertura de los servicios a nuevos grupos sociales (Esping-Andersen,
1998b:68).

En su sentido econdmico original, el Estado de bienestar constituye
una separacion de las ortodoxias del mercado puro, la cual evoluciona
hacia la desmercantilizacion a ciertas funciones o sectores. Significa la
extension de la seguridad al ingreso y al empleo, como derechos
ciudadanos. En su sentido moral, el Estado de bienestar promete una
Justicia mas universal y ajena a la influencia de las clases sociales, asi
como la solidaridad del pueblo. Es un llamado a la esperanza dirigido a
grupos sociales a los que se les pide sacrificios, en aras del bien comin.
Por eso el Estado de bienestar es una forma activa de construir una
nacion.

La concepcidn egalitaria y universalista del bienestar se desgastaen
el momento en que en los paises de industrializacion original deja de
expandirse nacional e internacionalmente la demanda de sus bienes

Dado el caricter ciclico de este Ghimo, las cnsis financieras fiscales recurrentes moldearian
irremediablemente, aunque con intensidad variable, la tendencia general de los sistemas de
bienestar. Ellas representarian un limite al desarrollo de estos Gltimos. Los partidarios
de incluir en sus andlisis esta funcidon de apoyo, sefialan que son multiples las articulaciones
entre el sistema econdmico y el sistema de bienestar, que no se puede ignorar que la salud
de uno afecta la salud del otro, ¥ que los arreglos institucionales propios de cada pais, pueden
introducir ciertas variaciones favorables a la equidad socioecondmica y la negociacidn
politica previas a la instrumentacién de un modslo de desarrollo,
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manufacturados. Esto coincide con la primera “crisis del petréleo™, en
1973. Se elevan las tasas de inflacion, se agudizan los problemas de las
balanzas de pagos y crece el desempleo (Cole y Miles, 1984:5). El
mercado deja de asegurar los altos salanos, el crecimiento del empleo
y una demanda agregada de consumo. Entra por lo tanto en crisis la
estrategia de asegurar fundamentalmente a las familias con un sustento
masculino del ingreso, durante la etapa del retiro laboral. Sibien sc logra
reducir efectivamente la tasa de pobreza entre los trabajadores ancianos,
surgen nuevas demandas para las cuales no estaban preparados los
sistemas de seguridad social (Esping-Andersen, 1998b:75).

Durante los ochenta se presentan limitaciones externas adicionales,
al desregularizarse dramaticamente el sistema financiero, interna-
cionalizarse moderadamente las fusiones cmpresariales transnacionales
y al crecer sélo modestamente ¢l comercio internacional. Estas
limitaciones impiden a los gobiernos asegurar como en el pasado, el
pleno empleo, la estabilidad de precios, el crecimiento del producto y
profundizar en los objetivos redistributivos. Se produce un cambio de
interés entre los representantes del capital: se opta por la flexibilizacion
de la mano de obra. que es la opcién contraria a la negociacion politica
y al establecimiento de una tasa de salarios orientada por la solida-
ridad y el interés nacional (Stephens, 1993:49),

Asi en Suecia, a fines de los ochenta, los empresarios nacionales
dejan de interesarse por las negociaciones colectivas con lostrabajadores
y por elevar la productividad de las empresas localizadas en el pais. Su
interés se vuelca hacia la inversion en otros paises de la Comunidad
Europea, el comercio internacional, ¢l abaratamiento de la mano de obra
doméstica y a la reduccion de la competencia de las empresas estatales.
Crece el descontento de los bencficiarios de los servicios publicos, como
consumidores, pacicntes o padres de familia. al momento en que los
funcionarios dejan de ver esos servicios bajo una optica social y los ven
bajo la optica de lus costos financieros (Stcphens, 1988:46.50). La
respuesta gubernamental es, primero, la racionalizacion y la
descentralizacion del control administrativo y, después, la privatizacion
reducida y “silenciosa”, a manos de funcionarios conservadores y aun
socialdemocratas.®

% La distincién entre la privatizacién profunda y la superficial es relativa. Se deben
considerar las técnicas especificas de la naturaleza institucional y juridica, el monto de la
inversion hecha por la inicialiva privada, y ¢l impacto en ¢l consumo final. Asi, en ¢l ¢jemplo
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En la actualidad, sobresalen tres estrategias del Estado de bienestar,
en respuesta a la contradiccion existente entre el egalitarismo, de un lado
y, del otro, el empleo, la globalizacion, y el envejecimiento de la
poblacion: a) programas que afcctan significativamente el mercado de
trabajo. b) programas que armonizan el trabajo con las obligaciones
familiares, y c) programas de capacitacion para el trabajo que le
permiten a la poblacion atender las demandas de una sociedad
“postindustrial” (Esping-Andersen, 1998a:2-3).

Segun esta concepcion del bienestar, las sociedades industriales
necesitan elevar su capital humano hacia nuevas alturas y esta aspira-
cion la debe poder compartir la mayoria de la poblacion. El capital
humano incluye conocimientos y salarios. Estas metas se unen en un
delicado equilibrio en que en un platillo de la balanza estan colocados los
estimulos y la productividad de la mano de obra y, en el otro, la equidad
y la democracia social. Se cobijan el elitismo y los estimulos, s1 se
privilegia unilateralmente la magnitud. el “cuanto” del capital humano.
Y al contrario, se cobijan ignorancia. demagogia. desigualdad y el
desestimulo, si se privilegia unilateralmente la equidad. Siendo una gran
mayoria los trabajadores calificados remunerados dignamente, con
ayuda de una politica social adecuada, la mayoria debe continuar
sinticndo ganas de trabajar mejor y por mas tiempo. Con una mayoria
de trabajadores no calificados y pobremente remunerados. se pierde el
estimulo por trabajar bien, por mas tiempo y por prepararse mejor, aun
si esta presente una politica social selectiva v administrativamente
eficiente.

Tomando en cuenta las posiciones polares de esta ecuacion
compuesta por los ideales de productividad y equidad, es posible ubicar

sueco, en materia educativa (de diferentes niveles escolares incluidas las guarderias), a los
padres se les entregaron vales para becas, canjeables en instituciones privadas de su
preferencia hasta por ¢l 85% de la colegatura privada del momento, aunque posteriormente
éstas podrian aumentar. En materia de salud. les afiliados al sistema piblico pudieron oplar
“por medios familiares™ privados de su preferencia. Sin embargo, fue reducido ¢l cambio
en la preferencia de los consumidores, a favor de las instituciones privadas: 8% en alencidn
a la salud. 1.5% en las escuelas y el 2% en guarderias. Stephens (1988:47.48 y 61) no
proporciona informacion sobre ¢l cambic en la inversibn. La reducida magnitud de estos
cambios es, como afirma Esping-Andersen, prucba de la fortaleza relativa previa de los
sistemas piblicos de seguridad social y de la capacidad de negociacion politica de la sociedad
sueca, aunque este juicio puede cambiar, al considerar Unicamente ¢l ¢jemplo sueco en el
tiempo y sus afectos sociopoliticos.



26 ENRIQUE CONTRERAS SUAREZ

dos modelos opuestos, tipicos, del Estado de bienestar, localizados en los
paises desarrollados. De un lado, el ejemplo sueco de la actualidad:
generoso, equitativo, aunque menos estimulativo. “Ningun ciudadanoes
especial y ninguno debe ser excluido™. Y en el otro lado, el ejemplo
estadunidense: mezquino, polarizado v poco estimulativo para los
trabajadores, no asi para los empresarios. Aqui el ideal de equidad es
individualista. Se premia la contribucion individual hecha al mercado y
se castiga con pocos subsidios a los pobres que no contribuyen. Esta
ultima estrategia es apoyada politicamente por los obreros tradiciona-
listas y por los circulos de poder neoliberales, como parte de una alianza
ciertamente contradictoria, aunque historicamente comprensible.

Entre los dos modelos polares anteriores, se encuentra un tercer
modelo llamado centroeuropeo o corporativo, en que cuentan mas los
derechos gremiales, los starus, mas que la prueba de la eficiencia del
mercado. En él, el papel del Estado es condicionado por el papel de la
iglesia y de la familia. Su talon de Aquiles lo constituyen el desempleo
y la incapacidad fiscal del Estado (Esping-Andersen, 1998d:27-28).

El modelo sueco es el modelo que mejores resultados obtiene en la
reduccién de la pobreza y en la distribucion del ingreso. Y aunque
parezca contradictorio, el modelo extremadamente selectivo, con
achicamiento de los programas redistributivos (focalizado). muestra
resultados negativos en redistribucion del ingreso y en la erradicacion de
la pobreza.®

Los retos contemporineos del Estado
de bienestar en paises desarrollados

Al perseguir ambos modelos concepciones distintas de la equidad,
enfrentan limites cualitativamente diferentes y son objeto de cuestio-
namientos politicos igualmente diferentes. Estos cuestionamientos no
obedecena la falta de crecimiento econdémico en los paises desarrollados,

€ Parece erréneo identificar selectividad con focalizacién. Los programas focalizados
siempre utilizan algin tipo de selectividad de los beneficiarios, pero pueden existir programas
selectivos que no sean focalizados. La seleccién de beneficiaros alude & un conjunto de
criterios personales o grupales usados en la tarea de distribuir bienes o servicios. La
focalizacidm, en cambio, se refiere a una estrategia de seleccién localizada en un entomo
de reduccién general de los recursos de la politica social como una estrategia de adapiacién
A la globalizacién y deficiencia. Aqui s¢ aboga por una selectividad dindmica (Sojo. 1990).
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pues conla globalizacion madura de los noventa. los paises desarrollados
logran respetables tasas de crecimiento economico relativo. De hecho,
los cuestionamientos que en seguida se comentan, se dan en la bonanza
que se presenta en la década del noventa (Esping-Andersen, 1998a:1).

El modelo sueco se enfrenta externamente a las altas tasas de interés
del dinero y a la desregulacion financiera, las cuales reducen la
disponibilidad del crédito industrial y del ahorro doméstico (Stephens,
1998:55). Internamente enfrenta un problema de desgaste de la capacidad
de negociacion politica centralizada. la cual contribuye a la difusion de
la actitud originalmente liberal. referidaa la equidad “injusta”. ; Por qué
debe ser beneficiado un ciudadano que no trabaja igual que el que si lo
hace? ;Por qué, de hecho. su universalismo favorece mas a las clases
medias y da mas subsidios a personas menos calificadas para que
trabajen? Tal es el caso de las mujeres poco calificadas que laboran en
empresas gubernamentales, con salarios equivalentes a los de los
varones, realizando trabajos que permiten la armonizacion de la vida
familiar con su derecho al trabajo.

En el modelo estadunidense, tras el vigor del reaganismo— que
asegurd que el Estado de bienestar entorpecia al mercado, erosionaba
los incentivos para el trabajo, el ahorro y la inversion— se presenta la
oposicion politica creciente al alza de impuestos al trabajo, a las
reducciones en los programas de atencion a la salud y a las pensiones,
asi como a la privatizacion de los servicios sociales. por sus efectos
negativos sobre la igualdad y la escasa cantidad de riesgos que se
cubren. Las diferentes formas de atencion a los grupos desvalidos y a
nuevos grupos sociales son cuestionadas politicamente de manera
creciente, en el momento en que las sociedades se vuelven socialmente
mas heterogéneas y diferenciadas, se eleva el desempleo, se reducen
los presupuestos y crecen los costos de operacion de la politica social.
Al mismo tiempo, surgen demandas incontrolables por parte de todos los
grupos sociales para que el Estado les atienda de manera preferente, lo
que los vuelve politicamente vulnerables y manipulables.

Esta oposicion politica creciente es para Esping-Andersen un indica-
dor de la vitalidad del consenso social existente y de la importancia que
para la sociedad tiene la defensa de conquistas anteriores, a favor de la
equidad, la ampliacion del capital humano y del sostenimiento de redes
de proteccion, que la sociedad no esta dispuesta a abandonar, por
razones economicas y politicas. Son numerosas las organizaciones de
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interés de esos paises que prefieren la negociacion consensuada a la
inestabilidad politica (Esping-Andersen, 1998¢:266).

Los problemas s¢ agudizan entre los grupos sociales menos
capacitados y educados, quienes temen permanecer toda su vida en la
pobreza, por la pérdida de emplcos, la importacion de mercancias
producidas con bajos costos salariales, la reduccion de programas de
capacitacion, educacion y asistencia a nifios y mujeres, y la pérdida
de estimulos. Esta altima se acentia con politicas sociales selectivas que
estigmatizan a los grupos menos capacitados.

Los retos demograficos son igualmente importantes. sobre todo el
envejecimiento de la poblacion y el empleo asalaniado de la mujer. Con
una baja fecundidad y una mas elevada esperanza de vida, crece
pesadamente la tasa de dependientes economicos, la cual, a su vez,
impacta negativamente sobre la capacidad fiscal, especialmente si
desciende el ritmo del crecimiento econémico. Proyecciones de la OCDE
(1988) para 2040 indican que los gastos de salud y pensiones se
multiplicaran por dos o por tres, en los paises pertenccientes a esa
organizacion, a causa inicamente del envejecimiento de la poblacion
(citado en Esping-Andersen 1998a:7).

Sin embargo, la importancia concedida en los paises europeos al
envejecimiento de la poblacion no debe ser exagerada. dado que asi lo
indican ciertos cambios en sus politicas sociales. Por ejemplo, se esti
dando marcha atras a los retiros prematuros y s¢ fomenta el empleo
entre las personas de la tercera edad, con la esperanza de ver crecer la
productividad de la mano de obra y reducir sus gastos en salud, pues se
enferma menos ¢l anciano que trabaja y su esfuerzo es reconocido por
su familia.

El empleo asalariado de la mujer se ha convertido en un derecho en
los paises nordicos y se ha visto que, gracias a la politica social. dicho
empleo no ha contribuido a magnificar el problema del envejecimiento,
pues no se reduce la fecundidad de las mujeres trabajadoras. La
fecundidad es mas baja en paises mediterraneos. e¢n donde es reducida
la participacion femenina en el trabajo asalariado. La politica social del
norte de Europa ha hecho compatibles cicrtas demandas de la familia
y los derechos de las mujeres, con la difusion de servicios y el
enriquecimiento de su oferta. Adicionalmente este logro ha llevado a
aumentar la tasa de ocupacion femenina en servicios publicos, sin que
se reduzca el salario relativo frente a los varones, sin que se prive de su
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derecho a procrear y sin que crezca el sector informal.

No obstante estos logros, surgen otras incompatibilidades en el seno
de las familias, como la disolucion del vinculo marital, una de cuyas
consecuencias es el empobrecimiento de esas familias. La importancia
de los divorcios crece tanto en los paises con una mas rica politica social
hacia la familia (atencién a la salud, guarderias y flexibilizacion en el
desempeiio laboral, por ejemplo) como en los paises en donde esa
politica es mas pobre, como en los paises mediterraneos. Aparentemente
lanueva politica social hacia las familias aiin noencuentra una respuesta
satisfactoria a este nuevo reto. Lo que si logra una mas rica politica
social hacia las familias es evitar que las familias con su vinculo
matrimonial disuelto caigan en la pobreza con la misma gravedad.

Caso distinto es el de los paises en donde se restringen los derechos
laborales y en donde no se pueden reducir los costos marginales del
trabajo, pues los planes de seguridad social privados mantienen costos
elevados de operacion, que requieren subsidios publicos o exenciones
impositivas. En los EEUU, la exclusion reciente de trabajadores de los
planes privados de seguridad social es la que ha hecho posible que se
incremente el nimero de empleos demandados. Pero es elevado el
costo social de dicho incremento: se reduce el salario de los trabajadores
no calificados, aumenta el sector informal y se acentia la polarizacion
social (Esping-Andersen, 1998a:17).

A su vez, la negativa a proporcionar seguridad social a través de
empresas publicas provoca el crecimiento de la asistencia social
proporcionada por empresas privadas o no lucrativas. Las parcjas de
jovenes con hijos pequeiios, las familias con una mujer sola como jefa
de hogar, las familias de inmigrantes recientes y las familias de ancianos
son candidatos a la asistencia privada y a caer en los bolsones de
pobreza. Los programas del gobiemo estadunidense actual para capacitar
para el trabajo a miembros de esas familias en mayor riesgo pueden ser
una opcion que impida que permanezcan indefinidamente en la pobreza.

La situacion de los paises de
industrializacién tardia

La falta de consenso hacia los objetivos del Estado de bienestar en los
paises de industrializacion tardia obedece fundamentalmente a que esos
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objetivos son incompatibles con la baratura de su mano de obra, por
creer que ésta es una de sus ventajas comparativas. La globalizacion y
sus efectos también contribuyen a dicha falta de consenso.

Es menester tomar en cuenta que la ventaja comparativa de la mano
de obra barata comienza a ser vista como pasajera. Siempre existen
paises que presentan mejores ofertas y/o localizaciones. Ademas. en el
interior de paises que permiten la violacion de los derechos laborales y
que fomentan los bajos salarios se producen crecientemente presiones
politicas democraticas a favor de la defensa de los derechos laborales
y en contra de las eventuales dictaduras,

En el seno de los debates internacionales se comienzan a discutir
temas laborales, entre los cuales destaca el reconocimicnto de las
ventajas economicas que para los paises desarrollados acarrea la
migracion de trabajadores poco calificados. relativamente hablando,
provenientes de los paises de industrializacion tardia. También se
discute sobre la conveniencia de que estos paises aumenten su tasa de
salarios. bajo la amenaza de ser acusados dc ejercer un “dumping
social”.

Las duras condicionecs eccondmicas que impone la globalizacion a
estos paises, como la reduccion de las posibilidades de maniobra de los
gobiernos. v el descrédito politico en que caen el corporativismo
obrerista y los partidos politicos para garantizar un nivel de vida digno,
representan el factor mas importante que atenta en contra de los
objetivos del Estado de bienestar (Esping-Andersen 1998a:9). La dura
competencia economica v la mayor vulnerabilidad que imponen el
comercio, las finanzas internacionales y los movimientos de capital
reducen la libertad de los gobicmos para conducir las acostumbradas
politicas fiscales y monetanas, las politicas sociales incluidas.

Con el cierre masivo de pequeilas v medianas empresas o de
empresas paraestatales, emerge el desempleo y se erosiona la capacidad
de las empresas para proveer seguridad social a sus trabajadores. Los
sistemas de seguridad social caen en la insolvencia y desciende la
calidad de los servicios de salud ofrecidos. pues menos personas
cotizan. La gran importancia del sector informal ¢s un indicador de la
crisis en que estan ubicados el capital financiero y el sistema fiscal. Este
ha sido el caso de los paises del este v centro de Europa, tras la caida
de sus regimenes socialistas y de varios paises latinoamericanos como
Chile y Argentina.
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Esping-Andersen (1998a:22) caracterizaa los sistemas tradicionales
de seguridad social latinoamericanos que han seguido el modelo neo-
liberal como “piezas de remiendo con proteccion clientelar™; sistemas
altamente inequitativos, en donde se privilegia a los obreros de grandes
empresas. Sus costos de operacion son demasiado altos y baja la calidad
de sus servicios.

Una de las ventajas comparativas de los paises latinoamericanos
reside en el bajo precio de una mano de obra poco educada y capacitada,
el cual presenta ventajas y desventajas. Entre las ventajas figuran los
costos fijos menores y la posibilidad de convertirse en espacios atractivos
para las inversiones extranjeras directas. Sus desventajas son multiples.
Entre ellas figuran: un menor crecimiento del ahorro. menor interés para
capacitar rapidamente a la mano de obra, y menores opciones para
conformar instituciones de seguridad social financieramente sanas. El
aumento de impuestos empresariales para conformar instituciones de
seguridad social lleva a la evasion fiscal. La solucion “facil” para los
empresarios de insertarse en el espacio de la economia no regulada
institucionalmente. mas tarde llamada “informal”, e¢s muy tentadora, y
presenta efectos nocivos sobre el desarrollo de la seguridad social.

Igualmente tentadora para los gobiernos de los paises de
industrializacion tardia es la posibilidad de apropiarse de los ahorros
obreros depositados en los fondos de pension. para resolver sus déficits
o para aumentar la infraestructura matenal para dar atencion a la salud.
Asi, los obreros no especializados con magros salarios. los obreros
jubilados con pensiones de retiro v por accidente insuficientes, las
poblaciones de inmigrantes a las ciudades industriales, comerciales y de
servicios, asi como los minifundistas y muchos indigenas. se vuelven
candidatos para formar bolsones de pobreza, sin mayores csperanzas de
salir de cllos en sus vidas y en las de sus hijos. El encarecimiento del
dinero de los organismos internacionales de financiamiento y la mala
calidad de la cducacion como instrumento para promover la movilidad
social ascendente se agregan a esos factores limitantes de un Estado de
bienestar incompleto e inoportuno.

Estas tendencias negativas se acentian con la globalizacion, que
hace desaparecer las barreras proteccionistas de la produccion interna,
con el adelgazamiento de la demanda econdmica de los mercados
internos, con la obsolescencia tecnologica de los medianos v pequerios
productores, y con la crisis fiscal que reduce presupuestos y jibariza cl
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alcance de las politicas sociales gubernamentales. Con ella picrden
terreno la negociacion y el consenso politicos, en la medida en que fallan
las promesas de los partidos politicos y de las instituciones de gobierno
para mejorar las condiciones de vida de buena parte de la poblacion.

El sistema privado de ahorro de los trabajadores de Chile muestra
efectos positivos sobre la salud del sistema financiero y, en el mediano
plazo, sobre el empleo, aunque es cuestionable el primer objetivo como
un objetivo propio del Estado de bienestar, y no se cumple el segundo
objetivoenel cortoplazo, yaqueel empleo cae conladesindustrializacion.

La vision optimista de Esping-Andersen sobre el crecimiento del
empleo chileno, en el mediano plazo, se origina probablemente en su
conviccion de la inviabilidad de la industria ligera tradicional, en presencia
de la competencia externa. Pero, en general. no considera al ejemplo
privatizador de Chile comoel que puedan imitar los demas paises, ya que
repite los errores de un modelo de seguridad social residual, y se acentua
la polarizacion social.

Costa Rica y Brasil siguen una via universalista, aunque sus logros
relativos son mas bien modestos, con excepcion de la atencidn a la salud
humana. No experimentan la reduccion de ingresos. el aumento del
desempleo ni el aumento de la pobreza como la mayoria de los paises
de la region. Aunque existen factores extraordinarios que hacen que su
gjemplo tampoco pueda ser seguido por los otros paises. Uno de ellos
es la ayuda financiera extraordinaria de los EEUU cedida a Costa Rica,
por razones geopoliticas. Otro ¢s !z inmensa deuda externa vy el pobre
desempeiio del producto cconomico del Brasil, el cual obliga a ser
cautcloso en cuanto a su viabilidad como una “democracia social”
(Esping-Andersen, 1998a:23).

Los paises de Asia oriental como Japon, Corea del Sur y Taiwan han
dado recicntemente muestra de un gran crecimiento econdémico con
escasez de mano de obra, aunque nunca desarrollaron mayormente sus
sistemas de seguridad social, por sus actitudes antiestatistas y religiosas,
y porque fomentaron fuertes cconomias familiares sin mayor empleo
femenino, en donde sobresalen las metas del ahorro, la educacion y la
capacitacion para el trabajo. Sus embrionarios sistemas de seguridad
social siguen la huella de la tradicion europea en lo tocante a los planes
ocupacionales segmentados, en que salen privilegiados los empleados
de gobierno, los maestros y los militares, aunque su mayor énfasis no
esté en el objetivo de mantener el ingreso, como en el modelo clasico
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europeo. Esto ha dado pie en Japon a un subsistema de compaiiias
privadas que proveen un seguro ocupacional parecido al estadunidense
(Esping-Andersen. 1998a:21).

No obstante. en la actualidad estos paises asiaticos enfrentan nuevos
retos. La solidez de su base familiar, cuyo centro es el varon adulto que
percibe ingreso, no puede continuar indefinidamente, en parte, porque
con una movilidad social ascendente, se erosionan los valores religiosos
del confusionismo entre los jovenes exitosos y, en parte, por el temor a
los efectos del envejecimiento de la poblacion. Es baja la fecundidad de
las mujeres japonesas y coreanas. Otro factor de cambio es la reduccion
de los ahorros en el seno familiar.

Estos factores llevan a intensas discusiones publicas y a la necesidad
de instrumentar reformas a su sistema de seguridad social, que no
aspiran ni a una cobertura universal ni al mantenimientodel ingreso. Los
avances se dan principalmente en el campo de la atencion a la salud,
como la reforma de 1994 de Taiwan, y en la atencién a los ancianos,
como en Japon. Pero sobre todo, el mayor énfasis de los sistemas de
seguridad social asiaticos se presenta en la educacion, como una medida
preventiva en contra de un eventual aumento del desempleo y a una
desindustrializacion parcial.

Los factores institucionales

El hecho de que en el desarrollo de un Estado de bienestar en los paises
deindustrializacion tardiaadquieraunagran importancia la globalizacion
como el principal factor limitante, no quiere decir que durante la ¢tapa
proteccionista, siempre s¢ hayan alcanzado los objetivos redistributivos
y egalitarios propios del Estado de bienestar. La asociacién entre las
caracteristicas del mercado y las del Estado de bicnestar son mas
complejas. La historia europea, estadunidense, australiana, japonesa y
coreana mucstra lo contrario: es posible el imperio de politicas sociales
residuales durante etapas proteccionistas. También se dan casos de
politicas sociales mas ricas. instrumentadas en presencia de la apertura
al comercio internacional, como el reciente caso coreano (Esping-
Andersen, 1998¢:257,259).

Si en la actualidad se produce un bajo consenso politico hacia los
objetivos del Estado de bienestar, esto obedece a la naturaleza de las



34 ENRIQUE CONTRERAS SUAREZ

instituciones sociales y politicas internas de cada pais. Finalmente,
las presiones externas y las presiones demograficas afectan a las
instituciones sociales y politicas nacionales que tradicionalmente habian
sustentado la cohesion social. La importancia de los cambios insti-
tucionales sobre la conformacion de los Estados de bienestar y sobre los
retos que éste enfrenta, no debe ser minimizada. Los paises europeos
de la posguerra pudicron hacer compatibles el bienestar y la eficiencia,
debido a la capacidad politica de los intereses divergentes de las
organizaciones, para aceptar sacnificar los salarios, a cambio del pleno
empleo.”

Esto no es posible realizarlo en paises con “instituciones frag-
mentadas™ incapaces de negociar acuerdos que unan los intereses
divergentes. Las consecuencias negativas de este fracaso son el
conflicto, la incapacidad de emprender cambios oportunamente y la
inflacion. El enfrentamiento rigido de posiciones ideologicas lleva
consecuentemente a la polanizacion de las posiciones sociales. Por ello,
un entorno institucional favorable puede ser tan capaz como el libre
mercado para hacer reinar la flexibilidad y la eficiencia. Las soluciones
nacionales a los nuevos retos del Estado de bienestar son marcadamente
diferentes. Ellas tienen que ver con la presencia o ausencia de cuerpos
intermediadores legitimos que faciliten la negociacion, con la rigidez con
que las organizaciones establecidas defienden sus intereses, y con las
caracteristicas heredadas por los sistemas sociales (Esping-Andersen,
1998a:6).

En sintesis, la intensidad de los cambios esperados en los sistemas
de seguridad social varia de acuerdo a la consolidacion del desarrollo
economico y de la industrializacion y de acuerdo a la presion de los
intereses de los grupos sociales beneficiados. Un factor adicional que
introduce mas variaciones nacionales tiene que ver con la capacidad
institucional para establecer negociaciones que hagan compatibles la
oferta de servicios, las nuevas demandas y las presiones de un mercado
globalizado. Otro factor mas es la presion externa para privatizar esos
sistemas.

7 Japén y Suecia son ejemplos destacados de la capacidad de megociacién politica. El
primero lo logra, a pesar de contar con profundas herencias institucionales. En los Gltimos
afios pareciera que Succia pierde dicha capacidad. En Australia se logro una considerable
integracién global, haciendo participar activamente a sus organizaciones sindicales en
negociaciones que compatibilizardn el crecimento econdmice con la equidad. En cambio,
el conflicto se ha apoderado de Nueva Zelanda y yo diria de México.
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Sobre las alternativas de los Estados de bienestar

Los cambios esperados de los Estados de bienestar son pequeiios en los
paises de Europa occidental que han sido capaces de resistir los em-
bates neoliberales. Australia, Canada y Suecia presentan posibilidades
de un cambio mayor, sin mayor conflicto, debido a su capacidad
institucional de negociacion y a que se protege a sus poblaciones mas
desvalidas. En ellos existe el peligro latente de abandonar los estimulos
para el trabajo. Los EEUU y Gran Bretaiia experimentan mayores
cambios en sus sistemas, en concordancia con el erosionamiento de sus
sindicatos. Chile, Argentina y los paises ex-socialistas sufren de grandes
cambios sistémicos, por la privatizacion de sus instituciones, la
desindustrializacion y la globalizacion. En ellos se hace evidente la con-
tradiccion entre la equidad y el empleo. La privatizacion presenta
beneficios y costos, pero no puede ser sustituto de los sistemas publicos,
porque agudiza las fallas del mercadoy polarizael perfil de laestraiificacion
social. Con un perfil polarizado, disminuyen las contribuciones a lcs
sistemas y se empobrece la oferta de servicios.

Esping-Andersen es consciente de que las opciones de desarrollo de
los Estados de bienestar son limitadas. Para él, las mayores opciones las
ofrece el modelo escandinavo, que €s el mas generoso en servicios; que
ha sabido compatibilizar pleno empleo con productividad, y que cuenta
con una base econdmica mas sélida. Su talon de Aquiles parece radicar
en su debilitado mecanismo de negociacion politica. El modelo residual
estadunidense puede enfrentar en el corto plazo la reduccion del ingreso
portrabajo, originado en ladesregulacion laboral, por mediode programas
que subsidien directamente el consumoy la alimentacion. Este es el caso
de los programas de tarjetas alimenticias destinados a las familias en

.extrema pobreza o a sus miembros mas vulnerables. Pero dichos
programas no son suficientes ni para compensar en el tiempo la pérdida
del poder adquisitivo del salario, ni para garantizar los recursos para la
movilidad social ascendente. Igualmente insuficiente para este fin son
los subsidios a la capacitacion para el trabajo, cuando es débil la
infraestructura institucional.

Para todos los otros modelos de bienestar, con excepcion del
escandinavo, parece inevitable que para aumentar la demanda de
empleo se debe aceptar que paralelamente crezcan las desigualdades
enel ingresoy aumenten los trabajos indignos y mal pagados de caracter
informal.
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La opcion que se ofrece es que el ¢jercicio de estos ultimos no sea
permanente para una gran mayoria de personas, sino una suerte de
“puente” 0 “trampolin” para el inicio ocupacional, para los inmigrantes
y para las minorias culturales, con ayuda de la educacion y la capacita-
cion para el trabajo.

Para esos modelos la privatizacion profunda de los servicios de
seguridad social no es una solucion por sus escasos beneficios para las
mayorias y sus elevados costos sociales. Pero existe una privatizacion
“silenciosa”, mas sutil, que s una amenaza para el Estado de bienestar,
pues se da paralelamente al desmantelamiento de otros servicios
publicos y a la disminucidn de los presupuestos destinados a la politica
social.

Otros retos que enfrentan los diferentes modelos de bienestar, salvo
el escandinavo, se relacionan con el desestimulo para el trabajo, como
una perversion de una generosa prestacion de servicios; cl arte de hacer
compatibles las necesidades familiares y los derechos de los diferentes
miembros, sobre todo de las mujeres, y la manera de fortalecer la
solidaridad, en un ambiente individualista, alumbrado por el mercado.

Los modelos centro curopeo y asiatico, sustentados en el ingreso del
varon adulto poco calificado y en la resistencia a que las mujeres
desempeiien trabajos asalariados y éstos sean compatibles con la
armonia familiar, no proveen el ingreso suficiente y tampoco contribuyen
al pleno empleo mi a la construccion de sistemas de seguridad social
autosuficientes financieramente. El empleo ofrecido para las mujeres,
los jovenes, los inmigrantes y otros grupos vulnerables facilmente puede
deslizarse hacia la informalidad, que tampoco facilita la salud financiera
de los sistemas publicos de proteccion social.

Por lo tanto, es descable que si no es posible el desarrollo en un solo
pais de un modelo de bienestar semejante al escandinavo, ¢l en-
riquecimiento de los otros modelos se base en una igualacion global de
la remuneracion de la mano de obra. El precio de la mano de obra de los
paises de industrnializacion tardia tendria que elevarse y respetarse
los derechos laborales intemmacionalmente convenidos: flexibilizar la
demanda de mano de obra del centro de Europa, y ampliar en los EEUU
su sistema publico de seguridad social. Un acuerdo de este tipo
indudablemente afectaria los actuales patrones de consumo de la mano
de obra, los arreglos institucionales en el interior de los paises y
estructura de las transferencias comerciales de caracter internacional.
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Para garantizar los nuevos arreglos, la comunidad internacional deberia
fortalecer las atribuciones de los organismos internacionales de
cooperacion.

Conclusiones

Las reflexiones anteriores subrayan la importancia que tienen el cuidado
de un crecimiento economico con equidad y de la negociacion politica
con libertad, en el desarrollo de un Estado de bienestar. La posibilidad
de instrumentarlo pasa necesariamente por la posicion que alcancen las
articulaciones entre el sistema econdmico y el sistema de seguridad
social. Se llega a la socializacion de las pérdidas del sistema economico,
si el apoyo de los frutos de la politica social a las crisis fiscal y financiera
no regresan en forma de transferencias gubernamentales al sistema de
seguridad social, para la creacion de empleo asalariado digno y masivo,
de servicios de calidad que atiendan las necesidades existentes y las
nacientes, y para establecer la libertad necesaria para que se
desenvuelvan las instituciones politicas de la democracia. Los paises de
industrializacion tardia tienen escasas posibilidades de hacer viables y
competitivas a sus medianas y pequeiias empresas productivas, que son
las que demandan empleo asalariado. Tampoco salen bien libradas sus
instituciones financieras y fiscales de los dictados impuestos por la
globalizacion. La globalizacion como mecanismo econdmico beneficia
en mayor medida a los paises de industrializacion onginal.
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