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PRESENTACION

En este cuaderno se presentan los conceptos de “paradigmas” y “regimenes” de
bienestar, elaborados por Carlos Barba en el marco de una investigacion mas amplia
presentada como Tesis de Doctorado en la Universidad de Guadalajara bajo el titulo:
El Nuevo Paradigma de Bienestar Residual y Deslocalizado. Reforma de los
regimenes de Bienestar en la OCDE, América Latina y México.

En la primera parte, se sitla la nocién de paradigma tanto en el campo de las
ciencias sociales como en el de la politica social. Se subraya la peculiar
interpenetracion que suele establecerse entre estas disciplinas y sus objetos de estudio
y se insiste en el caracter reflexivo del conocimiento que producen. Una idea
fundamental es que los paradigmas no sélo agrupan comunidades cientificas sino
bloques sociales que articulan poder y saber con fines estratégicos. El propésito es
mostrar como en el &mbito de la politica social la produccién de conocimiento esta
fuertemente orientada por criterios de utilidad y aplicabilidad, construidos a partir de
visiones e ideologias contrapuestas. Esta seccion, tomando como referencia el
desarrollo historico de la politica social, intenta construir tipos ideales, concebidos
como instrumentos eficaces para revelar la complejidad y la variabilidad de estas
politicas, asi como la versatilidad de las maneras de conceptualizarlas,
operacionalizarlas e institucionalizarlas, en distintos lugares y momentos.

La segunda parte define el concepto de regimenes de bienestar, lo vincula con la
nocion de riesgos sociales y analiza la manera como el concepto ha sido empleado.
En ella se argumenta que es necesario ir mas alla del enfoque original de Esping
Andersen 'y distinguir entre construcciones heuristicas (paradigmas) y
reconstrucciones empiricas (regimenes). Se argumenta que en cada régimen, en
distintas etapas, diversos paradigmas pueden articularse, yuxtaponerse o incluso
entrar en conflicto. Posteriormente se aborda el debate actual sobre la fusion o
discrepancia de los regimenes de bienestar en economias abiertas y se expone el
marco intelectual sobre el que se ha edificado la polémica tesis de la ineludible
residualizacion de todos los regimenes de bienestar.



Carlos Barba es Profesor Investigador Titular “C” adscrito al Departamento de
Estudios Socio Urbanos de la Universidad de Guadalajara (U de G), México.
Especialista en politica social es coordinador del Grupo de Trabajo “Pobreza y
Politicas Sociales” del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO),
director de la Division de Estudios de Estado y Sociedad de la U de G y director de
la revista Espiral: Estudios de Estado y Sociedad. El profesor Barba es miembro del
Sistema Nacional de Investigadores del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.



PRIMERA PARTE
LOS PARADIGMAS DE BIENESTAR

1. PARADIGMAS Y REGIMENES DE BIENESTAR

En este capitulo se presentan los conceptos de paradigma y régimen de bienestar.
La primera parte se dedica a ubicar el concepto de paradigma en el contexto de las
Ciencias Sociales y a discutir su aplicacion en el caso de la politica social. La intencién
es construir tipos ideales que sirvan para evitar concebir el desarrollo de la politica
social como un proceso lineal, asi como para resaltar su alta variabilidad y la posibilidad
de comparar distintas experiencias en distintos marcos temporales y espaciales.

La segunda parte del capitulo discute la diferencia existente entre los
paradigmas y los regimenes del bienestar, que atiende a la necesidad de contar con un
concepto que medie entre la abstraccion y la exageracion voluntaria de los
paradigmas y el caos aparente reinante en distintos escenarios reales. En esta seccion
se define el concepto de “régimen de bienestar”, se establece su relacion con la nocién
de riesgos sociales y con el manejo de estos. Se discute el uso del concepto y se ubica
su empleo en el contexto de la crisis del Welfare Statel y la globalizacion.

1.1 LAVISION CLASICA DE LOS PARADIGMAS

Para empezar esta seccion, conviene recordar que el concepto de paradigma
inicialmente se aplicé a las “ciencias duras” por Thomas Kuhn (1971) para mostrar que la
ciencia no es acumulativa, pues cambia a través de rupturas o revoluciones cientificas.

Para ese autor, el término “paradigma” puede ser empleado de dos maneras.
Existe el paradigma entendido como realizacién, como una forma apropiada de hacer
las cosas, como procedimiento para resolver problemas, que sirve entonces como
modelo para futuros investigadores. Después esta el paradigma como un conjunto de
valores compartidos, de métodos, de normas y generalizaciones. En ambos casos, la
unidad social que transmiten ambos tipos de paradigmas, es un grupo pequefio o
amplio de cientificos, que se escriben, se leen, discuten en eventos publicos y en
privado, se compilan, se coordinan, arbitran en cuestién de articulos o libros y sobre
todo discriminan entre problemas planteados para su solucién (Hacking, 1985: 10).

1 En lo sucesivo se traducira este término como “Estado del Bienestar”, aunque en algunos contextos
teéricos se le suele traducir como Estado Social.



De acuerdo con esa teoria, los cambios de paradigma ocurren no porque las
nuevas teorias respondan mejor a antiguas preguntas, sino porque una disciplina es
cada vez mas incapaz de resolver anomalias urgentes. Ese punto de vista sostiene que
los paradigmas sucesivos pueden ser dificiles de comparar, que se tornan
inconmensurables porque enfocan asuntos distintos sin que haya una medida comun
de su éxito para resolver problemas. Con los nuevos paradigmas, las viejas incdgnitas
y respuestas pueden dejar de ser importantes y hasta pueden volverse ininteligibles
(Hacking, 1985: 11).

Ello ocurre porque las revoluciones suponen cambios de conceptos, de teorias y
de procedimientos; cambios de problemas, de criterios para emitir juicios y de
soluciones para los nuevos problemas (Barnes, 1986: 39).

Detras de esa inconmensurabilidad presente en el caso de las Ciencias Naturales,
esta un aspecto muy importante: la existencia de una “ciencia normal”. Esta se
entiende como una actividad cientifica encaminada a resolver enigmas, en la que los
investigadores intentan aplicar técnicas triunfales y suprimir los problemas que
existen en un cuerpo establecido de conocimientos (Hacking, 1985: 10).

Desde esa perspectiva, la ciencia normal es la pieza clave de la empresa
cientifica, porque es la manera como se desarrolla y acumula conocimiento casi todo
el tiempo. Es una especie de rutina que les da continuidad a las practicas cientificas,
en las que, hasta cierto punto, lo que es posible pensar y conocer se encuentra
preestructurado (Barnes, 1986: 38).

La idea misma de revoluciones cientificas tiene que ver con la constatacion de
que en algunas ciencias siempre ha existido un paradigma dominante, que solo es
puesto en tela de juicio, en crisis, cuando las incoherencias de alguna rama del
conocimiento se desbocan y no parece ya haber una manera prestigiosa de enfrentarse
con ellas. En esos casos, hay condiciones para la aparicion de un nuevo paradigma
dominante que sera el eje de una nueva ciencia normal y rutinaria.

1.2 EL CARACTER MULTIPARADIGMATICO DE LAS CIENCIAS SOCIALES

Una vez presentada la vision clésica de la dindmica de los paradigmas cientificos
en el campo de las Ciencias Naturales, cabe preguntarse si este enfoque se puede
aplicar al campo de las Ciencias Sociales.

Mi punto de vista es que en el caso de las Ciencias Sociales la dialéctica ciencia
normal-crisis-revolucidn-nueva ciencia normal no opera cabalmente. La razén de
ello, de acuerdo con Jeffry Alexander (1990), es que mientras en el caso de las

10



Ciencias Naturales suele existir un consenso entre los cientificos sobre los problemas
generales de su propio gremio y solo en condiciones de crisis de paradigma se
discutiran de forma explicita los supuestos de fondo (Alexander 1990: 32); en el caso
de las Ciencias Sociales, las condiciones que, segin Thomas Kuhn, producen las
crisis de paradigmas son habituales, debido a una serie de razones, entre las que
destacan:

a) La interpenetracion entre los objetos de estudio y los sujetos que los
investigan.

b) El caracter valorativo de las Ciencias Sociales, enmarcado en el hecho de
que la vida esta cruzada por diversas posiciones politicas e ideoldgicas, lo
que repercute en que los descubrimientos cientificos en este campo tengan
implicaciones para la organizacion y reorganizacién social.

c) El que suela haber disensos frecuentes acerca de los referentes empiricos o
de las abstracciones en las que se basan dichos referentes.2

d) EI hecho de que los elementos no empiricos afiadidos a la percepcion
empirica sean objeto de debate (Alexander, 1990: 33-35).

Esas condiciones tienen dos consecuencias muy importantes: que la discusion
de los supuestos de fondo sea permanente y que en el interior de las Ciencias Sociales
coexistan diversos paradigmas.

Respecto a la primera consecuencia, se puede afirmar que la argumentacion, el
discurso y no la mera explicacidn, se convierte en una caracteristica esencial de las
Ciencias Sociales. El discurso, entendido como una forma de debate especulativo,
consistentemente generalizada en las discusiones cientificas ordinarias, que busca
lograr una comunicacién no distorsionada y estd centrado mas en el proceso de
razonamiento que en los resultados de la experiencia inmediata (Alexander, 1990: 35-
36) Es por ello que puede hablarse en este caso de una subdeterminacion empirica y una
sobredeterminacion tedrica, ya que practicamente en todo estudio amplio de corte
tedrico la seleccion de datos empiricos esta sujeta a discusion (Alexander, 1990: 38-39).

En lo que corresponde a la segunda consecuencia, hay que sefialar que detras de
las teorias que dan cuenta de asuntos sociales, existen elementos aprioristicos, que
dependen de tradiciones intelectuales y no de las observaciones empiricas. Dichas

2 Un ejemplo muy pertinente es el relativo al estudio de la pobreza. En ese caso, encontramos diversas
definiciones y mecanismos para medirla, ninguno de los cuales es aceptado universalmente.
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presuposiciones funcionan como ejes en la construccién de la realidad social. Dos
problemas suelen ser el tema fundamental de esos supuestos: el problema de la accion
y el problema del orden.3

Alexander (1990) sostiene que los problemas de la accion y el orden no son
opcionales, pues cada teoria suele tomar una posicion, implicita o explicita, sobre
ambos. En cualquier caso, la tension fundamental se da entre el orden y la libertad y
las elecciones tedricas cierran algunas puertas y abren otras.

El resultado de este debate aprioristico es la aparicion de diversos paradigmas
que contienden entre si y ofrecen explicaciones e interpretaciones diversas acerca del
mundo social. Es por ello que, a diferencia de las Ciencias Naturales, en el caso de
las disciplinas cientificas sociales no existe una ciencia normal hegemonica, sino un
campo de batalla multiparadigmatico, en el cual no opera el principio de la
inconmensurabilidad, ya que cada paradigma intenta dar respuestas a problemas
comunes desde distintas opticas.

Esta problematica comun y la constante discusion de los supuestos de fondo
detras de cada teoria hacen que en este campo las comparaciones entre paradigmas no
sean odiosas ni imposibles, sino necesarias.

1.3 EL CONCEPTO DE PARADIGMA EN EL CAMPO DE LAS CIENCIAS
SOCIALES

Cuando el concepto de paradigma se incorpord a la Sociologia, empezé a ser
utilizado para diferenciar una comunidad cientifica de otra4, para agrupar escuelas y
para distinguir etapas histéricas diferentes en el desarrollo de una ciencia (Friedrichs,
1977; Eisenstadt y Curelaru 1976. citados por Ritzer 1993).

3 En el primer caso, hay una fuerte tensién entre visiones racionalistas y no racionalistas, entre las que
se fundan en la racionalidad instrumental y las que confieren un papel central a la racionalidad
normativa (con arreglo a valores) (Alexander 1989: 15-18). En el segundo caso, los dos
contendientes son los enfoques colectivistas e individualistas que intentan dirimir la controversia
respecto a como se genera el orden. Para unos, este es una estructura preexistente, un dato externo
previo a todo acto individual especifico que, sin embargo, puede ser interiorizado por los individuos.
Para otros, las estructuras son producto de interacciones sociales, ello supone que los individuos
pueden alterar los fundamentos del orden social (Alexander 1989: 18-19).

4 Por ejemplo, Robert Friedrichs (1977) hablaba de un paradigma sintético (acentla integracion social
y consenso) y de otro de conflicto (desintegracion y coercion), creados a partir de las imagenes
fundamentales del objeto de la sociologia. También mencionaba dos paradigmas en funcion de la
imagen que tienen los soci6logos acerca de si mismos como agentes cientificos: profética (agentes
del cambio social) o sacerdotal (cientificos libres de valores). Mientras Eisendstat y Curelaru (1976),
distinguian entre un paradigma discreto (entidades concretas), otro de sistema cerrado
(reduccionista) y otro de sistema abierto (interconexiones dindmicas y retroalimentacion continua
entre los componentes del orden social).
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En el contexto de la Sociologia, una definicién clara del término nos la ofrece
George Ritzer, (1993) para quien:

un paradigma es una imagen bhasica del objeto de una ciencia. Sirve para definir
lo que debe estudiarse, las preguntas que es necesario responder, cémo deben
responderse y las reglas que es preciso seguir para interpretar las respuestas
obtenidas. Es la unidad méas general de consenso dentro de una ciencia y sirve
para diferenciar a una comunidad cientifica de otra. Subsume, define e
interrelaciona los ejemplares, las teorias y los métodos e instrumentos
disponibles (Ritzer, 1993: 598).

Dicha definicion es bastante cercana a uno de los dos conceptos empleados por
Kuhn para definir los paradigmas.5 No obstante, en mi opinién, no es suficiente para
comprender lo que ocurre en el marco de la investigacion social. En este campo,
debido tanto a la interpenetracién existente entre los sujetos que investigan y los
objetos de estudio, como a las consecuencias que tienen los descubrimientos y hasta
las meras descripciones de estas disciplinas sobre la vida social, el tema del poder se
vuelve crucial.

1.3.1 Doble hermenéutica, reflexividad y poder

La relacion entre las Ciencias Sociales y sus objetos ha sido descrita
adecuadamente por Anthony Giddens, a través de sus conceptos de “doble
hermenéutica” y “reflexividad” en el campo de la Sociologia. En lo que hace a la
doble hermenéutica, este autor sefiala que el desarrollo del conocimiento sociolégico
es parasitario de los conceptos aportados por agentes profanos; mientras las nociones
acufiadas en los metalenguajes de las Ciencias Sociales reingresan rutinariamente al
campo de las acciones sociales, en eso consiste la doble hermenéutica. En este
sentido, el conocimiento social da vueltas en una especie de espiral dentro/fuera del
universo de la vida social, reconstruyéndose tanto a si mismo como a ese universo
(Giddens, 1993: 27).

5 El que define los paradigmas como conjuntos de valores compartidos, de métodos, normas y
generalizaciones.
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Por lo que toca al asunto de la reflexividad, afirma Giddens que en la vida
moderna las practicas sociales son examinadas constantemente y reformuladas a la
luz de nueva informacion o nuevos descubrimientos. En eso reside la indole reflexiva
de la modernidad. No se sanciona ninguna practica porque sea tradicional, sino
porque es razonable. No podemos estar seguros de que una practica no sera
reconsiderada porque el conocimiento acerca de ella no equivale a saber o tener
certeza. A esta situacién de incertidumbre, hay que afiadir entonces el reingreso del
discurso cientifico social en los contextos que analiza, hasta llegar a formar parte del
tejido interno de las instituciones que estudia (Giddens, 1993: 44-48)

Lo Unico que habria que agregar a esta vision reflexiva de la relacién Ciencias
Sociales-sociedad es que en la espiral que se menciona no solamente circulan
conceptos, sino poder, cuyo ejercicio por parte de actores, desigualmente dotados de
recursos y capacidades, produce diferencias tanto en los campos del conocimiento,
como de las instituciones sociales.

Conviene recordar que la apropiacién social del conocimiento no es homogénea,
pues este es aprovechado diferencialmente por quienes pueden ejercer poder y
utilizarlo al servicio de sus intereses (Giddens, 1993: 51).

1.3.2 Una nueva vision de los paradigmas

Tomando como base estas ideas, considero necesario ampliar el concepto de
paradigma para darle un uso apropiado en el &mbito de las Ciencias Sociales. Pienso
que ese concepto no debe restringirse a las comunidades cientificas, por la sencilla
razén de que fuera y dentro de esa esfera las teorias y sus conceptos suelen usarse para
racionalizar o legitimar la toma de decisiones, técnicas o politicas.

Siguiendo a Michel Foucault (1979), podria decirse que en la sociedad moderna no
hay ejercicio posible del poder sin una economia de los discursos de verdad, que
funcionan a partir de la pareja verdad-poder. Este autor sefiala que “estamos sometidos a
la verdad en el sentido en que la verdad hace ley, elabora el discurso verdadero que, al
menos en parte, decide, transmite, empuja efectos de poder (Foucault, 1979: 140).

Con estas consideraciones como telon de fondo y parafraseando la definicion
propuesta por Ritzer (1993), el concepto de paradigma social podria ampliarse y
redefinirse en los términos que a continuacién presento:

a) como una imagen basica sobre algin objeto de las Ciencias Sociales que es
compartida o rechazada por comunidades de cientificos sociales,

b) al igual que por actores e instituciones sociales, agencias nacionales e
internacionales y élites de tecndcratas,
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c) que sirve para definir qué debe estudiarse, las preguntas necesarias de
responder, la manera como deben responderse, asi como las reglas que es
preciso seguir para interpretar las respuestas obtenidas, y

a) también los pardmetros para tomar decisiones o elaborar estrategias por
parte de los actores sociales inmiscuidos, los cuales, en funcién de su
situacién social, intereses e ideologias, pueden defender posiciones que
suelen contraponerse a las de otros actores.

1.4 LOS PARADIGMAS Y EL DESARROLLO DE LA POLITICA SOCIAL

Las politicas sociales pueden ser vistas, de acuerdo con Tenti (1991), como
objetos sociales a los que sujetos interesados asignan un significado en el marco de
visiones alternativas y en competencia, que definen su sentido y su valor social (Tenti,
1991: 91)

Desde el siglo XVIII hasta el conjunto del siglo XX, se produjo una
racionalizacion creciente de esa forma de intervencion publica. El avance de una
légica medios-fines se expresa, por ejemplo, en la incorporacion paulatina de dosis
cada vez mas significativas de informacidn, impulsadas por “especialistas” y
“técnicos”, depositarios de saberes Utiles, quienes alientan la racionalizacion de los
procesos de toma de decisiones en ese terreno. En ese marco, se establece una
relacion entre el conocimiento acerca de los problemas sociales y las estrategias
politicas implantadas para resolverlos (Tenti, 1991: 93).

Como se vera, el conocimiento y la técnica fueron de la mano en este &mbito
desde etapas muy tempranas, por lo que tiene sentido considerar la politica social
como un espacio donde, de manera muy precoz, se entrecruzan saber y poder, que,
como lo sefiala Foucault, operan en la historia fecundandose reciprocamente, dando
lugar a tecnologias extremadamente efectivas (Dreyfus y Rabinow, 1988: 135-137).

Asi, cada vez mas la investigacion en la érbita de la politica social esta orientada a
la toma de decisiones, a la produccion de conocimiento Util, cuyo valor no se mide con
el criterio exclusivo de la verdad, sino por su aplicabilidad, eficacia y oportunidad.

Pese a la tecnificacion que sefialo, no puede presumirse que la racionalizacion
de la politica social se haya traducido en el establecimiento de amplios consensos
respecto a cuales son los problemas por resolver, cudles son los medios para
estudiarlos, como deben ser enfrentados, etc.

La tonica ha sido, por lo contrario, el conflicto no solo ideoldgico o politico, sino
tedrico y técnico. Esto recuerda la idea de Michel Foucault de que en cada sociedad
existe “un combate por la verdad o al menos alrededor de la verdad [entendida como]
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el conjunto de reglas segln las cuales se discrimina lo verdadero de lo falso y se liga
a ‘lo verdadero’ efectos especificos de poder” (Foucault, 1976, citado por Dreyfus y
Rabinow 1988: 138).

Detras de cada decision en materia de politica social suele haber teorias
implicitas o explicitas, ademas de supuestos aprioristicos. Cada teoria en este campo
revela y esconde algo. Por eso, en la construccion de los problemas de la politica
social suelen intervenir tanto formulaciones cientificas como la voluntad y la
capacidad politica para imponer los asuntos en el espacio publico e incluirlos en las
agendas de quienes toman decisiones al respecto (Tenti 1991: 93-94).

Es por todo eso que, en mi opinién, la manera como histéricamente se ha
producido y conceptualizado la politica social se refleja, con bastante nitidez, en el
espejo de los paradigmas, porque dificilmente puede sostenerse una secuencia lineal
en la que una etapa es sustituida por otra. En lugar de ello, lo que observamos es una
creciente complejidad, en la que elementos de diversos tipos de politica social son
incorporados en contextos distintos.

1.4.1 La larga marcha de la politica social

Las politicas sociales emergieron, a principios del siglo XI1X, como una serie de
acciones filantrépicas que permitian a un conjunto de personas inmiscuirse en y
ejercer poder sobre la vida privada de otras, en diversos aspectos, como la salud, la
educacion, la higiene, la alimentacidn o la vivienda. Posteriormente, estas politicas se
desplegaron a lo largo de todo el siglo XX, creando instituciones, saberes y
repertorios de agentes plblicos® o de categorias sociales? (Foucault 1979: 109-110).

A lo largo de casi doscientos afios, la politica social fue acompafiada
alternativamente por: enfoques pragmaticos de caracter técnico, por estrategias de
control politico, por estrategias de vinculacion de la poblacion al trabajo asalariado y
por una creciente racionalizacion, provocada por el peso cada vez mayor de la ciencia
y la tecnologia en el disefio, aplicacion y evaluacion de las politicas sociales.

La expansion de estas formas de intervencion social podria dividirse en distintas
fases, algunas de las cuales son simultaneas o se traslapan. Estas incluirian diversas
instancias. Una primera fase seria la filantropia privada y tendria como eje
organizaciones civiles y religiosas. Otra fase seria de caréacter asistencial en cuyo
centro se ubicaria el Estado. Una més seria la de la seguridad social y el Welfare State,

6 Como los médicos, los trabajadores sociales, los inspectores, etc.
7 Como la poblacién asegurada, los pobres, los ancianos, los enfermos, los invalidos, etc.
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cuyo nucleo fue también el Estado. Y finalmente, otra méas de carécter residual, cuyo
eje es el mercado, que se fundaria en la accidn no solo del Estado, sino de agencias y
actores privados

La filantropia privada

La primera fase de la politica social se remonta a los siglos XVI1 y XVIIl, y se
caracteriza por un marcado caracter filantrdpico, privado o eclesiastico, que llevo al
desarrollo de instituciones de caridad, como los asilos, las guarderias, los reformatorios
o las casas de socorro. (De Brunhoff, 1978: 17) El prop6sito manifiesto de esas
instituciones fue hacer frente a la pobreza urbana generada por el capitalismo.8

En ese contexto, puede afirmarse que la situacién que dio origen a la politica
social fue el nacimiento simultaneo del capitalismo y de la clase obrera y el
surgimiento de un riesgo social generalizado de caer en la pobreza (De Brunhoff,
1978: 23). Desde un primer momento, el poder fue una dimension fundamental en el
recorrido de la politica social. Algunas de las investigaciones realizadas sobre ese
periodo subrayan precisamente ese hecho. Un ejemplo muy significativo es el trabajo
de Michel Foucault (1983), quien explor6 una red de instituciones asistenciales y
disciplinarias que pueden ubicarse en el marco de la filantropia privada, surgidas en
los siglos XVI1I1'y XIX en el sudeste de Francia, que fueron cruciales para establecer
la disciplina capitalista y controlar a poblaciones potencialmente conflictivas.®

Foucault sefiala que dichos establecimientos se asemejaban a los hospitales,
orfanatos, prisiones, reformatorios, asilos, escuelas, etc., porque se fundaban en el
internamiento, la disciplina, la vigilancia y el trabajo sin pago. A esa clase de
organizaciones, Foucault las denomino fabricas-prisiones, debido a que se proponian
fijar a los individuos a los aparatos de produccidon y ajustarlos a una nueva
normatividad social, en cuyo centro estaba la compra y venta de fuerza de trabajo, a
través de su reclusion o secuestro. El perfil de estas instituciones fue asistencial,

8 De acuerdo con Karl Polanyi (1975), la revolucion industrial fue acompafiada por una verdadera
catastrofe social que produjo un nuevo escenario social, caracterizado por el crecimiento de las
ciudades industriales, la aparicion de barrios bajos, de largas jornadas de trabajo, del trabajo infantil,
de bajos salarios y de un aumento del ritmo de crecimiento de la poblacién y de la pobreza, etc.
(Polanyi 1975: 67).

9  El mismo tipo de instituciones existi6 en otras regiones y paises como Suiza e Inglaterra. En alguna
medida inspiraron las reformas promovidas por Owen en Estados Unidos, donde habia un complejo
de fabricas-prisiones, fabricas-pensionados, fabricas conventos. Su influencia se registra en México
en el caso de las colonias industriales (Vease: Chapa, 1997).
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frecuentemente fueron manejadas por entidades religiosas, pero su propoésito, a
diferencia de las instituciones del siglo XVII1I, no fue separar a los marginados de las
comunidades donde vivian, sino ligar individuos a aparatos de produccion, de
correccion y normalizacién (Foucault, 1983; 117-140).

La asistencia publica y las leyes de pobres

A partir del siglo XIX, las politicas sociales empezaron a abandonar el &mbito
privado para convertirse en un asunto publico de competencia estatal. Esta tendencia
se inicio con las llamadas “leyes de pobres”, decretadas en Inglaterra en el afio de
1795, como medidas impulsadas por una monarquia preocupada también por los
efectos sociales disgregadores del desarrollo del capitalismo y encaminadas a
proteger a los campesinos, siguiendo la vieja tradicion feudal-patrimonial de
responsabilidad de los sefiores frente a sus siervos (Polanyi, 1975: 117-118).

Paulatinamente, las politicas sociales dejaron de ser respuestas desarticuladas y
fueron abordadas por cuerpos técnicos creados ad hoc por el Estado. Un ejemplo de
ello, en el Reino Unido, durante la época Tudor, fueron las enmiendas que sufrieron
las leyes de pobres en 1834, que crearon una Comision Nacional para supervisar el
funcionamiento del sistema establecido por esos ordenamientos (Hill, 1997: 14).

A principios del siglo XIX se produjeron considerables movimientos de
poblacién, cambios en la agricultura, crecimiento de los poblados y algunos
desarrollos rudimentarios en la manufactura. En ese contexto, el gobierno considerd
necesario imponer una estructura central sobre lo que habian sido iniciativas de
caridad enteramente locales, frecuentemente monasticas. Asi se fijaron, a través de la
Ley de Pobres, responsabilidades en las parroquias para que recaudaran impuestos
para ofrecer alivio a los mas necesitados (Hill, 1997: 14).

Cuando Inglaterra se industrializé y se urbanizd, este sistema de administracion
estrictamente local fue sometido a fuertes presiones. Las tareas establecidas por la
Ley de Pobres se volvieron mas complejas y rebasaron las capacidades parroquiales
(por ejemplo: la aparicién de enfermedades infecciosas que afectaban a un gran
numero de personas en los nuevos pueblos y ciudades). Las enmiendas a la Ley de
Pobres de 1834 contribuyeron al desarrollo de la politica social, a través de la
instauracion de las “pruebas de medios” o necesidades, las “casas de trabajo” y la
doctrina de la “menor elegibilidad”. Asi, si los pobres no estaban suficientemente
desesperados para entrar a una casa de trabajo, se suponia que no podian realmente
estar en una situacion de necesidad. El sistema intentaba asegurar que aquellos
quienes recibian ayuda estuvieran en una situacién peor (menos elegibilidad) que los
mas pobres que trabajaban (Hill, 1997: 14-15).
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De acuerdo con Polanyi, esas leyes fueron abolidas en la practica en 183410
porque el intento de crear un orden capitalista sin mercado de trabajo fall6
estrepitosamente. Por ello, las enmiendas a esas leyes fueron el punto de partida del
capitalismo (Polanyi, 1975: 120).

La seguridad social y el control politico de las organizaciones obreras: el modelo
bismarckiano

Por otra parte, en la parte final de ese mismo siglo y los inicios del XX, en Europa,
se produjo en diversos contextos una vinculacion estrecha entre la politica social y las
necesidades de legitimacién o control politico enfrentadas por diversos gobiernos. Un
ejemplo muy significativo fue el nacimiento del seguro social en Alemania, como
resultado de una iniciativa del canciller Otto von Bismarck. Este esquema de politica
social que concebia las prestaciones sociales como un derecho social significo la
ruptura con las instituciones de beneficencia y con las leyes de pobres, caracterizadas
por su discrecionalidad y por el caracter estigmatizante de sus beneficios. Supuso
también un cambio de objeto muy importante, pues dirigi6 la politica social no hacia
los pobres o miserables, sino hacia los asalariados (Isuani, 1991: 11-12).

El seguro social form6 parte de la politica de Bismarck de promocidn de la
unidad nacional y estimulo del desarrollo capitalista, conducidos por un Estado fuerte,
que intentaba controlar a la clase trabajadora y promover la paz social mediante
politicas “paternalistas” (Malloy, 1986: 32-33). James Malloy ha denominado este
tipo de intervencion estatal, que intenta conciliar la acumulacion de capital y el control
social o la legitimidad politica, como statecraft (Malloy, 1986: 29).

Los primeros programas de seguro social se adoptaron en Alemania, pais que
llegé relativamente tarde al desarrollo capitalista y a la integracion nacional, entre
1881 y 19111%; es decir, entre el Segundo Reich y la Republica de Weimar (Kusnir,
1996: 30). La Primera Guerra Mundial desempefi6 un papel importante en la difusion
del seguro social, asi como la Segunda fue fundamental para el surgimiento de los
sistemas universales de seguridad social. Los programas adoptados por la mayoria de
las sociedades capitalistas durante los tres primeros decenios del siglo XX fueron
basicamente inspirados en el modelo aleméan (Malloy, 1986:33).

10 A pesar de ello, las leyes de pobres no fueron formalmente desechadas sino hasta 1948 (Hill, 1997:
24y 27).

11  En 1881 se introdujo el sistema contra accidentes, en 1883 el seguro de enfermedad, en 1889 el seguro
de vejez e invalidez, el de desempleo en 1906 y el Cédigo de Seguros en 1911 (Kusnir, 1996: 30).
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La seguridad social y la legitimidad politica: el modelo Beveridge

Un ejemplo distinto de interaccion entre la politica social y la bldsqueda de
legitimidad politica nos lo ofrece la historia de la politica social en el Reino Unido.
Alli, con el cambio de siglo, la influencia obrera crecié primero a través del
establecimiento del derecho a votar adquirido por los obreros en 1885 y luego por la
aparicion del Comité de Representacion Laboral, establecido en 1899, que se
transformaria en el Partido Laborista en 1906.

Debido a la obtencidn de derechos politicos y laborales por parte de los obreros,
como los derechos al sufragio y a su organizacién en sindicatos, tanto los
conservadores como los liberales se dieron cuenta de que necesitaban competir por su
apoyo. Por ello, ambos partidos se mostraron alternativamente dispuestos a aceptar
paquetes de nuevas medidas sociales2 (Hill, 1997:18).

El aspecto mas importante de estas reformas fue la introduccion del principio de
“seguridad social” a la legislacion y politica social britanicas. Principio que se
convirtio en una alternativa a las “pruebas de medios o necesidades” caracteristicas
de las politicas asistenciales delineadas por las Leyes de Pobres (Hill, 1997: 19-20)

En el periodo de entreguerras se consolidaron estas tendencias de la politica
social britanica y fue el antecedente inmediato a la creacion de un gran sistema de
seguridad social después de la Segunda Guerra Mundial.

El punto culminante en la configuracién del modelo inglés de politica social se
produciria con la aprobacién del proyecto delineado por el llamado Reporte
Beveridge, publicado en 1942. Dicho reporte, producido en el contexto de la Segunda
Guerra Mundial, recomendaba la creacién de un sistema de seguridad social por
contribuciones, con cobertura para todos los ciudadanos, contra la enfermedad,
desempleo y envejecimiento. El nuevo sistema suponia una serie de derechos sociales
e incluiria pensiones familiares, beneficios por maternidad y apoyo a las viudas. Seria
financiado a través de las contribuciones de los empleados, los empleadores y el
Estado, su cobertura seria universal y por ello tendria un caracter solidario, pues el
enfrentamiento de los riesgos sociales seria compartido. (Beveridge, 1987).

12 Durante el periodo comprendido entre 1900 y 1914 tanto el Partido Liberal como el Conservador
realizaron en Gran Bretafia una serie de reformas sociales encaminadas, cuando menos en parte, a
obtener el voto obrero. Entre ellas destacan: el Acta sobre la Educacion de 1902, pasada por los
conservadores, que legitimaba el gasto en educacion secundaria y técnica; la modificacion de la Ley de
Pobres emprendida por los liberales a través del Acta de Pensiones para los ancianos de 1908 y del Acta
de Seguridad Nacional de 1911 (Hill, 1997: 18-19).
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Para complementar el modelo, Beveridge proponia la creacion de un sistema de
asistencia social, basado en la prueba de medios, que funcionara como una red
protectora para aquella minoria cuyas necesidades no fueran satisfechas por el
sistema de seguridad social. EI mantenimiento del pleno empleo era visto en este
esquema como el factor fundamental para lograr que la seguridad social alcanzara,
eventualmente, a la totalidad de la poblacién e hiciera que la red de proteccion
asistencial se convirtiera en algo innecesario. Finalmente, Beveridge agregaba que
haria falta un servicio universal de salud que se hiciera cargo de la provision de
cuidados médicos (Hil,l 1997: 26).

Como es sabido, la propuesta de Beveridge fue ampliamente aceptada en
Inglaterra, y fue complementada con la reforma del Sistema de Seguridad Social y la
creacion del Servicio Nacional de Salud, ambos aprobados en 1946, asi como por la
Ley de Asistencia de 1948, iniciativas impulsadas por los laboristas, quienes llegaron
al poder después de la Segunda Guerra Mundial, cuando el electorado le retir6 su
apoyo a Sir Winston Churchill.

La experiencia britanica fue a un tiempo el fundamento de la escuela de la
administracion social y la base para la concepcidn desarrollada por T. H. Marshall, la
cual sostiene que la ciudadania social es un afiadido indispensable a las ciudadanias
politica y civil y que supone la complementacion de los derechos civiles y politicos
con el desarrollo de los derechos sociales que aseguren canones de bienestar
ampliamente compartidos por la sociedad (Marshall, 1965: 71-72).

El modelo socialdemoécrata

Este modelo es un producto de la posguerra, ya que antes de ese periodo el desarrollo
de la politica social en los paises escandinavos no se distinguia del resto de Europa.

De acuerdo con Esping-Andersen y Corpi (1993), el rasgo caracteristico de la
funcion social del Estado escandinavo puede ser expresado en términos de cuatro
caracteristicas esenciales:

a) El ambito de accidn de la politica social es llevado més alla de lo que es
comuln a escala internacional. Abarca un extenso rango de necesidades
sociales y su enfoque es holistico e integrado, guiado por la meta de
construir un sistema unificado de proteccidon social, cuyo propdsito es
desmercantilizarl3 el bienestar social.

13 Esping-Andersen (1990) sefiala que la desmercantilizacién ocurre cuando un servicio es ofrecido
como un asunto de derecho y cuando una persona puede sustentarse sin depender del mercado
(Esping-Andersen, 1990: Capit. 1).
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b) EI grado de institucionalizacion de los derechos sociales no tiene
precedente. Esta politica ha investido a los ciudadanos de un derecho bésico
a recibir una gama sumamente amplia de servicios y beneficios que, en
general, tienen la intencién de construir un derecho democréatico a un nivel
de vida socialmente adecuado.

a) La legislacion social tiene una naturaleza solidaria y universalista, pues
apunta a incluir a toda la poblacién méas que a enfocar sus recursos hacia
grupos especificos con problemas particulares. Lo que se busca es emplear
la politica social para construir una sociedad mas equitativa, al margen de la
I6gica del mercado (Esping-Andersen y Corpi, 1993: 374 y 389).

d) La politica social se relaciona con una combinatoria de politica econémica
keynesiana y de recursos humanos, que ha llegado a conocerse como la
“politica activa del mercado laboral”, cuya tarea central es impedir el
desempleo y ofrecer empleo a todo aquel que esté dispuesto a trabajarl4
(Esping-Andersen y Corpi, 1993: 394-395).

Cuatro Estados compartirian este enfoque fundamental: Dinamarca, Finlandia,
Noruega y Suecia.l> Las bases del sistema de seguridad social caracteristico de esa region
fueron sentadas durante los primeros 15 afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial.

En todos estos paises, las reformas de la Seguridad Social, que permitieron que
los seguros contra accidentes, enfermedades y desempleo, o las pensiones por vejez
y jubilacion se volvieran universales, obligatorias y financiadas por el Estado a través
de impuestos generalizados, se realizaron entre 1948 y 1971. El primer afio se
establecid la pension a la vejez en Suecia, mientras el Ultimo el gobierno danés aprob6
una ley sobre “pensiones sociales”, que contemplaba la formacion de ciertos fondos
en el sector publico para complementos futuros de pensiones, que no serian
financiados por empleadores o empleados, sino a través de ingresos publicos por
recaudacion tributaria (Esping-Andersen y Corpi, 1993: 381-392).

14  Esta politica incluye medidas muy diversas, entre ellas: la creacién de una autoridad central del
mercado laboral (Arbestmarknadsstyrelsen), aprobaciones de leyes de empleo, directorios del
trabajo, servicios pablicos de empleo, intervenciones selectivas en areas con problemas de empleo,
proyectos de obras publicas, empleo protegido, apoyo a empresas en areas deprimidas, estimulos a
la movilizacion geografica y ocupacional de la fuerza de trabajo, etc. (Esping-Andersen y Corpi,
1993: 395-397).

15  Aunque entre ellos es posible establecer diferencias importantes: Finlandia generalmente ha quedado
ala zaga en el desarrollo del Estado Social; Dinamarca es en términos relativos el pais mas liberal
lo que ha supuesto, por ejemplo, que las pensiones a la vejez sean las menores y que hayan
proliferado planes de jubilacion individuales y por grupos contratados en forma privada. Esto
contrasta tajantemente con Suecia (Esping-Andersen y Corpi, 1993: 391-392).
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El esquema residual de la politica social

Una de las consecuencias de las vicisitudes que desde los afios setentas enfrentan
tanto el modelo Beveridge como el escandinavo, ha sido el ascenso de la reputacién de
otra experiencia historica que se desarrolld paralelamente a la britanica, la alemana o la
escandinava, me refiero al desenvolvimiento de la politica social en los Estados Unidos.

El estilo de la politica social en ese pais recuerda la etapa de las leyes de pobres
en Europa, por su corte asistencialista y estigmatizante y porque gira alrededor de una
vision individualista de la pobreza y el bienestar. Sin embargo, algo que le da un
caracter distintivo es su énfasis en el papel del mercado como mecanismo
fundamental en la distribucion del ingreso, las oportunidades y la riqueza.

Esto es asi, a pesar de que la etapa posterior a la Gran Depresion de 1929,
conocida como el New Deal, suele relacionarse con el Welfare State, y de que los
célebres programas de combate a la pobreza, conocidos como los Great Society
Programs, puestos en marcha durante la administracion del presidente Lyndon
Jonhson durante los afios sesentas, suele mostrarse en EE. UU. como un ejemplo de
reformismo social (Skocpol, 1987: 35-36).

Mientras en Europa entre 1880 y 1930 se establecieron programas discretos de
pensiones y de seguro social para trabajadores industriales y clases medias, en
EE.UU. no fue hasta 1935, con la entrada en vigor la Ley de Seguridad Social, cuando
se instituyeron pensiones modernas y el seguro social. Skocpol habla de una especie
de ‘big bang’ de reformas administrativas, a partir de las cuales se instauraron los
perfiles basicos de los programas de seguridad social nacional y de los programas de
asistencia publica (Skocpol, 1987: 37).

En el caso estadounidense, nos dice Skocpol, resulta inapropiado emplear el
término “bienestar” como equivalente a programas nacionales de seguridad social.
En ese pais se considera el bienestar como un asunto de caridad pablica, a través
de programas dirigidos a pobres. Mientras el seguro social y sus programas
(seguros de vejez, viudez, incapacidad o atencién médica para los viejos) son
vistos como obligaciones gubernamentales sagradas para trabajadores que han
pagado por ellas, a través de contribuciones obligatorias durante su vida laboral
(Skocpol 1987: 38).

Este sesgo inicial explica que después de casi setenta afios de desarrollo en ese
pais no se haya logrado crear un sistema integrado de previsiones sociales y que la
politica social aparezca como fragmentada, impulsando una serie de medidas
relativamente poco costosas y programéaticamente incompletas, que se encuentran
dispersas en distintos niveles de gobierno (Jusidman, 1996: 15).
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Algunos hablan de una especie de “semiestado de bienestar” (Katz, 1986), de un
“Estado de Seguro Social” (Malloy, 1986) o de un Welfare State incompleto (Skocpol,
1995), en alusion al caracter dual de la politica social en Estados Unidos, que por un
lado garantiza seguro social a quien contribuye o paga por él, y por otro, solo ofrece
asistencia social a aquellos pobres que escasamente la merecen y por ello son
estigmatizados (Katz, 1986, citado por Jusidman, 1996: 17).

Esta conformacién de la politica social ha llevado a una vision residual, que
parte de la hip6tesis de que la mayoria de la poblacion puede contratar su propia
prevision social y que por ello el Estado solo debe apoyar a aquel residual humano
que es incapaz de implementar la autoayuda (Esping-Andersen y Corpi, 1993: 370).

De acuerdo con Titmuss y Mishra en este caso, el Estado no se hace responsable
de la identificacién de las necesidades de la poblacién, los beneficios aprobados por
la ley son limitados, la poblacidon cubierta por los programas de bienestar es
minoritaria, predominan los programas selectivos, los niveles de beneficios y
servicios son minimos, el tipo de financiamiento dominante son las cotizaciones
privadas y la importancia del sector privado o de las practicas voluntarias es grande
(Titmuss, 1963; Mishra, 1992).

Ese punto de vista sigue la taxonomia basica desarrollada por Wilensky y
Lebeaux en 1958, quienes dividieron las politicas de bienestar en dos tipos: residual
e institucional. En el tipo residual, que corresponderia aqui a los Estados Unidos, se
asume que la politica social se aplica solo a aquellos que no pueden ser ayudados por
su familia o no dependen del sistema de mercado, mientras el tipo institucional asume
que el bienestar social es la primera linea de defensa contra las calamidades en la
sociedad industrial (Citado por Chatterjee, 1996: 12).

1.4.2 De la historia de la politica social a los paradigmas

El recorrido que se ha realizado permite sacar algunas conclusiones
importantes para avanzar en la tarea de construir paradigmas de bienestar. La mas
importante es que esta clase de intervencion en la vida social es sumamente
variable.

Otra de igual jerarquia es que los esquemas de aplicacion de la politica social
que se han desarrollado a lo largo de la historia (cuyo recuento obviamente no fue
exhaustivo), se traslapan unos con otros, pero mantienen relaciones de tension,
porque entre todos ellos existen semejanzas y diferencias. Por ello, no puede asumirse
una direccionalidad preestablecida y Unica.
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Una tercera conclusién es que la politica social es un asunto fundamentalmente
publico de competencia estatal, pero no es exclusivo de esta instancia. En ese mismo
tenor se destaca el hecho de que esta clase de politica es cada vez mas un asunto que
es responsabilidad de o6rganos técnicos o burocracias (locales, nacionales o
internacionales), que no son inmunes a la influencia de actores sociales organizados.

Algo més que puede inferirse es que los propdsitos de la politica social pueden
ser muy diversos, entre ellos, controlar a una poblacién, ayudar a grupos
menesterosos, mercantilizar el trabajo, proteger categorias sociales, legitimar el
Estado, regular los riesgos sociales, otorgar seguridad social, igualar o separar
categorias, grupos o clases sociales, etc.

Debe subrayarse también que las politicas sociales suelen tener distintos
referentes sociales, desde los pobres que a duras penas “merecen” un apoyo, pasando
por los asalariados, siguiendo por los ciudadanos, hasta llegar a los pobres extremos
y los excluidos.16

De igual forma, nuestro recorrido nos muestra que el efecto de la politica social
sobre grupos e individuos puede ser muy diferente, fluctuando en un rango que
incluye la estigmatizacion, la fijacion del estatus social y la liberacién de sus
beneficiarios.

Finalmente, hay que destacar que las formas de hacer politica social pueden entrar
en crisis y transformarse, pero que estos procesos siempre son un asunto de grado, cuyo
analisis requiere matices. Precisamente para desarrollar instrumentos adecuados para
analizar y/ o comparar, distintas formas 0 momentos diferentes en las trayectorias de la
politica social, o para ponderar las consecuencias de procesos econémicos o politicos
amplios como la globalizacion en la conceptualizacion o ejecucidn de dichas politicas,
a escala nacional, regional o internacional, es necesario construir paradigmas.

1.5 LACENTRALIDAD DE LOS PARADIGMAS EN LAPOLITICASOCIAL

A pesar de que, como veiamos en el capitulo 3 y en la seccién anterior, las
politicas sociales son instrumentos complejos de intervencién estatal, parad6jicamente
todos los esquemas de prestaciones sociales realizan actividades similares.17

16  Estos dos ultimos referentes seran abordados més adelante.

17  Diversos estudios durante los afios setentas y principios de los ochentas sefialaban la tendencia a que
grupos cada vez mayores se convirtieran en beneficiarios de los servicios y transferencias sociales
gubernamentales y a que se desarrollaran programas sociales con funciones similares (v.g.
Wilensky, 1975, y Flora y Heidenheimer, 1982).
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Durante el siglo XX, y especialmente después de la Segunda Guerra Mundial, el
Estado-nacién ha tendido a asumir como quehacer crucial, que legitima su existencia,
algunas de estas tareas, que en conjunto podrian conceptualizarse como su “funcion
social” 18

Lo social, como lo sefiala Bruno Lautier (2001), no se refiere a un lugar distinto
a lo econdémico y lo politico o a un conjunto de instituciones paraestatales!®, sino a un
conjunto de mediaciones entre tres ordenes: el econdémico, el politico y el
doméstico?0 (Lautier, 2001: 95). Estas mediaciones pueden ser de tres tipos: juridicas,
transferencias estatales o domésticas y transferencias mercantiles (Lautier, 2001: 95,
y Chatterjee, 1996).

Las mediaciones juridicas son las leyes o normas que regulan el sistema de
bienestar. Se refieren a aspectos como: la identidad de los beneficiarios, su grado de
vulnerabilidad social, su estatus como “merecedores” o “indignos” de apoyos, el
caracter juridico de las asignaciones (derechos, beneficencia, caridad, etc.), el proceso
a través del cual una entidad se convierte en un agente que realiza transferencias
sociales, etc. (Chatterjee, 1996: 7).

Las transferencias son asignaciones de recursos monetarios o en especie (bienes
y servicios), que se realizan a través de una unidad de organizacion social (como una
iglesia, la familia, la comunidad, un gremio, un grupo corporativo), el Estado o el
mercado. En los dos primeros casos podemos hablar de transacciones unidireccionales,
en las cuales las transferencias de ingreso, riqueza, bienes y servicios de un segmento
social a otro se realizan sin recompensa identificable para el proveedor. En el caso del
mercado, lo correcto es referirnos a transacciones bidireccionales, porque el proveedor
es recompensado por la transferencia de bienes y/o servicios, de acuerdo con las leyes
de la oferta y la demanda (Chatterjee, 1996: 2-6).

Las transferencias son consideradas “progresivas” cuando se traspasan recursos
de grupos o clases sociales mas ricos, a grupos mas pobres. El proceso contrario se
denomina “transferencias regresivas”. También es posible encontrar transferencias

18  De acuerdo con Isuani, las acciones de las instituciones sociales del Estado estan destinadas a elevar
la calidad de vida de la fuerza de trabajo o de la poblacion en su conjunto y a reducir las diferencias
sociales ocasionadas por el funcionamiento del mercado (Isuani, 1991: 10).

19  Estos enfoques conducen a dos callejones sin salida: por una parte, lo social aparece rapidamente
como algo politico y econémico; por otra, lo social, aunque esta siempre ligado al Estado (v.gr.
instituciones publicas de seguridad y asistencia social) no forma parte del Estado (Lautier 2001: 94).

20  Por ejemplo: el derecho social es una mediacion particular entre el orden econémico (las empresas)
y el orden politico (el Estado); mientras las prestaciones sociales son una mediacion entre el orden
politico (las instituciones publicas de seguridad social y asistencia) y el orden doméstico (los hogares
y las familias) (Lautier, 2001: 95).
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que no alteran la estructura social o que se producen dentro de un mismo segmento
social, esas se les llama “transferencias neutrales” (Chatterjee, 1996: 2).

Las transferencias se pueden realizar entre cohortes de edad (vgr., de adultos
jévenes y personas maduras hacia adolescentes, nifios y viejos); entre grupos que
ocupan diferentes posiciones en una jerarquia socioeconémica (por ejemplo, de
miembros de las clases medias o de la clase obrera a individuos pobres, 0 viceversa);
entre aquellos que forman parte de la poblacion econdmicamente activa (PEA)
ocupada y quienes no forman parte de ella; o entre quienes son aptos para participar
en el mercado y quienes no lo son (nifios, pobres, jévenes en edad escolar,
minusvalidos, ancianos, enfermos, etc.) (Chatterjee 1996: 2, 7).

Las transferencias son directas cuando no hay un agente que intervenga entre el
proveedor y el beneficiario, o indirectas cuando si lo hay. Las transferencias pueden
ser universales (un piso basico de ingresos y servicios para todos, sin tomar en cuenta
posicion social o estatus econémico) o focalizadas, fundadas en pruebas de medios
(disponibles solo para aquellos en una posicién socioeconémica especifica
comprobable) (Chatterjee 1996: 4).

En précticamente cualquier caso donde se haya desarrollado un ensamble
institucional dedicado de manera conjunta a garantizar seguridad social y ofrecer
asistencia publica, encontramos diversas combinatorias de transferencias monetarias
directas?y, indirectas22, provision de bienes?3 y prestacion de servicios publicos.24

Sin embargo, existe una gran arbitrariedad histérica para determinar cual
mediacion historica entre dos o6rdenes serd considerada social y dependera de la
politica social. Por ejemplo, la educacién no es parte de la politica social francesa, las
politicas de vivienda no suelen considerarse parte de la politica social mexicana, la
provisién de servicios urbanos colectivos (dotacion de electricidad, agua,
alcantarillado, etc.) suele considerarse parte de la politica social en América Latina,
mientras la represién policiaca a los “malos pobres” no suele considerarse una
intervencion social (Lautier 2001: 95).

Por otra parte, es posible observar una gran variabilidad en una serie de aspectos
que confieren a cada sistema de prestaciones sociales un caracter especifico. Entre
estas diferencias destacan, por ejemplo:

21 v.gr. pensiones, prestaciones por desempleo, asignaciones familiares.
22 Por ejemplo, subsidios a productos basicos, impuestos diferenciales.
23 18, programas de abasto o de complementacion alimentaria.

24 Servicios de salud, educacion, vivienda, etc.
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a) El rango de cobertura de la asistencia o la seguridad social que el Estado
brinda, el cual pueden fluctuar desde la atencién focalizada hasta la universal.

b) La historia especifica de cada sistema de prestaciones, cuyos momentos de
establecimiento, actores mas relevantes y patrones de desarrollo han sido
diversos (Démier, 1996; De Brunhoff, 1978).

c) El caracter juridico de esta clase de intervenciones, que pueden ubicarse
entre dos extremos: el asistencialismo y los derechos sociales (De Brunhoff
1978: 30-32).

d) La naturaleza del control social y la estratificacidn social inherentes a los
programas de bienestar (Esping-Andersen y Corpi, 1993: 370) .

e) El referente social de esos sistemas de prestaciones, que puede oscilar entre
la atencion a individuos, organizaciones o sectores sociales y el conjunto de
la sociedad.

f) El papel que se le confiere al mercado o al Estado en el marco de la politica
social (Esping-Andersen y Corpi 1993).

Por ello, es necesario desarrollar un mecanismo de observacion que permita
reducir la complejidad en este campo. La clave de lectura son precisamente los
paradigmas, que se pueden reconstruir conceptualmente tomando como punto de
partida una perspectiva de la politica social que la visualiza como un &mbito complejo
donde se articulan tres ldgicas distintas: la del poder politico, la mercantil y la
domeéstica, que no necesariamente son coherentes entre si.

La forma como estas se relacionan determina precisamente cémo se integra un
paradigma de bienestar, concebido no sélo como una imagen basica de un objeto de
estudio de las Ciencias Sociales, sino como un entramado de reglas para pensar y
ejecutar decisiones en este ambito.

La nocién misma de paradigma asume la existencia de posiciones que pueden
contraponerse y por ello supone margenes de variabilidad y comparabilidad.

1.6 LA DEFINICION DE LOS PARADIGMAS
1.6.1 Los tres ejes de la politica social
Para definir los paradigmas siempre hay que partir de las tres dimensiones que

cruzan y condicionan la politica social. La manera especifica como estas se
jerarquizan a su interior define el nicleo de un paradigma.
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En el orden econdmico, hay que precisar cuanto respetan esas politicas las leyes
del mercado o las contravienen. El tema central en este caso es el grado de
desmercantilizacion que supone la ejecucion de la politica social o, visto en forma
inversa, cuan fuerte es el compromiso estatal con la soberania del mercado (Esping-
Andersen y Corpi, 1993: 370-371)

En la esfera politica, lo fundamental es determinar el papel que se les asigna en
términos practicos a las prestaciones sociales en los procesos de legitimacién del
poder politico?5, del control social y de la gobernabilidad26, asi como en la relacién
que se establece entre el Estado y el mercado. A la articulacidn entre acumulacién
econdmica y legitimacion politica, mediante la articulacién sociopolitica, se le
denomina “statecraft”2? (Esping-Andersen, 1990; Malloy, 1986: 29).

En el terreno social, es necesario establecer cuales aspectos de las politicas
sociales responden a demandas o valores sociales. Aunque siempre hay que tener
presente que, como lo sefiala Offe, el proceso de conversion de exigencias sociales en
politicas se ve siempre refractado y mediado por las estructuras internas del Estado
(Offe, 1991 89). En este marco, lo primordial es la garantia de titularidades de
prestaciones o derechos sociales sobre la base de la ciudadania, la participacion en el
mercado o la exclusion social. El concepto de ciudadania social, elaborado por T. H.
Marshall (1975), es crucial porque marca la posibilidad de ofrecer derechos sociales
al margen de la situacion de cada individuo en el mercado. Este concepto esta también
intimamente relacionado con los procesos de estratificacién social: la idea
fundamental es que el estatus de ciudadano entra en competencia o incluso reemplaza
la posicién de clase (Esping-Andersen, 1990). También son importantes las nociones

25  La legitimidad es uno de los rendimientos de autogobierno del sistema politico y es entendida por
Max Weber como la creencia en la validez de un orden instituido concreto por parte de un nimero
socialmente relevante de individuos vinculados a él. Max Weber sefiala que el conflicto de valores
humanos es insuperable, por ello para fundamentar el caracter legitimo de un mandato, una
legislacion o un orden institucional, hace falta apelar a principios ajenos a la arbitrariedad humana,
capaces de ser reconocidos como tales por todo sujeto racional. Este enfoque Ilevé a Weber a centrar
su atencién en los motivos que llevan a que los hombres acaten un orden establecido y al
establecimiento de los tres famosos tipos-ideales de dominacion legitima (Weber, 1981: 170-241;
Serrano, 1994: 14-20; Habermas, 1981: 271-276 )

26  Entérminos generales en el campo de la ciencia politica se define gobernabilidad como la capacidad
de controlar politica e institucionalmente el cambio social, esto es, como la posibilidad de dirigir un
proceso social transformador (Ansaldi, 1997: 95-96).

27  Proceso complejo por el cual el Estado trata de controlar la tension entre la acumulacion de capital
y la legitimacion de su autoridad, mediante la integracion sociopolitica (Malloy, 1986: 29).
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de bloque histérica?8 o de coalicién politica, porque los alcances de una politica social
especifica suelen estar determinados por el grado de apoyo sociopolitico con que
cuentan. (Portelli, 1978; y Esping-Andersen y Corpi, 1993).

1.6.2 Las funciones medulares de la politica social

Podemos afirmar que la articulacion de estas tres dimensiones se traduce, en
términos analiticos,2® en funciones sistémicas.30

La primera de estas es la funcion mercantil, cuya tarea mdas importante
(siguiendo la escuela de la economia del bienestar) es complementar o corregir el
juego del mercado, especificamente en tres labores: la distribucion, la asignacién de
recursos y la estabilizacion. En rigor, el papel de la politica social es reasignar,
redistribuir y, en menor medida, contribuir a la estabilizacion de la economia, sin
alterar en lo fundamental la marcha del mercado.3! (Musgrave y Musgrave, 1975). A
esta serie de actividades habria que sumar otra, muy importante, la mercantilizacion
de la fuerza de trabajo, que consiste primero en convertir al trabajo en una mercancia
y luego en adecuarlo a las modificaciones productivas del sistema capitalista, para
incorporar la fuerza laboral a la relacion salario- trabajo. A este proceso Claus Offe le
denomina proletarizacion activa (Offe, 1991: 77-87).

Por su parte, las funciones politicas también tienen un rango amplio, pero se
pueden reducir a tres grandes rubros: lograr legitimar la autoridad estatal, fortalecer el
control social y mantener la gobernabilidad (Malloy, 1986: 29, y Ansaldi, 1997: 95-97).

Finalmente, las tareas sociales son el resultado de la dificil dialéctica existente
entre las demandas sociales y la intervencion estatal (Offe, 1991). En lo fundamental,

28 La noci6n de “bloque histdrico” hace referencia a la manera como un grupo social dirige
hegemdnicamente al resto de la sociedad, incluyendo y excluyendo a determinados grupos sociales
en su proyecto global socioeconémico (Portelli, 1978).

29  Entérminos reales, las tres funciones estan interconectadas de manera muy compleja.

30  Los sistemas sociales se basan en la reduccion de la complejidad que les plantean diversos entornos,
a través de una especializacion funcional que les permite mantener su identidad; es decir, su diferencia
frente a todos ellos, en virtud de la funcién que desempefian en la sociedad (Luhmann, 1992: 23-27).
Para Luhmann, el entorno estimula al sistema, plantedndole problemas que éste responde no de
acuerdo con las expectativas del entorno, sino atendiendo a sus propios pardmetros. Lo que ocurre
como consecuencia de la relacion entre sistema y entorno es una coevolucion, un cambio reciproco a
partir del mantenimiento de la diferencia existente entre ambos. Dicha coevolucién produce un
sentido, que es un logro comun ineludible para ambos 6rdenes. Ello explica por qué la dindmica de
un sistema no es teleoldgica; es decir, por qué los sistemas no operan en funcién de un fin (v.gr., la
justicia social via redistribucion del ingreso), sino siguiendo una historia mutua de cambios
concordantes con su entorno. Aesto se le llama acoplamiento estructural (Luhmann, 1991 y 1992).

31  Acestas tareas se pueden sumar otras, como generar ahorro interno.
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lo que busca este tipo de intervenciones puede agruparse en un espectro muy amplio,
que oscila desde la respuesta a demandas muy concretas, para evitar conflictos o
responder a presiones sociales, hasta la blsqueda de modificaciones sustanciales de
la estructura social (Skocpol y Trimberger, 1978; Trimberger, 1978).

La nocion basica es la desmercantilizacién, proceso que, como he dicho, ocurre
cuando un servicio publico es ofrecido como un asunto de derecho y cuando una
persona puede mantener su nivel de vida sin depender para ello del mercado32, por
ello, la desmercantilizacion fortalece a los trabajadores y debilita la autoridad
absoluta de los empleadores (Esping-Andersen 1990).

En lo social podria hablarse de tres tipos de sistemas de transferencias:

a) Los que buscan alterar las pautas de estratificacion social establecidas por el
mercado, a los que se les debe considerar progresivos.

b) Los que tienden a congelar posiciones de estatus o clase, a los que
corresponde denominar neutrales.

¢) Los que refuerzan o agudizan las divisiones sociales producidas por el mercado, a
los que se debe calificar como regresivos® (Filgueira, 1997: 82, 92; Chatterjee, 1996).

En el primer caso, el modelo dominante de bienestar son los derechos
ciudadanos, como ocurre en el disefio Beveridge o en el caso de los paises
escandinavos, que ofrecen beneficios basicos para todos, sin tomar en consideracion
ingresos previos, contribuciones o desempefios en el mercado. Esos modelos son
universales34 (Esping-Andersen, 1990).

En el segundo caso, el Estado ofrece derechos (titularidades) al seguro social
como contrapartida al trabajo, el empleo y las contribuciones personales. Asi, el grado
en el que los programas de bienestar ofrecen genuinas alternativas a la dependencia
mercantil estd determinado no por la mera presencia de un derecho social vigente para
todos, sino por reglas y precondiciones. En este caso, las politicas sociales tienden
gradualmente a la universalidad (Esping-Andersen, 1990).

32 La mera presencia de asistencia social o seguro social no necesariamente significa
desmercantilizacion, si estas no emancipan a los individuos de su dependencia del mercado. La
asistencia a los pobres a través de la prueba de medios, pero los beneficios estan asociados con
estigmas sociales, en ese caso el sistema de alivio obligaria a los més desesperados a participar en el
mercado. Otro tanto puede decirse de los programas del seguro social cuando estan deliberadamente
designados para maximizar el desempefio en el mercado de trabajo (Esping-Andersen, 1990).

33 El carécter social de un Estado se define precisamente a partir de la articulacién de esas formas de
intervencion, de sus objetivos y sus alcances.

34 Aunque el grado de desmercantilizacion varia entre uno y otro, en el modelo Beveridge los beneficios
son minimos, mientras en los esquemas socialdemadcratas escandinavos tienden a maximizarse, lo que
permite que la opcion de no trabajar para vivir sea realmente posible (Esping-Andersen, 1990: Cap. 1).
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En el tercero, los “derechos” no estan atados a un desempefio laboral, sino a
necesidades demostrables. Las pruebas de medios y los magros beneficios asociados
a este esquema asistencial evitan los procesos de desmercantilizacion. El resultado,
por lo contrario, suele ser fortalecer al mercado y estigmatizar la pobreza. En este
caso, los beneficios sociales se transfieren focalizadamente (Esping-Andersen, 1990).

1.7 LOS PARADIGMAS BASICOS DE LA POLITICA SOCIAL

Siguiendo los criterios mencionados en el punto anterior, podrian definirse cinco
paradigmas basicos para la conceptualizacion y aplicacion de la politica social, que se
desarrollaron durante la larga marcha de la politica social en las sociedades modernas,
hasta la crisis del Welfare State,35 en los afios setentas y ochentas, a saber:

a) El de lafilantropia privada (De Brunhoff, 1978; Foucault, 1983).

b) El precarista o de las leyes de pobres (Polanyi, 1975).

c) El liberal- residual®® (Esping-Andersen, 1990; Esping-Andersen y Corpi,
1993, Skocpol, 1987 y 1995; Titmuss, 1974).

d) El corporativo o conservador (Esping-Andersen, 1987; Esping-Andersen,
1990; Filgueira, 1997; Lautier, 2001; Malloy, 1986).

e) Eluniversalista o institucional, en sus versiones laborista y social demécrata
(Esping-Andersen y Corpi, 1993; Isuani, 1991; Torfing, 1998; Titmuss,
1974).

Una estrategia adecuada para definirlos con propiedad consiste en compararlos,
recogiendo una serie de dimensiones que son frecuentemente empleadas por diversos
autores que abordan, directa o tangencialmente, el tema de los modelos de politica
social, especificamente cuando abordan algin régimen de bienestar particulars’

35  Tras la crisis se ha ido configurando un nuevo paradigma que abordaremos mas adelante

36  Titmuss (1974) elabord la clasica distincion entre Estados benefactores residuales e institucionales.
En el primer caso, el Estado asume responsabilidad solo cuando la familia o el mercado falla. Este
busca limitar su compromiso en la atencion a grupos sociales marginales “que lo merecen”. En el
segundo, el Estado se dirige a toda la poblacion, es universal y encarna un compromiso institucional
con el bienestar social.

37  En particular: De Brunhoff (1978), Démier (1996), Esping-Andersen (1987, 1990), Esping-Andersen
y Corpi (1993), Filgueira (1997), Foucault (1983), Hill (1997), Isuani (1991), Kusnir (1996), Lautier
(2001), Malloy (1986), Offe (1991), Polanyi (1975), Raczynski (1999), Skocpol (1987 y 1995),
Torfing (1998) y Titmuss (1974 ).
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Esas dimensiones, articuladas alrededor de las tres funciones ejes que he
sugerido (la mercantil, la politico y la social-normativa), nos permitiran tanto
registrar la variabilidad de la politica social, como reconstruir los paradigmas que
sirven de modelos ideales para pensar y actuar en el marco de la politica social.

Entre los aspectos frecuentemente mencionados para delimitar la “identidad” de
diversos modelos, destacan los siguientes:

e El rol jugado por la familia, el mercado y el Estado.

» El eje sistémico del paradigma (mercado/ Estado/ sociedad).

e El tipo dominante de solidaridad.

» El caracter publico o privado del sistema de prestaciones.

» Los conceptos fundamentales que lo definen.

» EIl prop6sito basico de la politica social (funciones mercantil, politica,
social).

» Sus instituciones centrales.

« Lalogica de toma de decisiones institucionales.

« La forma predominante de organizacion institucional.

»  Sus referentes sociales.

»  Su concepcién de la pobreza.

« Eltipo de prestaciones ofrecidas por los sistemas de bienestar.

» El tipo de categorias sociales que reconoce, prefigura o construye.

« El grado de desmercantilizacion que permite.

» Los criterios empleados para seleccionar a la poblacion objetivo.

* Suincidencia o cobertura.

» El tipo de coaliciones politicas en las que se sustenta.

» Laclase de regimenes politicos que le dieron origen.

» Las escuelas tedricas, en materia de politica social, sobre las que descansa.

« El enfoque econémico en el que se funda.

» Su orientacion politica.

«  Sunivel de institucionalizacion.

» Las escalas de la intervencion social.

1.7.1 Los primeros paradigmas
El cuadro 1 nos muestra las caracteristicas distintivas del paradigma de la

filantropia eclesiastica y privada y del paradigma precarista o de las leyes de pobres,
vigentes fundamentalmente durante los siglos XVII a XIX.
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Cuadro 1

Los primeros paradigmas de bienestar (siglos XV1I a XIX)

Eje

Filantropia eclesiastica
y privada

Eclesiastico- mercantil

Precarista
(Leyes de Pobres)

Mercantil

Caracter del sistema de
prestaciones sociales

Rol de las iglesias, la

familia, el mercado y el
Estado

Conceptos
fundamentales

Tipo dominante de
solidaridad

Proposito de la politica
social

Instituciones centrales

Logica de toma de
decisiones institucionales

Forma de organizacion
institucional

Privado:
desarticuladas

respuestas

Iglesia: central

Familia: marginal
Estado: marginal
Mercado: central

Caridad, control social y
disciplina

Eclesiastica

Hacer frente a la pobreza
urbana generada por el
capitalismo, establecer la
disciplina capitalista y
controlar poblaciones
potencialmente conflictivas

Instituciones de
internamiento, reclusion o
secuestro, como asilos,
guarderias, reformatorios,
casas de socorro.

Descentralizada

Iniciativas de caridad
privadas o eclesiasticas

Pablico: técnico

Iglesia: marginal
Familia: marginal
Estado: central

Mercado: central

Proteccién y
mercantilizacion

Individual

Primero proteger a los cam-
pesinos de los efectos dis-
gregadores ocasionados por el
desarrollo del capitalismo.
Tras las reformas de 1834
crear un mercado de trabajo

Asilos y casas de trabajo

Estrategia centralizada y
aplicacion descentralizada

Asociaciones de Leyes de
Pabres y autoridades locales

Continda...



Eje Eclesiastico- mercantil

Mercantil

Individuos pobres que
Referentes sociales formaban parte de la grey
de una iglesia

Concepcion de lapobreza Fenémeno de  indole
individual

Tipo de prestaciones Satisfaccion de
necesidades béasicas

Categorias Sociales que  Individuos estigmatizados
Construye

Grado de Bajo
desmercantilizacion

Criteriqs de acceso a Indigencia
prestaciones

Incidencia o cobertura Avrbitraria
Coaliciones politicas NA

Régimen politico Monarquia
Escuela tedrica NA

Enfoque econémico Mercantilismo
Orientacion politica NA
Institucionalizacion Baja

Escala de intervencién Local

Individuos pobres o exclui-
dos por el mercado debido
a sus incapacidades, pero
moralmente merecedores
de apoyo publico

Fenémeno de indole
individual

Satisfaccion de
necesidades bésicas

Individuos estigmatizados

Bajo

Prueba de medios,
criterios de menor
elegibilidad
Focalizada

NA

Monarquia

NA
Mercantilismo
NA

Baja

Local o nacional

Fuentes: De Brunhoff, 1978; Démier, 1996; Foucault, 1983; Hill, 1997; Polanyi 1975.

NA= no aplica
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El paradigma de la filantropia privada

El eje de este primer paradigma, que emergié en el medioevo38 y florecid
durante los siglos XVII y XVIII (Démier, 1996: 6-8), fue la filantropia eclesiastica y
privada. Una de sus caracteristicas principales fue su caracter desarticulado y local.

El proposito fundamental de esta clase de acciones sociales fue hacer frente a
la pobreza urbana generada por el avance de las manufacturas y los grandes
desplazamientos de poblacién del campo a las ciudades (Hill, 1997:14; Polanyi,
1975: 67).

La justificacién de estas practicas era de caracter moral, por €so su concepto
clave fue la caridad privada y su forma de solidaridad dominante fue eclesiastica.
(Démier, 1996: 6) Sin embargo, detrds de esta asistencia caritativa a los pobres
nacieron instituciones3? cuyo objetivo era controlar a los pobres, disciplinarlos e
integrarlos al funcionamiento del mercado capitalista. La forma de intervencién
social mas frecuente fue el internamiento, reclusién o secuestro en instituciones
totales como asilos, guarderias, reformatorios o casas de socorro (Foucault, 1993:
117-140).

Dichas instituciones compartian una concepcién individualista de la pobreza,
considerada como un fenémeno negativo, atribuible a defectos personales y morales.
Su intencion era reformar a los individuos y volverlos Gtiles a cambio de la
satisfaccién de sus necesidades mas basicas (techo, comida, vestido). Su
funcionamiento era definitivamente estigmatizante (Hill, 1997).

El paradigma precarista o de las leyes de pobres

Este paradigma, que se enmarca en el liberalismo econémico, surgi6 en el siglo
XIX, dando inicio al proceso de secularizacién de la politica social, como respuesta a la
gran distancia existente entre el proyecto liberal, en teoria coherente y eficiente, y la
realidad de los procesos de mercantilizacién de la tierra y el trabajo (Demier, 1996: 16).

El cambio cultural, a través del cual se sustituy6é a la subsistencia como el
motivo fundamental que ordenaba la vida social, con el objetivo de la ganancia, fue
acompafado por una aguda depauperizacién campesina, por el auge de un mundo

38  Aungue en ese momento las acciones se limitaban a dar respuestas puntuales a desastres naturales,
plagas, hambrunas, etc. (Isuani, 1991:11).
39  Con alcances muy inferiores a los de otros paradigmas.
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industrial caracterizado por largas jornadas de trabajo, empleo infantil, bajos salarios,
etc., y por la aparicion de ciudades industriales, con barrios bajos insalubres y
hacinados (Polanyi, 1995: 59, 67-68 ).

En un primer momento, las leyes de pobres que se promulgaron en Inglaterra
(Ley Speenhamland) para proteger a los campesinos empobrecidos por el auge del
capitalismo, intentaron crear una especie de capitalismo sin mercado de trabajo
(Polanyi, 1975: 117). Después de la reforma de esas leyes, ocurrida en 1834, la
intervencion estatal se dirigid6 a mercantilizar el trabajo, a través del apoyo a
individuos pobres dispuestos a ingresar en las casas de trabajo y a asumir la disciplina
capitalista, esa enmienda fue el punto de partida del capitalismo moderno (Polanyi,
1975: 120) Por eso es correcto afirmar que el Estado y el mercado jugaban un papel
crucial en este paradigma.

En ese contexto, la politica social se secularizd, perdi6 su caracter filantropico,
adquiri6é un carécter publico y un control centralizado (aunque su aplicacion sigui6
siendo local). En ese momento surgieron también los primeros procedimientos para
focalizar la politica social: la doctrina de “menor elegibilidad” y la “prueba de
medios”40(Hill, 1997: 14-15).

Sin embargo, también se pueden subrayar una serie de continuidades con las
leyes de pobres, entre ellas:

a) Su baja institucionalizacion.

b) El que las casas de trabajo, instituciones prototipicas de este paradigma,
fueran también establecimientos de internamiento.

¢) Su funcionamiento estigmatizante.

d) El uso de una concepcion negativa e individualista de la pobreza y de la
solidaridad.

e) Su propdsito de reeducar a los individuos (Hill, 1997).

1.7.2 Los paradigmas del siglo XX antes de la globalizacion

Por su parte, el cuadro 2 nos permite apreciar las diferencias existentes entre los
paradigmas que se desarrollaron a lo largo del siglo XX, a saber: el residual o
marginal, el corporativo o conservador y el universal o institucional, en sus dos
versiones.

40  Criterios que siguen empleandose en politicas focalizadas.
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Cuadro 2

Los paradigmas de bienestar del siglo XX

Paradigma Paradigma uParadigma Paradigma
residual o corporativo o Universalistao  universalista o
marginal conservador institucional institucional
laborista social-demécrata
Eje Mercantil Politico Social-_ Social-
normativo normativo
Caracter del  Publico/ Privado  Publico: Publico: Publico:
sistema de corporativo democratico democrético
prestaciones Privado:
sociales familiar
Iglesia: marginal
Rol de las Familia: Iglesia: Iglesia: marginal Iglesia: marginal
iglesias, la marginal secundario Familia: Familia:
familia, el Mercado: Familia: central ~ marginal marginal
mercadoyel  central Mercado: Mercado: Mercado:
Estado Estado: marginal marginal marginal
marginal Estado: Estado: central Estado: central
subsidiario
Asistencia y
Conceptos estigmatizacion, Derechos de Proteccion y Desmercantili-
fundamentales versus ética del  acuerdo con riesgo zacion
trabajo criterios de clase  compartido
0 estatus. Control
social y
paternalismo para
reducir iniciativas
auténomas.
Subsidiaridad
respecto a la
familia
Tipo Individual, Familiar, Universal Universal
dominante de focalizada. Corporativa y
solidaridad Estatista
Contintia
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Paradigma Paradigma Paradigma Paradigma
residual o corporativo o universalistao  universalista o
marginal conservado institucional institucional
laborista social-demécrata
Propésitodela  Mercantilizara  Legitimar la Atenuar Fusionar
politica social la fuerza de accion estatal diferencias bienestar y
trabajo y para lograr lain- sociales a través  trabajo.
complementar al tegracién na- de politicas Modn‘lcgr y
mercado en las  cional y unde-  redistributivas y _hacer_ mas
labores de sarrollo capi- lograr armonia igualitaria la
asignacion y talista. Mantener social en el estructura de,
distribucion de  la lealtad poli- marco del clases ,a_traves
recursos ticaal Estadoy  capitalismo de PO|[tIC€i_S
conservar la paz redistributivas,
social. 41 que construyan
Consolidar las una alternativa
divisiones entre intermedia al
los asalariados. capitalismo y el
Reforzar el comunismo
modelo familiar.
Instituciones  Esquema de Seguro Social ~Instituciones de  Instituciones de
centrales pensiones (proteccion seguridad social ~ seguridad social

Logica de toma
de decisiones
institucionales

privadas (basado
en la capacidad
de ahorro),
combinado con
programas
asistenciales
contra la
pobreza

Predomina la
descentralizacion,
aungue algunos
programas son de
corte nacional.

limitada a los
trabajadores
formales contra
accidentes,
enfermedades,
vejez e
invalidez)

Burocratica y
centralizada

(proteccion
universal contra
accidentes, en-
fermedades, de-
sempleo, vejez e
invalidez, ma-
ternidad, apoyos
familiares)

Burocratica y
centralizada

(proteccion uni-
versal contra,
accidentes, en-
fermedades, de-
sempleo, vejez e
invalidez,
maternidad,
apoyos
familiares, etc.)

Burocratica y
centralizada

41 En un contexto donde no hay una clase hegeménica en la sociedad civil capaz de dirigir a las
demas clases y articularlas alrededor de un proyecto nacional.

Continda...
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Paradigma Paradigma Paradigma Paradigma

Residual o Corporativo o Universalistao  Universalista o

Marginal Conservado Institucional Institucional

Laborista Social-demécrata

Forma de Heterogénea, Instituciones Sistemas Sistemas
organizacion segmentada, sociales nacionales nacionales
institucional parcialmente segmentadas

mercantilizada:

compra de ser-

vicios sociales

(franquicias)
Referentes Individuos Individuos asa-  Ciudadanos Ciudadanos
sociales pobres que con lariados sociali-  sujetos de sujetos de

recursos e infor-  zados dentro de  derechos derechos

macion tende- organizaciones sociales, al sociales, al

rian a ser racio-

obreras, gre-

margen de su

margen de su

nales y maximi-  miales, mili- situacion en el situacion en el
zadores en lo tares, de em- mercado. mercado.
econémicoy lo  pleados publicos
politico 0 partidarias.
Problema de Problema de Problema de
Concepcion Fenémeno de integracion integracion integracion
de la pobreza indole individual social, eje social, eje social, eje
acceso a empleo  acceso derechos — acceso derechos
formal sociales sociales
universales universales
Derechos Derechos Derechos
Tipo de Apoyos para basados en los  sociales sociales
prestaciones corregir estatus de universales universales
externalidades empleado basados en el basados en el
econdmicas formal o cliente  estatus de estatus de
politico ciudadano ciudadano
ContinGia



Paradigma Paradigma Paradigma Paradigma
Residual o Corporativo o Universalistao  Universalista o
Marginal Conservado Institucional Institucional
Laborista Social-demdcrata
Categorias Los pobres e
Sociales que individuos Ciudadaniaso-  Ciudadania
Construye productores y Ciudadania cial, entendida social, entendida

Grado de des-
mercantilizacion

Criterios de
acceso a
prestaciones

Incidencia o
cobertura

Coaliciones
politicas

consumidores,
con derechos
civilesy
politicos, pero
no sociales.

Bajo

Prueba de
medios

Focalizada

No coalicion,
sino capacidad
de accion
auténoma de los
oficiales del
Estado. La clase
media sospecha
de la
intervencion
publica
excesiva.

social gradual.

Moderado

Trabajo formal
y pertenencia a
organizaciones

Sectorial-
Expansivo

Coalicion con
organizaciones
sociales
auténomas de la
sociedad civil,
particularmente
con la clase
obrera.

como los dere-
chos sociales a
Vivir como un
ser civilizado de
acuerdo con los
estandares
minimos
prevalecientes en
una sociedad

Alto

Derecho
ciudadano

Universal,
simultanea

Organizaciones
de clase obrera
y funcionarios
estatales con
alta capacidad
de accion.

como los dere-
chos sociales a
Vivir como seres
civilizados de
acuerdo con
altos estandares
deseables en una
sociedad

Alto

Derecho
ciudadano

Universal,
simultanea

Un partido de
izquierda
poderoso.
Organizaciones

obreras, de
agricultores,
clases medias
(“seducidas” por
los
socialdemécrata
s)y
funcionarios
estatales de
extraccion
socialdemdcrata.

ContinGa
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Paradigma Paradigma Paradigma Paradigma
Residual o Corporativoo  Universalistao  Universalista o
Marginal Conservado Institucional Institucional
Laborista Social-demdcrata
Régimen Liberal- Absolutismoo  Democratico- Socialdemécrata
politico democratico autoritarismo, laborista

Escuela tedrica

Enfoque
econoémico

Orientacion
politica

Instituciona-
lizacion

Escala de
intervencion

Economia del
bienestar

Liberalismo con
un cierto grado
de regulacion

Liberalismo y
public choice

Baja

Local y nacional

sucedidos por
procesos de
democratizacion
que buscan crear
ciudadania
social.

La estructura de
clases se
estabiliza a
través de
derechos
sociales.

Corporativismo

Desarrollismo

Corporativismo
societal

Alta

Nacional/
sectorial

Administracion
social

Keynesianismo

Democracia
laborista

Alta

Nacional

Economia
politica

Keynesianismo

Socialdemocracia

Alta

Nacional

(1) Ejemplos de esto son el paso del absolutismo a la democracia en Francia y el paso del
régimen autoritario bismarckiano aleman a la Republica de Weimar (proceso interrumpido por
el nazismo y reanudado después de la Segunda Guerra Mundial por la democracia cristiana y
la democracia social).
Fuentes: Beveridge, 1987; De Brunhoff, 1978; Esping-Andersen, 1990; Esping-Andersen,
1987; Esping-Andersen y Corpi, 1993; Filgueira, 1997; Gough, 1999; Isuani, 1991; Katz,
1986; Kusnir, 1996; Malloy, 1986; Lautier, 2001; Musgrave y Musgrave, 1975; Skocpol, 1987.

y 1995; Torfing, 1998; Titmuss, 1974.
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El paradigma residual o marginal

El referente histdrico obligado de este paradigma es la politica social en EE.UU.
a lo largo del siglo XX, pero este tipo de esquema esta presente en otros paises como
Australia, Canada o Nueva Zelanda (Esping-Andersen y Corpi, 1993: 373).

Como ya lo sefialaba, este enfoque parte de la hip6tesis de que la mayoria de la
poblacion puede contratar su propia prevision social y que por ello el Estado solo
debe apoyar a aquel residual humano que es incapaz de implementar la autoayuda.
(Esping-Andersen y Corpi, 1993: 370). Detrads de este punto de vista, hay una
concepcion individualista de la pobreza. Esta es atribuida a deficiencias personales y
no a problemas sistémicos. Por ello, se considera que la pobreza puede ser superada
a través de la participacién en el mercado.

En este paradigma, el progreso de la reforma social ha sido severamente
circunscrito por la ética liberal sobre el trabajo, entendida como aquella donde los
limites del bienestar equivalen a la propensién marginal a optar por los programas de
bienestar en lugar del trabajo asalariado. Por ello, las normas para la asistencia social
son estrictas, frecuentemente asociadas con procesos de estigmatizacién y los
beneficios suelen ser modestos, ya que se piensa que los beneficios excesivos reducen
la motivacidn para trabajar (Esping-Andersen, 1990: 26).

El eje del paradigma es también el mercado y el respeto a su libre juego. Sin
embargo, en este caso la tarea asumida por instituciones publicas o privadas4? no es
Unicamente mercantilizar la fuerza de trabajo, sino corregir o complementar el
funcionamiento mercantil (Musgrave y Musgrave, 1975).

En este paradigma el papel fundamental lo realiza el mercado, ya que ain la
seguridad social se concibe como un derecho obtenido por los ciudadanos a través de
sus contribuciones individuales (Skocpol, 1995: 7).

Las prestaciones propiamente pablicas se orientan a corregir externalidades de
la economia y también a aprovechar economias de escala, u ofertar bienes publicos
de los que los individuos no pueden prescindir (Hill y Bramley, 1986: 10).

Su referente social son individuos racionales, en términos econémicos, capaces
de maximizar, como productores o consumidores, sus beneficios en el mercado si
disponen de los recursos necesarios. Los individuos son considerados solo sujetos de
derechos civiles y politicos y en consecuencia ciudadanos sin derechos sociales. Su
incidencia es dual: seguridad social para quienes han pagado por sus derechos, a
través de sus contribuciones; y “Welfare”, en este caso entendido como beneficencia

42 Que funcionan como franquicias del Estado, con una l6gica de ganancia, (Katz, 1986).
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publica, para quienes no lo han hecho (Skocpol, 1987: 38). Se puede hablar de
focalizacidn, en la medida en que se definen criterios precisos para determinar quién
puede tener acceso a las prestaciones.

El paradigma concibe las transferencias publicas asistenciales como apoyos a
individuos pobres que apenas lo merecen, quienes pueden estar intentando evitar un
empleo honesto para obtener algo a cambio de nada (Skocpol, 1987: 38). Por ello,
para obtener ayuda hay que demostrar que se requiere, a través de pruebas de medios
(test of means). Las clases medias no estan a favor de una accién amplia por parte del
Estado, debido a que se sospecha que ello provocaria que algunos grupos sociales
dependieran de los programas gubernamentales y que las posibilidades para la
generacion de relaciones clientelares y de actos de corrupcion se incrementarian.43

El paradigma no supone un gran desarrollo institucional, debido a que descansa
en la premisa de que los apoyos a los pobres deben ser limitados y transitorios. Por
ello, no se puede pensar en una verdadera desmercantilizacién, ya que explicitamente
se trata de evitar que grupos sociales o individuos dependan permanentemente de los
programas asistenciales.

El enfoque residual de la politica social suele relacionarse politicamente con
regimenes democratico liberales#4 y ha contado con el apoyo de intereses agrarios, clases
medias, organizaciones de mujeres y organizaciones étnicas (Skocpol, 1995; 18-19).

Esta perspectiva se relaciona con la teoria de la economia del bienestar, aunque
histéricamente ha estado ligado a lo que Theda Skocpol denomina keynesianismo
comercial, que asume parametros de gasto publico muy limitados y privilegia la
“seleccién fina” de los ajustes fiscales y monetarios (Skocpol, 1987: 41).

La tendencia del paradigma con respecto a la estructura social es respetar la
estratificacion social generada por el libre curso de la oferta y la demanda y sus
efectos desmercantilizadores son minimos (Esping-Andersen y Corpi, 1993: 372).

La escala de esta clase de politica social suele ser fundamentalmente local,
aungue su disefio puede ser nacional.

43 Este punto de vista deriva de la experiencia estadounidense durante el siglo X1X, cuando se cre6 un
sistema de proteccion social para los veteranos de la Guerra Civil que generd ese tipo de resultados.
(Skocpol, 1995: 37-71).

44 Aungue como se verd posteriormente, cuando abordemos la nocion de régimen de bienestar, este
esquema no es incompatible con gobiernos autoritarios o dictatoriales, como lo prueba por ejemplo
el caso chileno (Barba, 1991: 126-128).



El paradigma corporativo o conservador

El eje de esta paradigma es esencialmente politico. Algo que lo define
claramente, de acuerdo con Esping-Andersen (1987), es que concibe el bienestar de
manera corporativa, sin separar economia y sociedad.#> En consecuencia, para este
paradigma la obsesion liberal con la eficiencia del mercado y la mercantilizacion
nunca fue preeminente (Esping-Andersen, 1990: 26).

El problema fundamental para este enfoque es la cohesion social y la
preservacién de las diferencias de estatus; por ello pone al Estado y las instituciones
publicas en el centro del proceso socioeconémicos (Malloy, 1986: 34).

Este paradigma surgi6 intimamente ligado a la emergencia de la clase obrera
como actor social y politico y a los conflictos que este hecho implicoé en las
sociedades capitalistas.46 En ese marco, la politica social se forja como un mecanismo
paternalista tanto para disciplinar a los grupos sociales organizados (principales
referentes de esta politica) y someterlos a la autoridad del Estado, como para legitimar
la accion estatal encaminada a lograr la integracion nacional y el desarrollo
econémico (Isuani, 1991: 12; Malloy, 1986:32-33).

Su institucion fundamental es el seguro social, cuya cobertura es sectorial e
intenta ser expansiva. Para Bruno Lautier (2001), siguiendo la experiencia europea,
la proteccidn social se construyd a partir de un ndcleo y una serie de coronas.

a) El primer nicleo fue la funcion pablica (militar y civil).

b) El segundo ndcleo fueron las grandes firmas de ramas estratégicas
(siderurgia, minas, ferrocarriles, etc.).

C) La primera corona fueron los asalariados estables del sector privado

d) Lasegunda, los asalariados precarios del sector publico y privado.

e) La tercera los no-asalariados estables, generalmente propietarios (artesanos,
comerciantes, agricultores).

f) Lacuarta, los no asalariados inestables (el llamado sector informal).

g) La quinta, la poblacién econémicamente inactiva (estudiantes, rentistas,
viudas, discapacitados, ancianos sin jubilacion, etc.). (Lautier 2001: 99).

45  Se podria afirmar que este paradigma empotra la economia dentro de la matriz del Estado, comunidad
y trabajo, que en conjunto son concebidos como la estructura social. En el lugar del individualismo
competitivo, lo que se considera fundamental es la disciplina y la integracién social a través de
principios como la jerarquia, el estatus o la lealtad (Rein, Esping-Andersen y Rainwater 1987: 5-6).

46  Como lo sefiala Jacob Torfing, las reformas sociales que marcaron el inicio de este paradigma, en la
década de 1880, fueron promovidas por el canciller aleméan Bismarck para manejar el riesgo de una
revolucion socialista. El seguro social fue disefiado para prevenir la iniciativa popular y asegurar la
lealtad al Estado, (Torfing, 1998: 163).
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En este terreno, una diferencia significativa entre el paradigma universalista o
institucional y el conservador o corporativo seria que el primero integra a la totalidad
de las coronas simultdneamente (modelo beveridgeano), mientras el segundo lo hace
paulatinamente, en un proceso gradual de universalizacion.

Siguiendo la experiencia gradualista europea, otro aspecto significativo de esta
topografia seria que la seguridad social se concentra en los dos nulcleos, la asistencia
cubriria a la segunda y a la quinta coronas, la tercera recurriria fundamentalmente a
esquemas privados, mientras la cuarta recibiria un tratamiento represivo (Lautier,
2001: 100).

El criterio de acceso al sistema del seguro social es el contar con un trabajo
formal; es decir, contribuir al pago del seguro social y el pertenecer a grupos
organizados. Este esquema no intenta eliminar la pobreza, sino estructurar el control
de la sociedad y de regular el mercado de trabajo (Malloy, 1986: 34). En este marco,
las decisiones se toman por las élites burocraticas de manera centralizada.

Los beneficios constituyen derechos corporativos no universales, referidos a
clientelas politicas, que se reparten de acuerdo con criterios de clase o estatus. El
paradigma es moderadamente desmercantilizador y tiende a reforzar la estratificacion
social que se deriva de las capacidades politicas de los actores. El tipo de regimenes
politicos que han desarrollado esta estrategia son autoritarios o democratizados4’
(Esping-Andersen, 1987: 3).

El objetivo no solo es reforzar la estratificacion social, sino reforzar el modelo
familiar tradicional, androcéntrico, donde el padre es asalariado y es el sostenedor
principal, la esposa esta en casa atendiendo a dos o tres hijos y realizando todas las
labores del hogar que la division sexual del trabajo le asigna. En este modelo, las
mujeres no acceden a las prestaciones sociales, sino a través del empleo ajeno. La idea
es que existe un salario y prestaciones familiares (Gaviria, Laparra y Aguilar, 1995:
135-136, 141) Por ello, se considera que los efectos redistributivos de este paradigma
son minimos (Esping-Andersen, 1990).

Es por esto que el principio de subsidiaridad es muy importante para este
paradigma, ya que enfatiza que el Estado debe intervenir solo cuando las capacidades
de la familia para servir a sus miembros se han agotado (Esping-Andersen, 1990: 26).

La pobreza no es un asunto que se aborde directamente, pues se concibe como
un problema que se puede resolver a través de la integracidn gradual de los pobres al
empleo formal y, consecuentemente, al esquema de proteccidn social.

47  Esto es, regimenes que han pasado del absolutismo o el autoritarismo a la democracia.
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El ejemplo histérico que se ha tomado como referencia para construirlo es el
esquema de politica social aplicado durante el gobierno del canciller aleméan Otto
Bismarck en el siglo XIX. Sin embargo, en opinién de Esping- Andersen y Corpi, los
paises continentales de Europa Occidental han seguido una ruta semejante,
corporativista y gradualista (1993: 373), aunque no autoritaria, sino democratizada.48

El paradigma universalista o institucional

Se trata de un paradigma que se distingue por ser desmercantilizador, que busca
alterar significativamente la estructura social generada por el mercado y romper con
los privilegios de los grupos sociales organizados. Suele ejemplificarse con dos
experiencias historicas diferentes: el modelo beveridgeano inglés de la posguerra 'y el
modelo social demdcrata escandinavo.

a) El paradigma beveridgeano4®

El eje de este paradigma es la sociedad, en varios sentidos, primero al asumir que
la pobreza y la desigualdad no son asuntos derivados de limitaciones individuales,
sino un producto del funcionamiento del mercado, que afecta sisteméaticamente a
diversos grupos y que por ello debe considerarse como un problema de naturaleza
social. Segundo, porque fija en la agenda de la politica social la modificacion de esta
situacion, intentando atenuar las desigualdades sociales a través de politicas
redistributivas.

Este paradigma emergié como respuesta a la “cuestion social” en el siglo XIX,
que consistia por una parte en la constitucion de la clase obrera como un actor politico
y por la otra, en la extension del sufragio y la competencia politica, que obligaba a los
partidos a legitimarse y buscar apoyo electoral (Isuani, 1991: 12; Hill, 1997: 18).

El carécter del sistema de prestaciones sociales que se desarroll6 en el contexto de
este paradigma es fundamentalmente publico, su operacion es centralizada y
burocratizada y su forma de organizacion es nacional. La institucion por excelencia de este
paradigma es el principio de seguridad social, concebido como una alternativa a la prueba
de medios caracteristicas de las politicas asistenciales del siglo XIX (Hill, 1997: 19-20).

48  Ese es el caso de Francia y de Alemania e Italia después de la Segunda Guerra Mundial.

49  Esta modalidad debe su nombre al autor del célebre “Reporte Beveridge” publicado en 1942, para
evaluar las consecuencias sociales de la Segunda Guerra y planear programas sociales para la paz
durante la guerra. Ese reporte sirvi6 de referencia para desarrollar el modelo inglés de la seguridad
social (Beveridge, 1987).
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Sus ideas principales son, en primer lugar, el concepto de riesgo social,
entendido como una consecuencia sistémica (operacion del mercado). En segundo,
que el bienestar individual debe ser una responsabilidad colectiva, solidaria, ya que
el malestar social no es atribuible a la conducta individual. Las necesidades sociales
son vistas como una condicién suficiente para recibir asistencia social, lo que se
contrapone con la vieja tradicion de separar a los pobres buenos y malos, merecedores
o indignos de atencion. Este enfoque implica la abolicién del principio de selectividad
de las intervenciones sociales. EI nuevo proposito es fijar un nivel minimo para todas
las categorias y grupos sociales, para todos los ciudadanos (Beveridge, 1987; Esping-
Andersen y Corpi, 1993: 371).

El alcance universal de esta politica se sustenta también en el traslado de las
responsabilidades financieras del bienestar social de los individuos (como ocurre en el
paradigma residual), a los empleadores, el Estado y el conjunto de la sociedad, ya que
el esquema se basa también en impuestos de aplicacion general (Hill, 1997: 22-29).

El sistema de transferencias pretende proteger a todos los ciudadanos contra la
enfermedad, el desempleo y la vejez, garantizdndoles el derecho a un nivel de
subsistencia minimo (Torfing, 1998: 164). A diferencia del paradigma corporativo,
éste integra simultdneamente a la totalidad de las categorias sociales, tanto cuando se
atiende un riesgo determinado, como cuando se trata de varios riesgos al mismo
tiempo (Lautier, 2001: 100).

Este derecho, de acuerdo con Marshall y Titmuss, complementa los derechos
civiles y politicos, y establece una nueva dimension para la ciudadania: la social,
entendida como los derechos a vivir como seres civilizados, de acuerdo con los
estandares de bienestar prevalecientes en una sociedad (Marshall, 1975, y Titmuss,
1974).

Por Gltimo, habria que decir que este paradigma esta intimamente relacionado
con las politicas econémicas keynesianas surgidas durante la Gran Depresion. Los
propdsitos capitales de esta clase de intervencidn eran regularizar el ciclo econémico
y evitar grandes fluctuaciones en el proceso de acumulacion. La institucién central del
keynesianismo es el pleno empleo. Se puede afirmar que su bisqueda, junto con la
tendencia al crecimiento del salario para elevar al demanda efectiva, complementaron
en el terreno de la distribucion primaria los objetivos de la politica social
beveridgeana (Isuani, 1991 14-16).

b) El paradigma institucional socialdemécrata

Existen grandes semejanzas entre los dos paradigmas. Ambos comparten el
mismo eje social. Sus sistemas de prestaciones son publicos, centralizados,
burocratizados y de alcance nacional. Sus conceptos medulares son muy semejantes. Su
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institucion fundamental es la seguridad social universal. Los referentes sociales en uno
y otro caso son los ciudadanos pensados al margen del mercado. Sus prestaciones
sociales constituyen en los dos casos derechos que sirven como cimiento para construir
la ciudadania social. El grado de desmercantilizacion que involucra la accién publica
en el terreno social en cada caso es alto, pues implica que el Estado limite y suplante
parcialmente al mercado en las labores de distribucion de ingresos y riquezas.

Su vinculacién con politicas econémicas keynesianas parece semejante. Sin
embargo, en el caso socialdemdcrata se debe hablar de una fusién entre bienestar y
pleno empleo, que se materializa en programas e instituciones concretas. Esta politica
incluye medidas muy diversas, entre ellas: la creacidn de una autoridad central del
mercado laboral (Arbestmarknadsstyrelsen), aprobaciones de leyes de empleo,
directorios del trabajo, servicios publicos de empleo, intervenciones selectivas en
areas con problemas de empleo, proyectos de obras publicas, empleo protegido,
apoyo a empresas en areas deprimidas, estimulos a la movilizaciéon geogréafica y
ocupacional de la fuerza de trabajo, etc. (Esping-Andersen y Corpi, 1993: 395-397).

Junto a esta intervencion masiva en el mercado de trabajo, las diferencias
primordiales entre el modelo Beveridge y el escandinavo son de matiz,
particularmente en lo que corresponde a los propo6sitos de las dos politicas sociales.
Mientras la versidn beveridgeana busca atenuar las diferencias sociales generadas por
la operacién del mercado, el modelo socialdemdcrata intenta modificar la estructura
social para establecer un nivel de igualdad social sin precedentes en el marco de las
sociedades capitalistas (Filgueira, 1997: 92). Esto se traduce en patrones de gasto
social inusualmente fuertes, beneficios y servicios de gran calidad y en un alto nivel
de intervencién gubernamental (Esping-Andersen y Corpi, 1993: 373).

Estas diferencias de matiz se traducen en grados muy diferentes de
desmercantilizacion del bienestar social. Mientras en el modelo Beveridge la
cobertura y calidad de las prestaciones sociales no permitirian que un individuo
optara por vivir al margen del mercado, manteniendo un nivel de vida equiparable al
que alcanzaria a través de su participacion en el mercado de trabajo (incluso
comparables a los “gustos” [taste] de las clases medias), en el caso escandinavo esto
es perfectamente posible (Esping-Andersen, 1990: Cap. 1).

Las experiencias historicas que suelen usarse como modelo para este paradigma
son las de los Estados nordicos o escandinavos en la era de la posguerra (Esping-
Andersen y Corpi, 1993). Estos referentes histéricos son muy importantes, pues en
cada uno de ellos (Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia) la fuerza que ha
encabezado la reforma social ha sido la democracia social.
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1.8 LAS CRISIS Y TRANSICIONES PARADIGMATICAS.
EL CASO DEL REINO UNIDO

El prestigio del sistema britanico y con él de los enfoques universalistas empez6
a deteriorarse ya a principios de los afios sesentas, cuando varios estudios académicos
mostraron que el Welfare State no habia abolido la pobreza, lo que favorecio el
reajuste de las politicas de seguridad social, la sustitucion de la asistencia social en
1966 por programas de beneficios suplementarios para quienes ganaban bajos
salarios, a través de un esquema de prueba de medios, asi como la sustitucién de
apoyos familiares por tax credits. (Hill, 1997: 32).

A pesar de ello, el modelo beveridgeano estuvo vigente, sin modificaciones, en
el Reino Unido hasta 1974, cuando el gobierno laborista administrd un severo
tratamiento de choque al sistema de politica social, que presagiaba lo que ocurriria en
la década de los ochentas, durante la cual los administradores conservadores
trasladaron su atencidon del desempleo a la inflacion, atacaron los servicios publicos,
que fueron vistos como inhibidores de la recuperacion econémica y por ello
impulsaron su privatizacién (Hill, 1997: 30).

En 1975 los conservadores, otra vez en el poder, establecieron un sistema mixto
de pensiones publicas y privadas, entre 1979 y 1995 extendieron el segundo y
disminuyeron los beneficios del primero. Entre 1983 y 1986 realizaron una profunda
reforma del sistema de seguridad social que supuso la modificacion de las pensiones
publicas, el reemplazo de los apoyos suplementarios por apoyos al ingreso, y de los
suplementos al ingreso familiar por créditos.

En el mismo tenor, se redujeron los apoyos a vivienda y se abolieron los que se
otorgaban por maternidad o muerte, para ser reemplazados por beneficios
relacionados con pruebas de medios para los mas pobres. De igual forma, se dejé de
respaldar a los desempleados y se crearon apoyos para los buscadores de trabajo, etc.
(Hill 1997: 32-34)

Podria decirse que poco a poco, desde los afios setentas, el modelo universalista
de la politica social fue alternandose con otro en el que las pruebas de medios se
convirtieron en el eje de la politica para aliviar la pobreza.
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1.9 LA GLOBALIZACION DE LA ECONOMIA
Y LAS MODIFICACIONES DE LOS PARADIGMAS DE BIENESTAR

La tendencia de mezclar paradigmas coincidié con la propension de la economia
capitalista por globalizar los flujos de informacion, inversion, comercio, desarrollo y
aplicacion de nuevas tecnologias. El proceso de globalizacidn que caracteriza las dos
ltimas décadas del siglo XX y ha proseguido a inicios de siglo XXI, puede ser
descrito como una nueva etapa de integracion internacional® en la que se amplia,
intensifica y profundiza la economia de mercado.

La globalizacion ha tenido una dimension extensiva y otra intensiva. La primera
es la territorial y corresponde a la incorporacion de nuevos espacios geograficos a la
economia de mercado.51 La segunda tiene que ver con la privatizacion de empresas
y actividades publicas y con la promocién del individualismo mercantil52 (Sunkel,
1999: 41-42).

En ese marco, algunos afirman que la dependencia de las finanzas
gubernamentales de los mercados globales y del crédito exterior, han erosionado el
Estado de bienestar. Algunos autores como Manuel Castells sostienen que el Estado
nacional se muestra cada vez mas impotente para controlar la politica monetaria,
organizar la produccion y el comercio, recabar los impuestos y cumplir sus
compromisos en materia de prestaciones sociales, porque ha perdido una parte
significativa de su poder econdmico (Castells, 1999, Vol I, 282).

50 La globalizacién no tiene un caracter inédito; el colonialismo de los siglos XVI al XVIII, el
imperialismo en los siglos XIX y XX son antecedentes importantes. Por ejemplo, hacia fines del
siglo XIX el imperio britanico llegé a una fase de globalizacion con abundantes y dindmicos flujos
de inversion y de comercio y significativas corrientes migratorias, que bien podrian compararse con
el proceso actual. Por ello, algunos autores hablan de una intensificacion de ese proceso y no de algo
nuevo (lanni, 1996, y Ferrer, 1996).

51  Porejemplo, los paises que hasta finales de los ochenta eran socialistas, o areas geogréaficas de paises
capitalistas en desarrollo marginadas del mercado.

52  Los aspectos mas notables de este proceso han sido la aparicion de:

a) Nuevos mercados globales, como el financiero que opera 24 horas al dia, los mercados de
servicios bancarios, de aseguradoras y de transporte, y los mercados de consumo con marcas
globales, etc.

b) Nuevas herramientas, como internet, los teléfonos celulares, los faxes, los transporte mas
rapidos y baratos y las redes de los medios.

c) Nuevas reglas, como politicas econémicas estandarizadas, acuerdos multilaterales, agendas
globales para el desarrollo, etc., que reducen el campo para las politicas nacionales.

d) Nuevos actores, como las agencias internacionales multilaterales, las redes globales de
organizaciones no-gubernamentales (ONG) y también la delincuencia organizada a escala
mundial (PNUD, 1999: 1; Castells, 1999: 271-272).
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Se asevera que existen evidencias muy claras de la incapacidad de cualquier
Estado para actuar a solas en el &mbito internacional y aun en el nacional. La
politica exterior tiende al multilateralismo (Castells, 1999, Vol Il, 291). Los
estados nacionales individuales son con frecuencia incapaces de actuar por si
mismos sobre temas como la crisis ecolégica o la pobreza extrema. El
multilateralismo se convierte en un foro de debate y en un &mbito de negociacion,
mas que en una herramienta para ejercer una responsabilidad colectiva (Castells,
1999, Vol I, 294-295).

Una pluralidad de instituciones internacionales, como la ONU, la OMC, la
OCDE, el BM, el FMI, etc., comparte la gestién de la economia, de la
seguridad, del desarrollo, del medio ambiente y del bienestar social. Podria
hablarse de una soberania compartida en la gestién de todos estos asuntos, de no
ser por el hecho de que cada estado tiene un peso diferencial en la comunidad
internacional.

En cualquier caso, algo muy evidente es la disminucién de la capacidad de
intervencion estatal unilateral. Las agencias internacionales tienden a suplantar a los
Estados que las constituyen, instituyendo de facto una burocracia global. Esto no
equivale a la desaparicion de los Estados nacionales, pero si se traduce en su
constitucion en segmentos de una red, que han perdido importancia y legitimidad
(Castells, 1999, Vol I, 298).

El proceso de globalizacion estd intimamente ligado al agotamiento del
keynesianismo y de lo que ello implica; es decir, de la promocién del pleno empleo
en economias relativamente cerradas donde el control de la demanda agregada era
fundamental. La internacionalizacion de la economia y el cambio de estrategias
empresariales orientadas a la flexibilizacién productiva y laboral son las nuevas
coordenadas del mundo moderno.

En este escenario, el papel del Estado, debilitado por el contexto mundial, ha
cambiado. Se asegura que se ha producido un desplazamiento en sus objetivos: en
lugar de preocuparse por la redistribucion de la riqueza o el ingreso o por los derechos
sociales, ahora intenta contribuir a optimizar la produccion con el ahorro de costos.
Su nuevo papel es apoyar la innovacion y la competitividad estructural en el &mbito
econdmico, fomentando la competitividad y la flexibilidad en el &mbito social.
(Jessop, 1993).

Este cambio, se dice, afecta directamente la politica social, empujandola
paulatinamente hacia la “residualizacion”, porque en el centro de la preocupacién de
la intervencion del Estado est4d cooperar con las funciones del mercado. Otra
consecuencia es que los sistemas de transferencias dejan de ser progresivos, porque
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en esencia no intenta modificar la estructuracién social generada por la distribucion
primaria realizada por el mercado.53

La crisis del Estado del Bienestar y la globalizacién han llevado a la tesis de la
convergencia de todos los modelos, a la supuesta “americanizacién” o
“residualizacion” de la politica social en todo el orbe. Esta postura tiene entre sus
principales adeptos a agencias internacionales como el Banco Mundial o la OCDE.

Sin embargo, existen lecturas que matizan esta postura y subrayan lo que
algunos llaman path dependency o el peso que los paradigmas de bienestar tienen en
el impacto y las consecuencias diferenciales de la globalizacidn para la politica social.
En ese sentido, un trabajo particularmente importante es el realizado por Gosta
Esping-Andersen en 1996, que subraya los procesos de adaptacion de los esquemas
nacionales de politica social al proceso de globalizacién de la economia (Esping-

Andersen, 1996). ) ) )
Es por ello que es necesario abandonar la tendencia a analizar el desarrollo de la

politica social como un proceso lineal. En esta tarea, los paradigmas son aparatos
tedricos muy Utiles para comparar las respuestas diferenciales que desde diversas
situaciones y experiencias se da al modelo homogeneizante, impulsado por algunas
agencias internacionales. Ese es justamente el papel que pueden jugar los paradigmas
de bienestar.

53  Detrés del nuevo papel social que se le atribuye en nuestros dias al Estado est4, desde luego, la critica
neoliberal a los modelos universalistas de prestaciones sociales. Algunos aspectos frecuentemente
mencionados son los siguientes:

®  que los sistemas de seguridad social no redundaron en una mayor equidad, que el aumento de

cobertura significaba costos crecientes y menores beneficios,

*  que la burocratizacion de estos sistemas significé un deterioro de la calidad de los servicios,

* que cada vez resultaba maés dificil correlacionar contribuciones y contribuyentes con
beneficios y beneficiarios,

*  que el sistema condujo a la constitucion de un oligopolio politico que benefici6 a los grupos
mas fuertes en detrimento de los mas débiles,

®* que en este tipo de sistema se aplicaba el axioma “a precio nulo” demanda ilimitada y
finalmente, que la proteccion del empleo desestimulaba el esfuerzo. (Tenti, 1991: 120-121).
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SEGUNDA PARTE

1. LOS REGIMENES DE BIENESTAR Y LAGLOBALIZACION ECONOMICA

El surgimiento de distintos paradigmas de bienestar durante el siglo XX, en

sociedades capitalistas, muestra que las diferencias han sido la ténica en lo que
concierne al bienestar social, las teorias y conceptos que se construyen para definirlo,
explicarlo o medirlo, los instrumentos publicos que se disefian y utilizan para
alcanzarlo, asi como el papel que se les atribuye al mercado, el Estado y el orden
domeéstico para su produccion.

Un recorrido histdrico y conceptual como el que hemos realizado nos permite

afirmar que en este terreno las tendencias no han sido univocas:

Los ejes de las politicas han sido y son diferentes en momentos y lugares
distintos.

Los sistemas de prestaciones sociales han tenido y tienen caracteristicas
publicas y privadas.

La politica social ha realizado y realiza funciones disimbolas. Algunas
veces esta es concebida como un complemento del mercado, otras como un
factor crucial para la gobernabilidad, el control social y la obtencion de
legitimidad politica, otras mas como un ingrediente para atenuar diversas
clases de desigualdad o modificar la estructura social.

Sus instituciones centrales han variado en diversos contextos entre las casas
de pobres, los programas asistenciales, el seguro social, la seguridad social
universal, los programas focalizados en el combate de la pobreza, etc.

Los criterios de acceso a las prestaciones sociales han incluido aspectos
estigmatizantes como las pruebas de medios o democratizadores como la
ciudadania.

En algunos casos las prestaciones son derechos universales, corporativos o
procedimentales54, en otros caridad puablica o privada, y algunas veces son
empleadas como recursos que se negocian a cambio de apoyo politico, etc.
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Esta clase de derechos emergen de acuerdo con Rosanvallon (2000), en la sustitucion de los derechos
sociales universales, que resultan demasiado costosos, y consisten en derechos condicionales,
accesibles para todos aquellos que demuestren necesitar ayuda estatal; es decir, a través de la vieja
institucion de la prueba de medios (Rosanvallon 2000: 82-84).



Ante esta evidente heterogeneidad en el manejo de lo social y los grandes
cambios econdémicos que se iniciaron durante los afios ochentas, que se suelen
sintetizar de manera simplista con el término “globalizacion”, formular algunas
preguntas es obligado, por ejemplo: ¢Cudl es el efecto de la globalizacién econémica
en constelaciones de paises agrupados alrededor de alguno de los paradigmas que
hemos expuesto aqui? vy, ¢Qué futuro podemos vislumbrar para la funcién social del
Estado y para el bienestar?

Estas preguntas ha dado pie a debates muy importantes en el campo de la politica
social. Sin embargo, no son adn suficientemente precisas, porque tienden a olvidar un
aspecto crucial de los paradigmas, a saber: estos son tipos ideales, construcciones
heuristicas, marcos de referencia para tomar decisiones, recursos a mano que pueden
ser empleados por diversos actores, marcos estructurales que son puestos en
movimiento una y otra vez en el disefio, operacién, discusion, conceptualizacién y
critica de la politica social.

Antes de intentar contestar esas cuestiones, que son evidentemente legitimas,
algo indispensable es volver la mirada a la realidad y aceptar las consecuencias y
desafios que implica su complejidad.

1.1 EL USO EPISTEMOLOGICO DEL CONCEPTO DE PARADIGMA
DE BIENESTAR: HACIA LOS REGIMENES CONCRETOS

Este regreso a lo real, desde los paradigmas, exige reconocer que en casos
especificos, de paises o regiones internacionales, tenemos que admitir que la politica
social no se reduce a la repeticion serena de paradigmas, que reinan incontestables
sobre el mundo de los mortales.

Es por ello que es necesario proponer un concepto que medie entre la
abstraccion y exageracion voluntaria de los paradigmas y el caos aparente de la
politica social en diversos escenarios.

1.1.1 Definicion del concepto de régimen de bienestar
Ese concepto es el de “régimen de bienestar”, cuyo propoésito es dar cuenta de
situaciones especificas, donde diversos paradigmas se articulan y adquieren

modalidades particulares, relacionadas con la historia privativa de la politica social en
cada lugar.
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Una definicion interesante de este nuevo término nos la ofrece Peter Taylor-
Gooby (1996), quien define ese concepto como una constelacién de arreglos sociales,
politicos y econdmicos que tienden a alimentar a un sistema de bienestar particular,
que a su vez soporta un patrén también singular de estratificacion social que
retroalimenta su propia estabilidad (Taylor-Gooby, 1996: 199-200).

Esta conceptualizacion subraya explicitamente dos aspectos basicos:

a) La necesidad de pensar la economia, el espacio doméstico, el mundo del
trabajo y el Estado como elementos que se articulan para moldear la estructura
social.

b) El carécter especifico o singular de esas articulaciones.

Implicitamente un tercer elemento complementa esta definicion

c) La diferencia existente entre una concepcion abstracta®> y los regimenes

concretos de politica social.

Por su parte, Goodin y sus colegas (2001) sefialan que “Los regimenes de
bienestar... representan diferentes maneras de organizar no sélo el sector de
transferencias, representado por la politica para el bienestar social, sino también el
sector productivo de la economia capitalista” (Goodin et al., 1999: 5).

Agregan que:

El término ‘régimen de bienestar’ se refiere a una larga constelacion de
instituciones socioeconémicas, politicas y programas todos orientados hacia la
promocion del bienestar de la gente. Ciertamente incluye al sector de las
transferencias del Estado de bienestar. Pero también incluye a... la economia
publica . Y [al] sector productivo de la economia (Goodin et. al., 1999: 5).

Estas dos lecturas siguen a Esping-Andersen, creador del término, quien sefiala
que “hablar de ‘un régimen’ es denotar el hecho de que en las relaciones entre el
Estado y la economia un complejo de caracteristicas legales y organizacionales se
entretejen sistematicamente” (Esping-Andersen 1990: 2). Por ello, ese autor concibe
los regimenes de bienestar como:

55  En este caso lo que yo denomino paradigmas, otros los llaman modelos.
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los arreglos institucionales especificos adoptados por sociedades en su
busqueda de trabajo y bienestar. Una organizacion dada de las relaciones entre
Estado y economia se asocia con una l6gica particular de la politica social. Los
regimenes son definidos en términos de las relaciones entre el Estado y la
economia (Esping-Andersen, 1987: 6-7).

También se refiere a ellos como: “la manera combinada e interdependiente como
el bienestar es producido y asignado por el estado, el mercado y la familia” (Esping-
Andersen 1999: 34-35). Para complementar este punto de vista, este autor sefiala que
“La existencia de un programa social y la cantidad de dinero que se gasta en él pueden
ser menos importantes que lo que éste hace [en tres terrenos] la desmercantilizacion,
la estratificacion social y el empleo” (Esping-Andersen, 1990: 2-3).

Por ello, afirma que: “Cuando estudiamos las variaciones internacionales en los
derechos sociales y la estratificacion social producida por el Estado del bienestar,
encontraremos arreglos cualitativamente diferentes entre el Estado, el mercado y la
familia”. De igual forma, advierte que: “Cada tipo de orden econémico moderno
requiere de una politica social dado que las naciones se han industrializado con
variadas estructuras econémicas, sistemas politicos y, por consiguiente, con diferentes
maneras de distribuir el bienestar” (Esping-Andersen, Rein y Rainwater, 1987: 7).

Estos criterios enriquecen considerablemente el concepto de régimen de bienestar.
En primer lugar, le agregan una dimensién diacronica, porque subrayan las relaciones
histéricas existente entre el mercado, el Estado y la esfera doméstica, en un pais
determinado, como los elementos mas importantes para definir el bienestar social.

En segundo lugar, estructuran el concepto de bienestar social, en tres
dimensiones vividas por los beneficiarios de las politicas sociales: los niveles de
desmercantilizacion que permiten los derechos sociales, entendidos como las
posibilidades que la gente tiene de alcanzar determinados estandares de vida
independientemente de las fuerzas puras del mercado; las posiciones ocupadas por
los ciudadanos dentro del marco de la politica social, frente a las posiciones generadas
por el funcionamiento del mercado, como consumidores o productores; y la situacion

que estos enfrentan en los mercados de trabajo, como objetos o sujetos sociales.
En tercer lugar, subrayan la variabilidad tanto de las articulaciones entre

economia, Estado y esfera doméstica, como de los resultados de estos arreglos en los
ambitos de los derechos sociales, la estructuracion de la sociedad y los mercados
laborales; es decir, los efectos de los regimenes sobre el bienestar individual y social.

En cuarto lugar, conciben tres diferentes principios en la asignacion del bienestar
social. Dentro de la familia, el método dominante es la reciprocidad, que no equivale
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a igualdad. Los mercados, por su parte, lo asignan a través del dinero. Mientras el
Estado lo redistribuye, sin que eso necesariamente implique igualitarismo (Esping-
Andersen 1999: 35-36).

1.1.2 Los riesgos sociales y los regimenes de bienestar

Karl Polanyi sefiala que si los individuos no tuvieran acceso a garantias fuera del
mercado, su capacidad para ser agentes mercantiles sin restricciones seria nulificada,
pues el principio de libre mercado supone que el actor tiene la posibilidad de retirarse
del mercado hasta que el precio del producto sea el adecuado, lo que resulta imposible
en el caso del mercado de trabajo si no se cuenta con derechos sociales (Polanyi, 1975).

Esping-Andersen agrega a lo dicho por Polanyi dos razones por las cuales la
familia o el mercado no son suficientes para absorber los riesgos sociales:

La primera son las externalidades, que ocurren cuando alguien (por ejemplo, un
contaminador) impone costos (como el cancer) en otros inocentes, quienes debido a
la distribucion desigual del bienestar por parte del mercado pueden no ser asegurables
(los viejos, los enfermos, los desempleados, todos sin posibilidades de pagar un
seguro). Esas externalidades sientan las bases para la intervencion residual del Estado
a nombre de quienes son discriminados o limitados por el mercado (Esping-
Andersen, 1999: 38-39).

La segunda son las fallas de informacién que exigen una intervencién social
comprensiva y universal por parte del Estado. Esto, debido a que muy pocos pueden
prevenir un ciclo econdmico, predecir una calamidad, estar preparados para una
enfermedad degenerativa en la vejez o para la desaparicién de sus ocupaciones, por
ello los sistemas de seguridad privados no pueden funcionar de una manera justa y
eficiente. (Esping-Andersen, 1999: 39-40). Esping-Andersen habla de tres tipos de
riesgos sociales que requieren la intervencion estatal:

Los riesgos de clase que se distribuyen de manera desigual a lo largo de los
estratos socialesS6. Los estratos de alto riesgo encontraran grandes dificultades para
obtener un seguro que puedan pagar en el mercado y la familia no sera una alternativa
viable, considerando que los perfiles de riesgo de todos los miembros de una familia
tienden a ser semejantes.

55  Los mineros son mas susceptibles de sufrir lesiones ocupacionales que los profesores. Quienes tienen
baja calificacion son mas vulnerables al desempleo y a los bajos ingresos, las madres solteras corren
un riesgo mayor de caer en la pobreza.
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Los riesgos del curso de la vida que deriva de la nocion de “ciclo vital de la
pobreza de la clase obrera”, elaborado por Rowntree, quien sefialaba que la pobreza
tendia a concentrarse en la infancia (particularmente en familias extensas) y en la
vejez (debido a la pérdida de ingresos). Este circulo esta fuertemente relacionado con
la falta de correspondencia entre necesidades especificas relacionadas con la edad y
los ingresos.

La familia ha sido tradicionalmente el lugar especifico para enfrentar esta clase
de riesgos: los jovenes cuidan a los viejos a cambio de la transferencia o herencia de
sus activos. También los seguros mercantiles cubren estas contingencias. Pero esto no
ocurre en el caso de las familias con hijos pequefios, cuya capacidad de ahorro se ve
severamente reducida. La sociedad posindustrial que se prefigura, subraya la
inestabilidad familiar, el desempleo masivo, la existencia de carreras inseguras; todo
esto sugiere una mayor vulnerabilidad de los jévenes y de la primera etapa de la vida
adulta (Esping-Andersen, 1999: 41-42)

Los riesgos intergeneracionales que hablan de las posibilidades de vida
sistematicamente inferiores de algunos grupos sociales, que aparecen como riesgos de
clase, pero son también hereditarios, se transmiten intergeneracionalmente (v.gr., el
tipo de ocupacién y los logros educacionales siguen siendo fuertemente determinados
por el origen social). La pobreza también se hereda facilmente. Las desventajas
heredadas llegan a ser desigualdades de “capital social”. Esos riesgos
intergeneracionales dificilmente disminuyen sin una redistribucion de oportunidades
de vida realizada por el Estado.

Existen diferentes interpretaciones de “igualdad de oportunidades”. La
minimalista busca atacar la discriminacidn sistematica de ciertos grupos,
ofreciéndoles oportunidades justas. La visién clasica de la expansion universalista de
la educacion obligatoria, considera que el factor decisivo para las oportunidades de
vida es el acceso igualitario al capital humano57

57  En los sesentas quedé claro que los logros educacionales seguian siendo desiguales con esta clase de
politica. Esto produjo en muchos WS una redefinicion de su compromiso a favor de igualdad de
oportunidades. En EE.UU. se agreg6 el concepto de programas de affirmative action focalizados en
grupos en desventaja. Otros, especialmente los Estados ndrdicos, desarrollaron un enfoque maés
comprensivo de la igualdad de oportunidades: la idea era atacar la sistematica reproduccion de las
desigualdades, lo que equivalia a incluir “las capacidades humanas” en general, el manejo de la gente
de un complejo de recursos humanos necesarios para funcionar dptimamente (Esping-Andersen
1999: 42-43).
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Hay tres maneras distintas de enfrentar los riesgos sociales, en funcién de los
diferentes tipos de regimenes de bienestar:

e Laayuda residual focalizada a los estratos de malos riesgos (por ejemplo
madres solteras, lisiados, demostrablemente pobres). Este enfoque divide la
sociedad en “ellos” y “nosotros”; por un lado una mayoria de ciudadanos
autosuficiente; por otro, un grupo minoritario y dependiente de clientes del
Estado (Esping-Andersen, 1999: 40).

» El enfoque corporativo considera que la familia es el factor crucial para
enfrentar los riesgos y que el Estado solo debe intervenir cuando la familia
no es capaz de hacerlo. La intervencion estatal en este contexto se basa en
dos ideas: la primera es que perfiles similares de riesgo corresponden a
estatus profesionales especificos; la segunda, es que las ocupaciones son
la fuente inicial de grupalidad y movilizacién social. Esto ha llevado a
dividir la atencion con diferentes ejes, los trabajadores manuales y no
manuales en Alemania, o multitud de planes separados de pensiones
ocupacionales como ocurre en Francia o Italia (Esping-Andersen, 1999:
40- 41).

e El enfoque universalista, cuya idea es mezclar todos los riesgos
individuales, buenos o malos, bajo un mismo paraguas. Asume que el
riesgo es universal y que por ello la solidaridad debe ser también universal
(Esping-Andersen, 1999: 41).

1.1.3 La utilizacion del concepto de régimen de bienestar

Los distintos enfoques sobre cdmo generar bienestar social o enfrentar riesgos
sociales no debe llevar a asumir que estas formas de concebir y enfrentar los
problemas sociales existen de forma pura. La utilizacion del concepto de “regimenes
de bienestar” precisa admitir que los regimenes concretos de la politica social, en un
Estado nacional o en un conjunto de paises de una regién, no son paradigmas en
estado puro, sino combinatorias de paradigmas, hibridaciones, que los hacen mas
complejos y contradictorios (Barba, 2001: 14) Esto implica que los paradigmas deben
ser vistos como tipos ideales, con una funcion heuristica muy clara: ayudar a
reconstruir y a comparar regimenes de bienestar concretos.

Este punto de vista es seguido por Esping-Andersen en su libro sobre los tres
mundos del bienestar en el capitalismo (Esping-Andersen 1990) En esta obra, tras
estudiar a varios Estados que integran la OCDE, tomando como criterios la calidad de
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los derechos sociales, la estratificacion social y las estructuras de los mercados
laborales, argumenta que la mayoria de los Estados del bienestar se agrupan (cluster)
alrededor de tres tipos ideales, que ya hemos reconstruido (el liberal, el conservador
y el socialdemadcrata)>8. Sin embargo, Esping-Andersen subraya que ninguno de los
casos tratados es puro, porque todos incorporan elementos de otros tipos ideales.

En ese tenor, Esping-Andersen sefiala que los paises escandinavos pueden ser
predominantemente socialdemacratas, pero no estan libres de elementos cruciales del
modelo liberal. Algo semejante ocurre en los Estados Unidos, donde el modelo
predominante es liberal, pero el sistema de seguridad social es redistributivo y
obligatorio; o en el caso de los regimenes conservadores de Europa, que han

incorporado impulsos liberales y socialdemécratas®® (Esping-Andersen, 1990: 28-29).

A pesar de ello, el trabajo de Esping-Andersen ha sido criticado porque con
frecuencia utiliza el concepto de régimen de manera rigida. Por ejemplo, se le ha
reprochado que no reconoce la existencia de un régimen que algunos denominan
“mediterraneo” en el sur de Europa. Otros le han sefialado que su perspectiva no es
capaz de dar cuenta de la dinamica o los cambios de los regimenes de bienestar, como
el que ocurri6 en la Gran Bretafia durante los afios setentas y ochentas, cuando su
régimen de bienestar socialdemdcrata se transformé en un régimen liberal. Algunos
mas le han sefialado su incapacidad para tomar en cuenta las limitaciones crecientes
que la economia global y las instituciones supranacionales imponen a los regimenes
de bienestar, etc.60

Més allé de las respuestas ofrecidas por el propio autor 1, lo que hay que evitar
es aplicar el concepto de régimen de manera ontoldgica. Por ello, consideramos que
la distincion entre paradigmas y regimenes de bienestar es fundamental. Los primeros

58  Otros autores aseguran que la tipologia de Gosta Esping-Andersen no es exhaustiva alin para Europa,
donde habria que incorporar otro modelo, particularmente para los paises del sur de Europa. Ese
modelo es denominado por algunos “surefio”, por otros “familiarista”. En ese esquema el Estado se
hace responsable de garantizar un nivel basico de seguridad social porque se asume la existencia de
asistencia informal provista por redes familiares. Como ejemplo se suelen poner los casos de Espafia
o Italia (Hillmert, 2000: 2).

59  Esping-Andersen encontré que algunos Estados se agrupaban alrededor del modelo liberal del
Welfare State (Estados Unidos, Canadad y Australia); otros alrededor del conservador (Austria,
Francia, Alemania e Italia); y un grupo pequefio alrededor del modelo socialdemécrata (los paises
escandinavos). (Esping-Andersen 1990)

60 Para un recuento de las criticas, véase Gough (1999).

61 Esping-Andersen (1999) acepta que los paises mediterraneos forman un subgrupo persistente del
régimen conservador, pero no esta dispuesto a aceptar que se trate de otro régimen. También acepta
que Japdn es un tipo hibrido que combina elementos del régimen liberal y el conservador.
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son tipos ideales, que son empleados siguiendo la I6gica de los descubrimientos, la
busqueda de lo que ignoramos, la comprension y explicacién de los problemas que
detectamos, por ello se utilizan epistemoldgicamente, empledndolos como
caracteristicas contra las que se comparan casos particulares. Ese procedimiento
permite acceder a los segundos, a los regimenes concretos, que son construidos
heuristicamente, a través de comparaciones conceptuales y casuisticas, asi como de la
produccion de datos pertinentes.

La distincién entre paradigmas y regimenes de bienestar no ha sido desarrollada
por Esping-Andersen y sus seguidores porque esa distincion solo puede ser pensada
en una tradicion tedrica distinta a la economia politica: el enfoque weberiano de los
tipos ideales.62

1.2 EL DEBATE SOBRE LA CONVERGENCIA O LA DIVERGENCIA
PARADIGMATICA EN EL CONTEXTO DE LA CRISIS DEL WELFARE
STATE Y LA GLOBALIZACION

El grado de complejidad de los regimenes de bienestar y su singularidad hace
dificil aceptar que la crisis del Welfare State, la globalizacion y la modificacion
concomitante de la economia politica de las sociedades modernas puedan tener los
mismos efectos sobre regimenes de bienestar discordantes.63

En este marco se produce precisamente el debate actual sobre la fusion o
discrepancia de los modelos de politica social en economias abiertas.

La crisis del Estado del Bienestar y la globalizacion han generado una disputa
intelectual, ideoldgica y politica sobre el futuro de la politica social. En un extremo
se sitlan quienes sostienen que las consecuencias de los dos fenémenos seran
desiguales en diferentes contextos nacionales; en otro, aquellos que piensan que el
futuro ineludible es la convergencia de todos los regimenes en el paradigma residual.

Esta discusion ha sido suelo fértil para realizar estudios concretos. Los mas
celebrados son, sin duda, los trabajos realizados por el propio Gosta Esping Andersen
y sus colegas en 1996 y 1999, quienes a partir de la teoria de los tres mundos del
Welfare State han intentado averiguar cuales han sido los efectos de la globalizacion

62  Este tema ya fue abordado en el capitulo correspondiente a la metodologia de este trabajo.

63  Me parece, por ejemplo, que el fin del pleno empleo o propuestas como la privatizacion de la
seguridad social, la focalizacion de la accion del Estado o la descentralizacion de la politica social
enfrentan diversos grados de resistencia social y politica, significan cosas diferentes y tienen
consecuencias disimiles en distintos regimenes.
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sobre los modelos corporativo, liberal y socialdemécrata. Mas alla de sus hallazgos,
estos estudios han abierto un espacio para una discusién seria sobre el tema (Esping-
Andersen, 1996 y 1999).

El eje de la discusion es si los efectos de la modificacion de las coordenadas
bésicas de los viejos paradigmas serdn uniformes en cada régimen de bienestar. Las
modificaciones mas significativas de los viejos arreglos institucionales para la
produccion del bienestar son las siguientes:

» El Estado nacion se ha debilitado

e Laeconomia se ha globalizado

» Laesfera doméstica ha cambiado debido a que, ante la crisis de la sociedad
industrial y el auge de la “sociedad de la informacién”, la vieja divisién
sexual del trabajo se ha desmoronado como consecuencia tanto de los
grandes niveles de desempleo de los viejos trabajadores industriales
descalificados, como del acceso masivo de las mujeres y los jovenes al
mercado de trabajo. Esto no solo ha minado el papel proveedor masculino,
sino que ha provocado cambios profundos en la estructura familiar.64

1.2.1 El mapa de la batalla

En ese contexto, tiende a prevalecer la idea de que los aspectos centrales de todo
el proceso son la globalizacion de la economia y concomitantemente el debilitamiento
o la redefinicion del rol jugado por el Estado nacional y particularmente por el
Welfare State.

El punto de vista de algunos autores es que la globalizacién erosionara los
sistemas de proteccion social, por ejemplo Hans-Peter Martin (1997) afirma que:

Alrededor del mundo los propietarios del capital y la riqueza estan
contribuyendo cada vez menos al financiamiento del gasto publico. En el otro
frente, aquellos que manejan los flujos globales de capital estan reduciendo los
niveles salariales de los empleados que si pagan impuestos. Los salarios como
proporcion del PIB estdn declinando en todo el mundo; ninguna nacién es
capaz de resistir la presion. El modelo aleman [cuyo eje es el paradigma
conservador] sera realmente adelgazado por la competencia global”. (Martin
1997, citado por Deacon, 1999, Capit. 1: 2).

64 Para una descripcion pormenorizada de estos cambios, véase Esping-Andersen (1999).
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En otro extremo, algunos subrayan que la eficacia de los sistemas de proteccion
social depende fundamentalmente de la voluntad gubernamental, por ejemplo Frank
Vandenbroucke (1998) sefiala que:

Aparte de la deseabilidad de la cooperacién internacional y la regulacion
financiera los obstaculos cruciales para politicas de empleo exitosas giran a)
sobre la voluntad de redistribuir recursos de los ricos (frecuentemente muy
calificados) a los pobres (frecuentemente sin calificacion), de financiar politicas
de empleo focalizadas. Los principios de reciprocidad y eficiencia en la
implementacién de programas de empleo y politicas sociales tienen que
apuntalar la voluntad de redistribuir. No hay argumentos convincentes de que
la ‘globalizacion” ha hecho imposible remover estos obstaculos.
(Vandenbroucke, 1998, citado por Deacon, 1999, Capit. 1: 2).

Algunos otros autores, como Merrien (2000), consideran que los informes
internacionales de agencias como la OCDE o el BM (BM, 1994) evidencian una
vision negativa de los Estados benefactores y la consecuente necesidad de aplicar un
recetario liberal para resolver su crisis. Merrien sefiala que:

Los informes de los expertos dibujan un retrato negativo de los estados-
providencia. Insisten en la extension desmesurada y sin evaluaciéon de las
prestaciones sociales, la crisis fiscal de los estados, la escasa eficacia de los
programas comparados con los objetivos, los efectos perversos como la
desmotivacion del trabajo. Por Gltimo preconizan soluciones a la crisis:
privatizacion, politicas de objetivos en las prestaciones sociales, asociacion de
los actores publicos y privados, retroceso del Estado-providencia y liberacion
de las energias individuales. Finalmente, afirman que los paises que han
emprendido esta via han obtenido resultados significativos mientras que los
otros se hunden en la crisis. La accion publica ya no es la respuesta adecuada
se ha convertido ella misma en el problema (Merrien, 2000: 3).

Entre estas fronteras hay posiciones intermedias, como la Deacon (1999) o
Esping-Andersen (1996), quienes, sin embargo, no coinciden en lo que concierne a la
convergencia o divergencia de los regimenes de bienestar.

Esping-Andersen, como ya lo he sefialado, argumenta que las diferencias
institucionales en los regimenes nacionales de bienestar aseguran que los procesos de
reestructuracion economica se realicen de acuerdo con los limites que establece cada



sistema de transferencias. Asi, los efectos de la globalizacion sobre diferentes
regimenes de bienestar serdn a su vez heterogéneos (Esping-Andersen, 1996).

Por su parte, Deacon, en abierta oposicién con agencias internacionales como el
BM o el FMI, sostiene que es posible una globalizacién socialmente responsable a
través de reformas que “proyecten en el nivel global las politicas de redistribucion
social, regulacion social y empoderamiento (empowerment) social que los gobiernos
realizan cuando se ocupan de la politica social a escala nacional” (Deacon, 1999,
Capit. 2: 2).

Como se puede apreciar, algunos predicen que las presiones de la globalizacion
no les dejardn a los distintos regimenes de bienestar otra alternativa que seguir un
proceso semejante de reduccién del bienestar, porque, en su opinion, el tnico modelo
viable de bienestar en una economia abierta es el residual o liberal. Otros apuestan al
voluntarismo estatal. Otros méas sostienen que las diferencias institucionales entre los
diversos paradigmas de bienestar aseguraran caminos diferentes para la politica
social, mientras otros hablan de una convergencia redistributiva de caracter
supranacional (Annesley, 2000: 1).

En esta encrucijada es dificil dilucidar, en términos puramente tedricos, cual serd
el camino que diversos paises seguiran. Es por ello que antes de abordar el significado
de este debate en el escenario de América Latina y México, tema fundamental de este
trabajo, y con el propdsito de establecer un marco para realizar comparaciones,
analizaré lo que ha estado ocurriendo en dos ambitos, que suelen tomarse como
referencia en América Latina y México, el de la Unién Europea y el de los Estados

Unidos. 65

Para acometer esa tarea, primero hay que dar otro paso, establecer cuales son los
parametros econoémicos, politicos y sociales que la globalizacion esta alterando, que
implican presiones sobre los regimenes de bienestar conservadores y universales.

65 Bruno Lautier sefiala que en materia de politica social Europa sirvié de modelo a América Latina,
por lo menos en los discursos gubernamentales y también sirvio de referencia para elaborar
categorias y conceptos y modeld la 6ptica de politicos e investigadores en este terreno (Lautier, 2001:
98) Por su parte, James Malloy afirma que los Estados Unidos se asemejan a la mayor parte de
América Latina por cuanto una gran proporcion de sus esfuerzos en el campo de la politica social se
centran en un complejo sistema de seguro social contributivo y la otra parte en programas de
asistencia social, por lo que a ambos casos se les puede denominar “estados de seguro social” y a
ambos modelos se les puede considerar dualistas (Malloy, 1986: 31).
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2. LA GLOBALIZACION Y LATESIS DE LACONVERGENCIA
PARADIGMATICA

Hablar a profundidad de la globalizacion de la economia capitalista es una tarea
compleja y polémica que rebasa los objetivos de este trabajo. Lo que haré en este
apartado es abordar algunas de las consecuencias de este proceso, subrayadas por
autores importantes®®, que son relevantes para la politica social y que pueden
funcionar como conjeturas o hipétesis sobre el destino que aguardaria a los regimenes
de bienestar si la globalizacién hiciera tabla rasa de las diferencias entre regimenes de
bienestar.

2.1 GLOBALIZACION YJUSTICIA: ELPUNTO DEVISTADE AMARTYASEN

El tema de la globalizacidn es sumamente polémico, Amartya Sen (2002) sefiala
que para algunos se trata de un proceso de occidentalizacién del mundo a través del
cual la civilizacion occidental contribuye con sus valores y grandes logros al resto del
planeta; mientras para otros, se trata de una imposicion de reglas en las relaciones
comerciales del capitalismo contemporaneo, movido por la codicia y la avaricia de las
naciones de Europa Occidental, que deprivan a los mas pobres del orbe (Sen, 2002).

Sin embargo, la globalizacion no es ni nueva ni occidental ni necesariamente es
nociva. Durante miles de afios, la globalizacién ha contribuido al progreso del mundo
a través de viajes, el comercio, la migracién, las mutuas influencias culturales y la
diseminacion del conocimiento y el saber. Por otra parte, los agentes de la
globalizacién aparecen frecuentemente fuera de Occidente, como en el caso de la
expansién de la ciencia, la tecnologia y las matematicas desde China, la India y
Arabia hacia Europa Occidental, durante el milenio pasado. El Renacimiento, la
llustracion y la Revolucién Industrial serian impensables sin las matematicas, la
geometria, el papel, la imprenta, la pélvora, el acero, los puentes colgantes, la brdjula
magnética y las ruedas de molino inventadas fuera del mundo occidental. Por ello, es
equivocado tanto sostener el caracter occidental de la globalizacion, como su caracter
necesariamente imperialista y nocivo.

66 Entre ellos: Sen (2002); Manuel Castells (1999) Ulrich Beck (1999), Alain Touraine (1997) y
Anthony Giddens (1993).
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Desde este punto de vista, es simplemente imposible, como sostiene Sen,
revertir la penuria econémica de los pobres a lo largo y ancho del mundo,
manteniéndolos al margen de los avances de la tecnologia contemporanea. Sin
embargo, de acuerdo con ese autor, el reto principal no es como frenar o impulsar la
globalizacién, sino cémo lograr que la distribucion de las ganancias potenciales de
esta, entre paises ricos y pobres y entre grupos sociales al interior de un mismo pais,
sea equitativa (Sen, 2002).

De acuerdo con Sen (2002), en las relaciones globales la economia de mercado,
que es una poderosa maquinaria de progreso econdémico, no funciona por si misma,
como tampoco ocurre siquiera en un pais dado. Esta afirmacion no alude solamente
al hecho de que un sistema de mercado pueda generar resultados muy diversos en
funcion de las condiciones que hacen posible su existencia (como la distribucién de
los recursos naturales, el desarrollo de los recursos humanos, las normas
empresariales, los niveles de seguridad social, etc.). Se trata mas bien de que estas
condiciones dependen a su vez de instituciones politicas, econdmicas y sociales que
operan a escala nacional y global, ya que, como lo han demostrado mdltiples estudios
empiricos, los resultados del mercado obedecen esencialmente a la existencia de
determinados tipos de politicas en materia de salud, educacion, seguridad social,
reforma agraria, etc. En consecuencia, afirma Sen: “En cada uno de estos campos,
todavia hay trabajo que hacer para que la accién publica pueda transformar el
resultado de las relaciones econdmicas locales y globales” (Sen, 2002).

El punto de vista de Sen respalda la idea de que el bienestar no depende
exclusivamente del mercado, sino de los arreglos institucionales que contextualizar y
acotan su funcionamiento, tema central de este trabajo. Sin embargo, antes de abordar
esta tematica es conveniente revisar cuales son las caracteristicas mas significativas
de la globalizacion en nuestra época.

2.2 PUNTOS DE VISTA SOBRE LA GLOBALIZACION

Lo primero que habria que sefialar es que la globalizacion ha sido
conceptualizada de diversas maneras, entre otras como “la segunda modernidad”
(Beck, 1999); “la sociedad red en la era de la informacion” (Castells 1999); “la
desmodernizacién” (Touraine, 1997) o “la modernidad tardia” (Giddens, 1993) .

Cada una de estas imagenes subraya algin aspecto que me parece fundamental
del proceso. Cuando la globalizacién es vista como el cruce de la primera modernidad
a la segunda, se resaltan los riesgos que enfrentan instituciones caracteristicas de la
primera modernidad, como los estados nacionales, el sistema capitalista, la
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industrializacion, el trabajo asalariado, el pleno empleo, la conexién entre ciencia y
tecnologia, la organizacién formal de todas las dimensiones de la vida social, etc.,
durante el paso de sociedades encerradas dentro de los limites del Estado nacién, a
sociedades y economias abiertas (Beck, 1999).

Cuando la globalizacion es interpretada como la instauracion de la sociedad red
en la era de la informacién, lo que se subraya es el proceso de expansion y
rejuvenecimiento del capitalismo, conectado con la revolucién de la tecnologia que se
gesto a partir de la década de 1970, centrada en la acumulacién de conocimiento y la
generacion, procesamiento y transmision de la informacion, que conecta y hace
interdependientes a una gran cantidad de economias en el mundo, genera grandes
desigualdades sociales y es la fuente basica de la productividad, el poder y la
separacion creciente entre la economia y las identidades culturales, entre la red y el
yo (Castells, 1999).

Cuando la globalizacién es descrita como una desmodernizacion, lo que se
quiere es evidenciar la ruptura de la correspondencia entre el individuo y las
instituciones modernas, principalmente el Estado y el mercado (Touraine, 1997).

Cuando se habla de modernidad tardia, se afirma que la globalizacién ha
radicalizado y universalizado las consecuencias imprevistas de la modernidad, y se
subrayan particularmente: el “desenclave” de las instituciones o relaciones sociales de
sus contextos locales, su emplazamiento en espacios y tiempos abstractos o
“deslocalizados”; y la instauracion de la reflexividad generalizada6? (Giddens 1994).

En mi opiniodn, este recuento que no pretende ser exhaustivo, muestra que las
interpretaciones pueden complementarse si las concebimos como acervos de
conceptos que nos ofrecen, de manera sintética y abstracta, una relacion de
consecuencias de la globalizacién para la vida social, que son pertinentes para
observar la politica social.

67  Giddens entiende “reflexividad” como la revisién continua de las practicas sociales a la luz de nueva
informacién (Giddens, 1994).
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2.3 LA GLOBALIZACION Y SUS CONSECUENCIAS SOCIALES

De manera muy puntual, las consecuencias sociales de la globalizacién que
analizaré en este trabajo se agrupan en cuatro dimensiones:

e El surgimiento de una nueva economia politica internacional.

« Laruptura entre actores y sistemas.

e La deslocalizacién de las relaciones sociales y la pérdida de capacidades
del Estado.

e La desinstitucionalizacion, desocializacion y despolitizacién de la vida
social.

2.3.1 La economia politica posindustrial y la crisis de la sociedad
de pleno empleo

La primera consecuencia que quiero abordar es lo que Ulrich Beck (2000)
denomina la “brasilefiizacion” de Occidente, entendida como la extension de la
multiplicidad, complejidad e inseguridad del trabajo y los modos de vida del Sur
hacia los centros neuralgicos del Norte (Beck, 2000: 9).

En lo fundamental, esta tendencia supone la irrupcion de lo precario,
discontinuo, flexible, impreciso e informal en el fortin de las sociedades del pleno
empleo del siglo XX, que conduce, dice Beck (2000), a la instauracion de la
“economia politica de la inseguridad”, o la “economia politica posindustrial”, como
es denominada por Esping-Andersen (1999).

En nuestros dias, afirma Esping-Andersen, pareceria que, uno después de otro,
cada uno de los elementos constituyentes de las economias del Welfare State que
alguna vez, durante la “era dorada del capitalismo”, aseguraron “armoniay felicidad”,
se estan deslizando hacia una crisis irreversible y hacia la decadencia. Por ello,
Europa recibe el nuevo siglo con aproximadamente 15 millones de desempleados,
mientras los Estados Unidos lo recibe con aproximadamente el mismo nimero de
trabajadores con bajos salarios (Esping-Andersen, 1999: 1).

Las nuevas caracteristicas de la economia politica en los paises avanzados serian
las siguientes:
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1) La sociedad de pleno empleo ha tocado su techo desde el punto de vista
tecnoldgico y productivo, porque por primera vez en la historia la tasa de
paro no debe verse como producto de crisis econdémicas ciclicas, sino como
resultado de los éxitos del capitalismo tecnoldgicamente avanzado®8. (Beck
2000: 3, 20-24)

2) La economia politica tiende a dejar de ser organizada por el Estado
benefactor, porque se han deslocalizado la produccién, las finanzas, el
consumo y la cooperacién (Beck 2000: 29).

3) El nuevo juego de poder tiene dos actores principales: los agentes
vinculados a un territorio, como el trabajo, los gobiernos y los sindicatos; y
los agentes econdmicos desvinculados de todo territorio, como el comercio,
el capital y las finanzas (Beck 2000: 10).

4) Latendencia es la “flexibilidad”, entendida como la posibilidad de que los
empresarios puedan despedir mas facilmente a sus trabajadores, que los
contratos sean de corta duracién y facilmente rescindibles y que el Estado
traspase los riesgos, cada vez menos calculables, a los individuos (Beck
2000: 11).

2.3.2 La ruptura entre actores y sistemas

La segunda consecuencia que quiero mostrar es la separacién creciente entre
actores y sistemas, subrayada tanto por Alain Touraine (1997), como por Manuel
Castells (1999) y Ulrich Beck (1999).

Para Touraine, el desarrollo de la democracia industrial y del Welfare State
hicieron posible que el bienestar personal, el respeto a las libertades individuales y la
economia de mercado se combinaron gracias a la intervencion del Estado (Touraine
1997: 27-31) Esta intervencion permitid, parafraseando a Marshall, el paso de los
derechos civiles y politicos a los derechos sociales.

En el marco de la globalizacién, ese modelo de organizacién social, que
Touraine llama “clasico” y que en buena medida corresponde al paradigma
universalista o institucional, se estaria quebrando. Esto ocurriria porque las fuerzas
econdmicas escapan cada vez mas a las reglamentaciones y prioridades impuestas por

68 Debido a una paradoja: por una parte consideraba al trabajo como el eje de la sociedad, entendido
como el instrumento decisivo para ligar a los individuos al orden social y para combatir la pobreza
y la criminalidad; por otra, promovia la innovacién tecnol6gica para incrementar la productividad
para permitir la expansién del capitalismo, lo que supone supresién de trabajo humano debido a la
introduccion de tecnologias inteligentes.
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los Estados. Asi, el Estado se mostraria crecientemente incapaz para unir la
racionalizacion econdmica®® y el individualismo moral79, lo que redundaria, nos dice
Touraine, en una separacién entre el universo de las técnicas, los mercados, los signos
y los flujos en donde estamos sumergidos y nuestro universo interior, que es el de las
identidades (Touraine, 1997: 31-34).

Touraine afirma que cada vez somos mas ajenos a las conductas o roles que los
aparatos econémicos, politicos o culturales que organizan nuestra experiencia, nos
hacen representar. Esto supone una ruptura entre libertad personal y eficacia colectiva
(Touraine 1997: 33).

Este mismo fenémeno es conceptualizado por Ulrich Beck como el fin de la
sociedad laboral, aquella cuyo eje habria sido la articulacién entre trabajo y
ciudadania (visién que corresponde al paradigma corporativo), y su reemplazo por
una sociedad de riesgo, en la que la inseguridad y la precariedad laboral, como modo
de vida social, es predominante (Beck 1999: 11-29).

Castells también da cuenta del hiato que se estd produciendo y sefiala que
nuestras sociedades se estructuran cada vez més en torno a la oposicién bipolar entre
lared y el yo. Afirma que esto ha generado una tension creciente entre;

« el instrumentalismo abstracto y universal y las identidades particularistas
de raices histdricas,

» las funciones y los significados sociales,

e el mercado y las personas,

» los sistemas politicos y los ciudadanos (Castells 1999, t.1: 28-29).

Esta vision corresponde en buena medida a la vida social en el marco del
paradigma residual.

69 Tendencia a organizar la vida social en términos de medios-fines y de costo- beneficio (Weber,
1981).

70 Cada individuo, concebido como un ser racional, consciente de sus derechos y deberes y amo de si
mismo, sometido a leyes que respetan sus intereses legitimos y la libertad de su vida privada y que
aseguran al mismo tiempo la solidez de la sociedad (Touraine, 1997: 29).
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2.3.3 La deslocalizacidon de las relaciones sociales y la pérdida
de capacidades del Estado

De acuerdo con Giddens, la columna vertebral de la globalizacion es la
“deslocalizacién”, entendida como la posibilidad de separar las relaciones sociales de
sus contextos locales y reestructurarlas en intervalos espacio- temporales indefinidos
(Giddens, 1994: 32).

Este concepto presupone un cambio de sentido de dos coordenadas
fundamentales para pensar y organizar la vida social: el tiempo y el espacio. De
acuerdo con Giddens, los procesos de desanclaje son posibles porque en las
sociedades modernas de finales del siglo XX y principios del XXI, que él llama
“tardias”, se ha producido una doble separacion: entre tiempo y espacio y entre
espacio y lugar. Estas separaciones provocaron el “vaciamiento” de espacio y tiempo,
su deslocalizacién (Giddens, 1994: 29).

En lo sucesivo, el espacio de las relaciones sociales dejé de implicar presencia
fisica e hizo posible la relacién entre ausentes. Este es un elemento crucial para
comprender la globalizacion. La vida social queda sometida a una dialéctica de
anclaje y desanclaje de los actores, las instituciones y los sistemas sociales. La
globalizacién econdmica, por ejemplo, favorece la coordinacion de agentes ubicados
en distintos lugares, con historias particulares, reubicandolos en un espacio abstracto
y un tiempo “atemporal”.

Esto ha permitido, entre otras cosas:

« Liberar a las instituciones y los actores de las restricciones impuestas por
habitos y practicas locales.

« Desarrollar engranajes para que las instituciones o sistemas sociales
organicen la vida social simultdneamente a escala local y a escala global.

» Estandarizar la experiencia social, creando un pasado unitario mundial y
construyendo un presente global que sirve de marco mundial para la accion
y la experiencia (Giddens, 1994: 31-32).

Este cambio de contexto tiene consecuencias muy importante para el bienestar y
la integracion sociales. Por una parte, el Estado nacional deja de ser el Unico territorio
donde se articulan las esferas doméstica, mercantil y estatal para producir empleo y
bienestar; por otra, los actores sociales pierden su caracter puramente local.
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El ascenso del “Workfare State”.”1

Manuel Castells (1999) sostiene que el control estatal sobre las economias y
sociedades locales se ve desbordado por los flujos globales de capital, bienes,
servicios, tecnologia, comunicacion y poder (Castells 1999 T.2: 271) Esto obliga a
pensar el Estado en el contexto de la sociedad mundial, donde ha disminuido
significativamente su relevancia porque los procesos cruciales de la economia y la
politica se han deslocalizado.

De acuerdo con ese autor, la capacidad instrumental del Estado-Nacion resulta
decisivamente debilitada por la globalizacion, debido a multiples factores, entre ellos:

La transnacionalizacion de las principales actividades econémicas, que conduce
a un descenso de la capacidad de los gobiernos para asegurar en sus territorios la base
productiva para generar ingresos. (Castells 1999 T.2: 274).

La creciente interdependencia de los tipos de cambio, de las politicas monetarias
y de las politicas presupuestarias, que provoca que los Estados-Nacion pierdan
paulatinamente control sobre los elementos fundamentales de sus politicas
econdmicas (Castells 1999 T.2: 273).

La progresiva dependencia de los gobiernos respecto de los mercados globales
de capitales, pues a pesar de todo una parte importante de su gasto sigue siendo
financiada con deuda externa. (Castells 1999, T.2: 275).

La amenaza que la globalizacion de la produccion y la inversion supone para los
estados de bienestar, porque para las empresas transnacionales resulta contradictorio
operar en mercados globales e integrados donde se experimentan importantes
diferenciales de costes de las prestaciones sociales y grados desiguales de regulacion
estatal. (Castells 1999, T.2: 281).

En ese contexto, advierte Castells, después de la Guerra Fria presenciamos una
creciente interdependencia multilateral entre los Estados nacionales, que no lleva a la
supranacionalidad, sino a la constitucion de “carteles politicos” que expresan en una
geometria variable los intereses agregados de los miembros que los constituyen, y en
los que los Estados miembros se reparten beneficios y pueden mantener un cierto grado
de soberania.” El multilateralismo significa una especie de sesion de soberania en
multitud de &reas, a cambio de acceso a recursos, posibilidades de participacion,
preferencias, etc. Para Castells, ese es el precio que pagan los Estados-nacién por su
supervivencia como segmentos de redes internacionales (Castells, 1999, T.2: 290-298).

71  Podria traducirse como Estado productivista.
72 Para Castells ese es precisamente el caso de la Unién Europea.
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En ese entorno aparecen agencias y/o entidades internacionales para negociar
diversos asuntos, por ejemplo:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

La Organizacion Mundial del Comercio (OMC), para hacer compatibles
comercio libre y restricciones comerciales.

La ONU, como fuerza de vigilancia legitima de la paz internacional y como
foro para discutir y proponer soluciones a problemas sistémicos, como el
deterioro del medio ambiente, la violacion de los derechos humanos, la
exclusion social, la exclusion de género, etc.

El Grupo de los 7 (G-7) y la OCDE, que junto al FMI y el BM, se han
convertido en los supervisores de la economia global, cuya funcién es
mantener la disciplina en los mercados financieros y de divisas, tanto global
como localmente.

La OTAN, que después de la Guerra Fria ha surgido como el ncleo de una
poderosa fuerza militar para vigilar el nuevo desorden mundial y que en la
practica ha actuado como un instrumento en manos de la hegemonia militar
estadounidense.

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y el
MERCOSUR, que han permitido importantes grados de integracion
econdmica en Ameérica del Norte y América del Sur.

La Unidn Europea (UE) que ha permitido la integracion no solo econémica
sino monetaria entre sus miembros, etc.

Paralelamente, el rol del Estado tiende a cambiar y cada vez se orienta mas hacia
lo que Jessop denomina el “workfare”, que puede describirse como la tendencia a
impulsar la innovacion de productos, procesos, organizaciones y mercados, a buscar
el mejoramiento de la competitividad de economias abiertas, y la subordinacion de la
politica social a las demandas de flexibilizacion de los mercados, de mejoramientos
de capacidad empresarial y de competitividad estatal. Este nuevo papel emergente,
afirma Jessop, no es compatible con el pleno empleo, la expansion de derechos
ciudadanos, la planeacion, el consumo masivo, etc.”3 (Jessop, 1993).

73 En mi opinién este punto de vista es muy radical, pues como veremos en el capitulo VI, el Welfare
State no se ha extinguido, ni hay una convergencia absoluta en las tendencias aqui enumeradas.
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2.3.4 La desinstitucionalizacién, desocializacion y despolitizacién de la vida social

Touraine sefiala que otra de las consecuencias de la desmodernizacion es la
desinstitucionalizacion, entendida como el debilitamiento de los juicios de
normalidad, que se aplicaban a las conductas regidas por instituciones. Afirma
ademas que esta tendencia es acompafiada por la desocializacion, a la que se refiere
como la desaparicion de los roles, normas y valores sociales mediante los cuales se
constituia el mundo vivido. Esto, en la actualidad, significaria que el orden
domeéstico, las normas de produccion, las de consumo y las de los sistemas politicos
tenderian a disociarse e incluso a entrar en oposicién (Touraine, 1997: 44-49).

Por otra parte, Touraine sefiala también que la desocializacion genera asimismo
despolitizacién, pérdida de confianza, de representatividad, que se ha acentuado en la
medida que los partidos se han convertido en empresas politicas para lograr que
candidatos sean elegidos gobernantes. Detras de esta crisis estaria la erosion del
Estado nacional, demasiado pequefio, se dice, para los grandes problemas globales y
demasiado grande, para los pequefios y locales (Touraine 1997: 49). El Estado
nacional estaria entonces siendo desgastado desde arriba por una economia global que
no puede controlar y por la transferencia de poder y atributos a entidades
supranacionales; y desde abajo por su incapacidad para hacer frente a los problemas
que se presentan en espacios subnacionales (Hobsbawm, 1998: 568).

2.4 LAS CONSECUENCIAS DE LA GLOBALIZACION
PARA EL BIENESTARY LAS POLITICAS SOCIALES

Desde el punto de vista del bienestar y las politicas sociales, las tendencias que
hemos ilustrado, hacia la separaciébn entre actores y sistemas, la
desinstitucionalizacién, desocializacién y despolitizacién de la vida social, y la
aparicién de una nueva economia politica internacional, también tendrian
consecuencias.

e La maés sefialadas serian las siguientes:

»  Una creciente exclusion social.

e El repunte de la pobreza.

» Laaparicion de infraclases (the underclass).

e La pérdida estatal de algunas capacidades sociales y el predominio del
nuevo rol macroeconémico del Estado.

» Lasubordinacién de la politica social a la légica mercantil.
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e Lacrisis de la ciudadania y los derechos sociales.
e Latecnocratizacion de la politica social.
» Lacrisis de los paradigmas de bienestar socialdemécrata y conservador.

La crisis de la economia politica industrial, centrada en el Welfare State, la
produccion y el consumo local, que buscaba el pleno empleo y permitia la presencia
de fuertes actores vinculados al territorio nacional; y su reemplazo posterior por una
economia politica global, caracterizada por su deslocalizacion, por la participacion de
poderosos actores desvinculados del territorio y porque gira alrededor de la
flexibilizacién de la produccién, los mercados y las finanzas, han tenido
consecuencias muy importantes para el bienestar y las politicas sociales.

De acuerdo con Beck, en este nuevo escenario, el complemento entre el pleno
empleo, pensiones seguras, ingresos fiscales elevados, margenes de maniobra
amplios para las politicas publicas, estan reciprocamente en peligro. Se puede hablar
de una especie de entropia: el empleo se torna precario, los cimientos del Welfare
State tienden a venirse abajo, la pobreza repunta, los ingresos fiscales son
insuficientes para pagar la asistencia publica y, consiguientemente, crece el
desamparo social (Beck, 2000: 10-11).

El dilema para los Estados nacionales seria ahora “pagar” la creciente pobreza 'y
exclusion social (alternativa abierta para los paises que cuentan con seguro del
desempleo) o tolerar indices escandalosos de pobreza, a cambio de un desempleo
moderado (como ocurre, por ejemplo en los EE.UU.).

En ese contexto, la inseguridad endémica se convierte en la tendencia distintiva
en términos sociales.

2.4.1 Consecuencias del hiato ente sistemas y actores

Si consideramos que lo social es un espacio de confluencia entre lo doméstico,
el poder del Estado y el funcionamiento del mercado, se puede conjeturar, como
muchos lo hacen, que la separaciéon entre actores y sistemas tendria para los
regimenes de bienestar universalistas o conservadores, un efecto letal.

La escision entre la economia y las identidades sociales se traduciria en la
atomizacién de intereses sociales y en la disociacién de cultura y economia que
tenderia a:
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» Desmembrar las viejas formas de organizacion social, como los sindicatos,
la division sexual del trabajo o las familias patriarcales, etc.

» Desgastar instituciones como el seguro social, la seguridad laboral, el
consumo masivo, el pleno empleo, etc.

» Inducir un proceso de liberalizacion o residualizacion de la politica social.

« Empujar a los grupos sociales a un repliegue egoista en la vida privada y
el consumo (individualizacion).

e Y por ultimo, pero no menos importante, favorecer la aparicion de
fundamentalismos. 74

En Europa se debate alrededor del concepto de exclusion social y en Estados
Unidos y Europa en torno al concepto de infraclase’> (the underclass), que se oponen
al viejo concepto de ciudadania social.

Por una parte, en Europa se afirma que las nuevas tecnologias, la
reestructuracién productiva, la desregulacion, la flexibilizacion de la produccion y del
trabajo (y su consiguiente precarizacién) han exacerbado la exclusién social de
amplias categorias sociales que han quedado al margen de la ciudadania. Se trataria
particularmente de minorias étnicas, inmigrantes, minorias religiosas, mujeres,
ancianos y jovenes (Schierup, 2001; Dahrendorf, 1994; Gaviria, 1995).

Por otra, en Estados Unidos se atribuye a las actitudes, valores y patrones de
conducta grupales el que segmentos de la poblacién pobre se sitGen al margen del
resto de la sociedad y se encuentren imposibilitados para integrarse a la corriente
principal (main stream) de la sociedad, situacidon que, desde esa perspectiva, €s
reforzada por los programas de asistencia social a los pobres que provocan pérdidas
de incentivos para trabajar, habitos de dependencia de las instituciones publicas,
indisciplina y desmoralizacion entre los pobres (Murray, 1984).

74 Entendidos no como una vuelta al pasado, sino como la manipulacién politica de creencias religiosas,
para establecer espacios culturales cerrados.

75  Si bien es conveniente reconocer que el tratamiento que se da a este concepto en los dos lugares es
radicalmente distinto, pues mientras en Estados Unidos se considera a la infraclase
(fundamentalmente norteamericanos de raza negra) un grupo compacto que comparte valores,
patrones de conducta, etc., que los excluyen de la sociedad (Murray 1984), en el caso europeo se
concibe a esta infraclase como una categoria social integrada por los desempleados durante periodos
largos, grupos étnicos pobres, aquellos que han caido a las redes de asistencia a los pobres. Para este
punto de vista, las infraclases son victimas y no constituyen grupos sociales compactos cuyos valores
los excluyen de la sociedad (Dahrendorf, 1994) .
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La exclusidn social ha sido acompafiada, nos dice Touraine, por la aparicion de
una renovada concepcién decimondnica de la vida social, en cuyo eje estaria el
mercado, entendido como un campo de accién estratégico, cuyos actores se esfuerzan
por utilizar un entorno no controlado. En esta nueva concepcion, el individuo es
definido por su posicion en el mercado, por sus posibilidades, oportunidades y riesgos
en ese terreno y no por su lugar dentro de sistemas de garantias y previsiones estatales.
En ese espacio ideoldgico se exige poner fin a todas las formas de intervencionismo
econémico: del nacionalismo poscolonial a los regimenes nacional populares de
América Latina, y del comunismo al Welfare State (Touraine, 1997: 34-35).

El correlato de esta renovada ideologia seria, en términos de la politica social, el
subrayar el paradigma liberal o residual como la Unica alternativa viable en un
contexto de economia abierta de libre mercado.

2.4.2 La deslocalizacion y subordinacion de la politica social a la légica
del mercado y al nuevo rol macroeconémico del Estado

Por su parte, los procesos de deslocalizacion de las relaciones sociales o
desanclaje de las instituciones y actores sociales se reflejarian, en el caso de la politica
social y también en el de la politica econdmica, en la presencia cada vez mas
significativa de agencias internacionales que juegan un papel crucial en el disefio,
financiamiento y evaluacion de programas y politicas, que impactan
significativamente a las economias locales, a los sistemas de prestaciones sociales y
tienen efectos especificos sobre el bienestar, los derechos y la ciudadania sociales, asi
como sobre la pobreza y la exclusion social.”®

El empoderamiento de las agencias internacionales, la erosién del poder del
Estado nacional y su cambio de rol, seran elementos muy importantes para
comprender las nuevas tendencias de la politica social, entre ellas:

76  En América Latina, por ejemplo, a partir de la década de los ochentas, agencias internacionales como
el BM, el FMI o el BID han llegado a ser actores centrales en la definicion de las politicas
econdmicas, a través de las célebres politicas de estabilizacion y los programas de ajuste estructural,
y también en el cambio de rumbo de los sistemas de prestaciones sociales, porque dichas agencias,
particularmente las financieras, tienen el poder y los recursos para influenciar con notable efectividad
la definicion e instrumentacion de politicas sociales domésticas (Véase Filgueira, 1997)
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1) La deslocalizacién o traslado de funciones de la politica social a agencias
internacionales multilaterales, que determinan en buena medida el derrotero
y la agenda de los sistemas de prestaciones sociales en el mundo?? (Deacon
1994, citado por Filgueira, F. 1997: 68).

2) El debilitamiento de las acciones redistributivas del Estado y de los
derechos y ciudadania sociales.

3) La subordinacion de la politica social a las demandas de flexibilizacion de
los mercados, de mejoramientos de capacidad empresarial y de
competitividad de la economia (Jessop 1993: 18).

4) La aparicién de un nuevo paradigma de bienestar, impulsado por agencias
internacionales, que aspira a ser hegemonico y que empuja a la politica
social hacia una paulatina “residualizacién” o liberalizacién, porque asume
ahora que ninguna intervencion legitima del Estado debe alterar el
funcionamiento del mercado (Barba, 2001: 22).

5) Este nuevo paradigma impulsaria la accion estatal hacia el productivismo,
porque cada vez méas se concebiria a la politica social como un instrumento
para maximizar y movilizar el potencial productivo de la poblacién, con el
fin de reducir al minimo sus necesidades y dependencia del subsidio del
gobierno (Esping-Andersen, 2001: 3) A este enfoque, como veiamos, se le
suele denominar workfare.

6) Otra consecuencia de esta tendencia seria que la intervencion publica
tenderia a ser regresiva, porque en esencia no buscaria ya modificar la
estructuracién social generada por la distribucién primaria realizada por el
mercado."8
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De acuerdo con Bob Deacon, la pobreza y las politicas sociales se han convertido en un tema de
debate y conflicto global y han llegado a ocupar un lugar central en las agendas de los organismos
financieros internacionales (Deacon, 1994, citado por Filgueira, F., 1997: 68)

Detréas del nuevo papel social del Estado en el nuevo paradigma, podemos encontrar también, desde
luego, la critica neoliberal al paradigma institucional. Algunos aspectos frecuentemente mencionados
son los siguientes: que los sistemas de seguridad social no redundaron en una mayor equidad, que el
aumento de cobertura significaba costos crecientes y menores beneficios, que la burocratizacion de
estos sistemas significd un deterioro de la calidad de los servicios, que cada vez resultaba mas dificil
correlacionar contribuciones y contribuyentes con beneficios y beneficiarios, que el sistema condujo
a la constitucién de un oligopolio politico que benefici6 a los grupos mas fuertes en detrimento de
los més débiles, que en este tipo de sistema se aplicaba el axioma “a precio nulo” demanda ilimitada
y finalmente, que la proteccion del empleo desestimulaba el esfuerzo (Tenti, 1991: 120-121).
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2.4.3 La crisis de los derechos y la ciudadania sociales y la tecnocratizacion
de la politica social

Por otra parte, para la politica social las tendencias a la desinstitucionalizacién ya
mencionadas, tendrian importantes consecuencias, particularmente en el terreno de los
derechos sociales y la construccién de la ciudadania social. Diversos autores sefialan
que la globalizacién de la economia ha tenido efectos sociales negativos, como:

1) La desigualdad creciente entre paises y en el interior de ellos, asi como un
incremento en la pobreza.

2) La creciente vulnerabilidad de la gente a los riesgos sociales como el
desempleo o el crimen.

3) Las posibilidades en aumento de que individuos, grupos, comunidades,
paises o regiones sean excluidas de los beneficios de la globalizacién
(Deacon, 1999, Cap. 1: 1).

En un escenario como este, categorias como “ciudadania social” y “derechos
sociales” aparecen como entidades metafisicas para un ndmero abrumador de
individuos que pueden ser clasificados como pobres extremos, infraclases,
vulnerables, etc. Es por eso que diversos autores sefialan la necesidad de mas medidas
de proteccién social: disposiciones redistributivas contra la desigualdad; el
fortalecimiento de los derechos sociales, las titularidades y los sistemas de proteccion
para frenar la vulnerabilidad; la construccion de estrategias para “empoderar” a los
excluidos contra la exclusion social (Deacon, 1999, Cap. 1: 1).

Ahora bien, desde el punto de vista de la politica social, la despolitizacion puede
relacionarse con la critica conservadora a la movilizacién social impulsada por
agencias sociales gubernamentales, a través de mecanismos corporativos o
clientelares, y encaminada a dotar de una amplia base de legitimidad al Estado. El
ataque se ha concentrado en tres asuntos:

» los sesgos de los sistemas de prestaciones sociales universalistas que no
redundan, se dice, en mayor equidad social;

» la burocratizacion de esos sistemas que se traduce en el deterioro de la
calidad de los servicios; y

«  fundamentalmente, la constitucion de un oligopolio politico que beneficia
a los grupos mas organizados y mas fuertes en detrimento de los més
débiles (Tenti, 1991: 120-121).
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Como puede apreciarse, estas criticas corresponden sobre todo al paradigma
conservador, pero se han hecho extensivas a todos los sistemas de seguridad social.

Tras estas invectivas, no resulta sorprendente que prospere una vision de que la
politica social debe convertirse en una tecnologia social, neutra, concebida por
tecnodcratas, especialistas 0 peritos que no intentan construir objetos de estudio
—siguiendo alguna tradicion cientifica—, sino objetos de intervencidn, para aplicar
conocimientos técnicos y cientificos en el disefio, implementacién, ejecucién y
evaluacién de programas sociales. ™

Anthony Giddens (1994) sefiala que los sistemas expertos8® son mecanismos
para desenclavar las relaciones sociales de sus contextos locales y reestructurarlas en
intervalos espacio-temporales indefinidos y abstractos (Giddens, 1994: 36). El
desanclaje de los problemas sociales de sus contextos locales equivale a su
despolitizacién y a su expropiacién como asunto que compete a los propios
interesados.

Un ejemplo muy claro de como este proceso de despolitizacion afecta también
al campo de la politica social es el tratamiento que se suele dar a la pobreza. En
nuestros dias, esta es abordada con frecuencia como un problema técnico, que se
considera puede ser resuelto si se siguen los criterios adecuados. Esta visién manejada
por agencias como el Banco Mundial tiende a desanclar la pobreza de sus contextos
especificos y a hacerla aparecer como un problema abstracto compartido por grupos
sociales definidos por algunas caracteristicas sociodemogréaficas como la edad, el
género o el origen étnico. Esta clase de perspectivas separa los problemas culturales
y los sociales, las identidades sociales y el funcionamiento del mercado.

2.5 LATESIS DE LA CONVERGENCIA

En conjunto, las tendencias sefialadas son leidas por algunos autores e
instituciones internacionales como indicios de una crisis irreversible del Welfare
State, derivada fundamentalmente de su incompatibilidad con las nuevas tendencias
econdmicas globales.

79  Se puede hablar de una interpenetracion de la comunidad cientifica y los tecndcratas de las agencias
internacionales y los gobiernos de los estados nacionales.

80 Entendidos como sistemas de logros técnicos o profesionales que organizan grandes areas del
entorno material o social donde vivimos, en los que ponemos nuestra confianza porque creemos en
la autenticidad del conocimiento experto que se aplica, dada nuestra incapacidad para verificar por
nosotros mismos (Giddens, 1994).
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En particular, en América Latina poco a poco se ha vuelto hegemdnica la tesis
de que en el nuevo contexto econémico el Unico marco adecuado para pensar el
bienestar social es el paradigma residual. Cada vez mas se asume que el
funcionamiento del mercado es o debe ser el nicleo para la superacién de la pobreza
y las desigualdades sociales 81 (Valier, 1996: 1).

En ese mismo orden de ideas, la constatacion del hiato creciente ente actores y
sistemas ha sido coronada con la tesis de que el Unico enfoque que se puede oponer
a una sociedad fragmentada82, en términos nacionales o internacionales83, es el
residual, porque desde este punto de vista en un contexto multicultural y de grupos
culturales autorreferenciales el Gnico sistema que puede unificar a la sociedad, a una
escala individual; es decir, al margen de diferencias culturales, es el mercado.84

Por otra parte, ante la evidente pérdida de capacidades estatales y la creciente
deslocalizacién de procesos y decisiones econémicas, se ha argumentado que se
requiere un cambio de sentido de la politica social que concuerde con el nuevo rol
estatal. Se habla, por una parte, de un Estado preocupado fundamentalmente por la

81 La tesis clésica es que las politicas de estabilizacion y los ajustes estructurales basados en la
liberalizacion econémica suscitan un crecimiento econémico durable y que este es el mecanismo
fundamental para reducir la pobreza y las desigualdades. En consecuencia, como sefiala Jaques Valier
(1996: 1), lo social es visto como un simple subproducto de la economia.

82  El concepto de “fragmentacion social” o de “sociedad fragmentada” hace referencia a los procesos
de desintegracion social que han acompafiado a la modernizacion neoliberal y la globalizacion
economica en muchos paises, particularmente en América Latina. El término suele emplearse para
articular una serie de fenémenos como la crisis de la movilidad social ascendente, el
empobrecimiento de las clases medias bajas, la agudizacion de la pobreza y el crecimiento de la
pobreza extrema, la polarizacion laboral existente entre los trabajadores calificados y los
descalificados, la fragmentacion de las clases medias en tres capas: la competitiva, la no competitiva
y la empobrecida; asi como la fragmentacion de los pobres en varias capas: los pobres urbanos y los
rurales, los pobres moderados y los extremos, los hogares pobres monoparentales etc. (Mora y
Araujo, 2001: 1-3). Un elemento que suele agregarse a esta perspectiva es que la fragmentacion
social facilita la gobernabilidad neoliberal porque una sociedad dividida en diferentes grupos
minoritarios no logra constituirse en una mayoria cuestionadora del orden vigente (Harnecker, 2000).

83  Castells (1995) habla de una sociedad dual, en la que las diferencias entre grupos sociales se haran
cada vez mayores y en la que el Estado de bienestar perdera progresivamente su papel redistribuidor.
Una sociedad fragmentada a escala internacional, con diferencias entre paises y entre grupos, incluso
en el interior de las naciones mas desarrolladas.

84  En cierto sentido, esta tesis se asemeja al punto de vista de Amartya Sen (2000), para quien las
identidades canonicas de grupo hacen abstraccion de que cada individuo tiene identidades
alternativas. Asi sefiala que “Por ejemplo, al considerar un problema del transporte en Londres, las
lealtades de la persona en cuanto londinense deseosa de mejorar el transporte de la ciudad pueden
entrar en conflicto con sus convicciones como gente conservadora en asuntos fiscales”. En ese
sentido, para él en Ultima instancia lo importante es que los individuos tienen posibilidades de elegir
con que valores identificarse. Este individualismo embona bien con el mercado.
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estabilidad macroecondmica, para asegurar la viabilidad de cada pais en el contexto
de los mercados globales®> y por otra, de un disefio de programas sociales
estandarizados para hacer frente a la pobreza, sin distorsionar el funcionamiento del
mercado, a cargo de agencias internacionales que cuentan con grandes recursos
financieros, técnicos y de pericia profesional.

Se afirma también que el cambio de rol del Estado, el nuevo disefio de la politica
social y el predominio del mercado se complementan entre si e implican tanto un
proceso de remercantilizacion de los servicios sociales, como la tecnificacion del
disefio, aplicacién y evaluacion de los programas sociales, para evitar el despilfarro,
la corrupcidn, el clientelismo, la influencia de oligopolios politicos, asi como la baja
calidad y pertinencia de los servicios ofrecidos. Este enfoque, como puede apreciarse,
estd totalmente en linea con la despolitizacion de las sociedades modernas en el
marco de la globalizacion.

Se asevera ademas que frente a la desinstitucionalizacion del pleno empleo o la
ciudadania social y el ascenso de la pobreza y la desigualdad extremas, carece de
sentido mantener posturas universalistas, y que en lugar de ello hay que apostar por
la flexibilidad, la descentralizacion, la focalizacion de los programas sociales, para
que complementen las oportunidades generadas por el mercado.

Esta nueva lectura estd montada de manera explicita en una concepcion
esquizofrénica de la pobreza, que es explicada como un producto de las crisis del
Welfare State y la sociedad industrial, pero es manejada como un producto de la
conducta individual que tiene que reformarse.

La interpretacién podria hacerse en los siguientes términos: un nimero creciente
de individuos se encuentra al margen del mercado y por ello se han desocializado.
Esta inferencia asume que el vinculo social mas poderoso es el mercado y no la
familia o la comunidad, ni los derechos o las prestaciones sociales.86 Poco importa si
esta falta de participacion en los roles del mercado se debe a problemas de orden
estructural, lo verdaderamente importante es resocializar a los individuos para que

85  Este nuevo rol del Estado deriva fundamentalmente de las politicas de ajuste estructural que, tras la
crisis de la deuda de principios de los afios ochentas, el FMI empez6é a aplicar en los paises
subdesarrollados mas endeudados con el exterior.

86  Punto de vista con el que no coincido en absoluto, porque considera a los actores sociales como
individuos racionales que buscan maximizar sus beneficios en el contexto del mercado y no como
individuos socializados, interpretativos y reflexivos que buscan comprender el sentido de lo social,
que no solo reproducen el orden social, sino que son capaces de modificarlo. Sobre este particular,
véase Alexander (1994).
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sean aptos y estén dispuestos a participar en el mercado8’. En eso consisten, en
esencia, las nuevas politicas de workfare o inclusién en los mercados laborales.

Este tipo de lectura, que bien podria catalogarse como “neoliberal”88, ha
desembocado o cristalizado en un nuevo paradigma, o si se prefiere, en la suposicion
de que el paradigma residual es el Gnico que se ajusta a las condiciones impuestas por:

» Laglobalizacion de la economia.

» La desregulacion y flexibilizacion de los mercados, particularmente del
laboral.

e Las innovaciones tecnoldgicas relacionadas con la sociedad de la
informacion.

» Laaparicién de una economia posindustrial.

Y la nueva divisidn internacional del trabajo, que ha favorecido la
reindustrializacién de algunos paises periféricos, a los cuales se les ha denominado
economias emergentes o paises recientemente industrializados.89

Esta lectura asume que el futuro de todos los regimenes de bienestar, a pesar de
sus diferencias, es la convergencia en el paradigma residual.

87  Resulta sorprendente la semejanza entre este punto de vista y el de las tareas de reforma moral que
se le asignan a las prisiones (Véase: Foucault, 1979 b).

88  Si bien, tendriamos que reconocer que si el aspecto central del neoliberalismo es el respeto irrestricto
a la logica del mercado, esta perspectiva no es seguida rigurosamente por nadie.

89  Esto a pesar de que algunos de ellos como México o Corea empezaron a industrializarse en los afios
cincuentas y sesentas respectivamente.
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