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El porvenir
del Estado - Providencia

por Etiennne Perrot*

El seguro de enfermedad, el financiamiento de las jubilaciones, el
ingreso minimo, en suma la proteccién social, ;podran durar en sus formas
actuales? No, piensan el 81 % de los alemanes y el 85 % de los franceses in-
terrogados en septiembre de 1996. Al menos se manifiestan inquietos, espe-
cialmente por la financiacién de las jubilaciones. En consecuencia estan con-
vencidos de la necesidad de una reforma; y, al mismo tiempo - esto no es
contradictorio en un contexto de angustia -del 80 al 90 % rechazan las prin-
cipales modificaciones encaradas (retroceso de la edad de jubilaci6n, dismi-
nucién de las indemnizaciones por enfermedad, de las pensiones o indem-
nizaciones por desocupacion). Los alemanes y los franceses se aferran a lo

ue consideran a justo titulo como el sistema mds confortable de Estado-
providencia. ;Va a morir ese sistema casi centenario? Verosimilmente no.
;Puede subsistir bajo formas arregladas?. Probablemente. Siempre a condi-
cion de ligarse de nuevo con el espiritu mutualista que lo ha visto nacer a fi-
nes del siglo pasado.

A principios de los afios 1880 en la Alemania de Bismarck, a fines
de los afos 1890 en la Francia de IIla. Republica, el Estado-providencia na-
ce en forma de seguro legal contra los accidentes de trabajo. La providencia
conformada por las leyes sociales de fines de siglo XIX no correspondia
exactamente al déspota benefactor imaginado cuarenta afos antes por Ale-
xis de Tocqueville: “un poder inmenso y tutelar (...) absoluto, detallado, re-
gular, previsor y dulce”. El seguro legal contra los accidentes del trabajo no
era ese Big Brother new look, bien adaptado a una sociedad “de hombres se-
mejantes e iguales, que se vuelven sin reposo sobre si mismos para procu-
rarse placeres pequefios y vulgares”. Preservaba sin embargo lo esencial de
ella, la seguridad, frente a los accidentes del trabajo, luego, mas tarde, fren-
te a la desocupacion, la enfermedad, a la vejez, y a las cargas de familia del
asalariado.

Esa providencia en forma de previsién se ha ampliado y reforzado
Poco a poco a lo largo del siglo XX. Su éxito provenia en gran parte del he-
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cho de que, aunque se inspiraba en una légiczi muy diferente, sallvagua;daba
la dindmica capitalista cuya eficacia habia sefialado Man.c. Segiin el objetiyo
designado por Bismarck, las leyes sociales debfan servir '(y: efectivamente
han servido) como matafuego frente al estatismo soc1al-1sta. De hecho ellag
han permitido alejar tanto la explosién econémica anunciada por Marx comg
la implosidn socio-cultural profetizada por Sghl{mpeter. En suma, la buena
politica social ha hecho el buen desarrollo cap1tal¥sta, y el buen desarrollo ca-
pitalista ha podido pagar la buena cobertura social.

Esta connivencia fue reforzada a mediados del S. XX por una prac-
tica social de inspiracién keynesiana que, para salvaguardar el crgcimiento
el empleo ha justificado la intervencion del Estado. En ese sistema capitalis-
ta modernizado, las fuerzas sociales, las opciones politicas y las leyes econé-
micas se equilibran en una dindmica de crecimiento. Pero hoy no hay tal cre-
cimiento. » ' ' o

Los limites econémicos del Estado-providencia

Muchas causas bastante complejas explican la baja de sinergia entre
la acumulaciénde capital y la proteccién social: el progreso técnico se expan-
de rapidamente en un mundo donde el capital circula maslibremente que
los hombres: Por ello, se reduice la ventaja tecnolégica que protegia tanto bien
como mal las'adquisiciones sociales occidentales contra la competencia eco-
nomica de los paises de salarios y monedas débiles. Swissair ha transporta-
doa la India, desde hace muchos afios sus servicios informaticos. Corea com-
pra la tecnologia de TGV. Indonesia sé lanza en la produccibrn aerondutica.
En resumen, la: valorizacién sobre 16s mercados afronta cada vez mds direc-
tamente la competencia de paises que benefician todavia de rentas sociales o
monetarias. ) : . I -

Ademds, en los paises que fueron los pioneros, la ventaja econdmi-
ca derivada del proceso técnico queda demasiado circunscripto dentro de
sectores expuestos a la competencia, ¥y no alcanza casi a los dominios admi-
nistrativos. La gestion paritaria de los sistemas sociales ha reforzado mani-

iestamente esa tendencia haciendg Pagar-lo esencial del progreso social por
una franja cada vez mas minoritaria de la economia-nacional, con gran daito
del crecimiento y del empleo. En Alemania, por ejemplo, los gastos de ayu-
da directa al ingreso han progresado dos veces mas rapido que el Producto
bruto interno desde hace diez, anos. La causa de ello es el aumento del niime-

to de beneficiarios, el rejuvenecimiento de la poblacién asistida y la mejora
del nivel de los ingresos garantizados.’ - le:}

_ Las politicas intentadas hoy toman nota de esas distorsiones. En
Francia, | imida fiscalizac;

’ € una cobertura socia] que pesa demasiado exclusivamen-

Ee sobre el trabajo.”En Alemania, un pPlan de austeridad, calificado como
verdadera revolucién” POr un cronista de Le Monde (14-9-1996), fue adopta-
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do por el Bundestag el 12 de septiembre del afio 1997. En Estados Unidos
.donde la cobertura social es sin embargo menos calida que de este lado del
Atlantico, la administraciéon Clinton se ha resuelto finalmente, el 22 de agos-
to pasado, a limitar el Welfare State. Para apreciar esas mudanzas en curso y
restituirlas en la historia de las sociedades occidentales, es necesario volver a
la 16gica inicial del sistema, el seguro. -

Seguros y solidaridades

En el capitalismo triunfante en el S. XIX, el seguro se presentaba co-
mo una muleta bien adaptada al contexto'industrial de la época. Porque los
accidentes del trabajo provenian en €l lo mas a menudo de una especie de fa-
talidad (gristi en las minas, explosion de maquinas) y no de una falta parti-
cular de un patrén o de un obrero individual. No fue sin embargo sin mal
que el seguro social se impondra a los compafieros sociales. Porque éste cho-
caba tanto con la l6gica liberal de la responsabilidad individual vinculada a
la falta, como la l6gica estatal defendida por los socialistas. En Francia, el se-
guro prolongaba, en un espiritu menos capitalista que mutualista, el progra-
ma de las luces. El aseguraba - debe decirselo - a la vez la libertad de cada
uno y la igualdad de todos frente al riesgo, comprendido incluso en caso de
falta. Habia en ello igualmente lo que satisfacia a los francmasones de fines
del S. XIX, que, en base a la tradicidn cooperativa, habian operado a favor de
ese monumento legislativo. = sl "

Sobre esta base de un liberalismo no capitalista, el progreso social
parecia indefinido. Y es esta por cierto la impresion que ha dado alo largo de
todo el S. XX. El sistema de seguros sociales se ha extendido a los riesgos no
profesionales (enfermedad, vejez, cargas de familia) y a las categorias profe-
sionales distintas a los asala{ti,adoé, hasta llegar finalmente, en Francia, al cle-
ro catolico en 1978. . S N _ \

Esta evolucion no estd acabada, Se ve surgir en el horizonte la nece-
sidad de un seguro social verdaderamente universal que cubriria ademas, los
riesgos de las variaciones de ingreso. El seguro de desocupacion y el seguro
de vida responden sélo parcialmente a esa exigencia. Y la medicina keynesia-
nano responde a la demanda. A'la espera de la satisfaccion de esa necesidad,
la ampliacién de la cobertura ha hecho vacilar el equilibrio dindmico de los
tres componentes del sistema: el capitalismo en el orden econémico, el mate-
rialismo en el orden del seguro social, y la'adminis!trac'ién publica en el or-
den politico. El polo mutualista, perdiendo peso, deja a un capitalismo (del
que se espera la eficacia en la produccién de las riquezas) frente a un estatis-
mo (del que se espera la justicia social de la redistribucién ), Tanto el capita-
lismo, como el Estado, salen de ello debilitados los dos. Por ello, la solidari-
dad social se pulveriza. L

Para comprender la razén de esto, hay que examinar la légica poli-
tica del seguro. No tanto porque las estadisticas (sobre las que reposan los
célculos de probabilidades y finalmente el seguro) son asuntos de Estado
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(Stat), sino porque, mas profundamente, todo seguro, al precisar los riesgos
cubiertos, define la responsabilidad solidaria y determina el contorno real de
toda sociedad. Toda asociacién, publica o privada, descubre en su fundamen-
to el arquetipo de la responsabilidad comercial in solidum, esa obligacién con-
tractual en que cada uno se compromete a pagar en lugar de otro, en caso de
falencia de uno de los asociados.

El debilitamiento del polo de seguro acentia el corte entre, por una
parte, la actividad econémica, y por otra, la cobertura social.

Una economia falsamente cooperativa

La fiscalizacién de los seguros sociales provoca necesariamente una
nueva forma de hacer sociedad. Este nuevo rostro del Estado-providencia
no es sin duda el de ese monstruo frio que tenia, en diciembre de 1995, el
presidente del sindicato francés Fuerza Obrera. Ni es tampoco el déspota
“previsor y dulce” temido por Tocqueville. Ese rostro retoma los rasgos del
sistema cooperativo, pero caricaturizdndolos hasta el punto de rozar la re-
gresion social.

Se conocen los mecanismos y los limites de las cooperativas. El ries-
go empresario, es decir las aleas del comercio y de la industria, es asumido
en ellas no por los aportantes de capitales, como en la empresa capitalista, si-
no por los adherentes, aportantes de trabajo en las cooperativas de produc-
cién o aportantes de productos en las cooperativas agricolas en las coopera-
tivas de comercializacion. Como entre los marinos pescadores de antaiio, re-
munerados con el procentaje de la pesca, la ganancia del adherente depende
del resultado de la sociedad. Las otras partes concurrentes de la empresa
(proveedores, asalariados, aportantes de capitales) benefician de una remu-
neracién no aleatoria sino contractual. La fluctuacién de la remuneracién tie-
ne su compensacién en el poder de contralor reconocido a los adherentes
segun el principio democrético: un hombre/un voto.

Se ve bien como la ampliacién de la base de las cotizaciones sociales
hace actuar una practica cooperativa, sin proporcionar sin embargo la princi-
pal contraprestacion en términos de democracia econémica. Las cotizaciones
fundadas sobre el conjunto de los ingresos alivian el costo de la mano de obra
- es su objetivo declarado - mientras conservan para el capital o la tecnocra-
cia el poder de gesti6n. Hay controlador democrético por cierto, pero de tipo
parlamentario, no econémico.

Esta economia cooperativa truncada es una alternativa a la politica
econdmica kaynesiana, que ha alimentado, en los dos sentidos de la palabra,
al Estado-providencia desde hace cincuenta afios. Keynes denunciaba antes
de la guerra a la ilusién cldsica de una flexibilidad salarial que adaptaria au-
tomaticamente el salario al mercado de trabajo. Por el contrario, siendo las re-
muneraciones rigidas en la base, era necesario, decia Keynes, estimular arti-
ficialmente la demanda para llevar la necesidad de mano de obra a una altu-
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ra satisfactoria, habida cuenta de su costo.

El agotamiento de la medicina keynesiana

Toda rigidez en materia de costos (costo de materias primas, costos
de financiacion, costo de mano de obra) reclama, segtin este analisis, un nue-
vo impulso keynesiano. En particular, el mayor peso de las cotizaciones so-
ciales, haciendo més gravosos los costos de mano de obra, ha hecho més ne-
cesario todavia el crecimiento de los gastos del Estado. Esta forma de estati-
zaci6n de la economia salvaguarda la 16gica capitalista compensando el cos-
to salarial por una mejor valorizacién de la produccion. Fue esta la politica
de los afios 1950 a 1980, prolongada hasta hoy por el Japén, con efectos cada
vez mds fugaces. El nuevo impulso de 1994 ha durado s6lo seis meses, el de
1996, después de un arranque espectacular, se ha ahogado al cabo de un tri-
mestre, dejando al Japén en el marasmo sabido.

La medicina keynesiana ha agotado todos sus efectos, se saben las
razones de ello: todo aumento de las contribuciones obligatorias debilita las
ventajas de un consumo publico, y toda concurrencia internacional eficaz la
neutraliza. Ademas, dentro de un espacio econémico cerrado (caso el m4s fa-
vorable), el nuevo impulso keynesiano no funciona si no existen capacidades
de produccién no utilizadas, sin demasiado cuellos de estrangulacion. De
donde deriva el interés de un nuevo impulso por trabajos de infraestructura
productivos. De donde deriva igualmente la idea, cara a la actual social-de-
mocracia, de encontrar de nuevo un mérgen de maniobra keynesianoy de
impulsar una politica de grandes trabajos en un espacio mis amplio que el
espacio nacional. El espacio europeo, politicamente integrado, seria una pri-
mera etapa, a la espera del espacio politico mundial.

Mientras que esta nueva configuracién politica sigue en estado de
utopia, la fiscalizacién de las cargas sociales es el medio més practico para
dar de nuevo a las empresas el margen de flexibilidad salarial acordado a las
empresas cooperativas, sin encontrar las contradicciones politicas y financie-
ras propias de ese tipo de organizacién asociativa.

Las contradicciones del seguro universal

El art. 13 del proyecto de Declaracién de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano presentado en 1793 por Robespierre ante la Convencn:’)n'na-
cional traducia la seguridad econémica para todos los términos de obliga-
cién legal: “La sociedad est4 obligada a proveer a la subsistencia de todos sus
miembros, sea procurdndoles trabajo, sea asegurando los medios de sub§1s-
tencia a los que no estan en estado de trabajar”. El articulo siguiente precisa-
ba que los recursos necesarios al indigente son una deuda del rico de la que
se libera en las condiciones previstas por la ley. Dejando de lado el marco ju-
ridico, se creeria oir los acentos de San Ambrosio de Milan.

El seguro social universal, que garantizaria no sblo contra los acci-
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dentes, la enfermedad, la vejez, las cargas de familia, sino también contra I3
caida del ingreso, ; es pensable? A priori si, puesto que el existe ya en escala
individual. Pero ; Puede ser generalizada? A priort no, porque‘la vida econé-
mica es incierta y no puede garantizar la perennidad de todas las ventajas ad-
quiridas para cada uno. Sin embargo, es fuerte la aspiracién a una cobertura
total que incluya la baja de los ingresos. Segun la encuesta arriba citada el 51
% de los franceses y el 64 % de los alemanes consideran a los funcionarios co-
mo asalariados privilegiados. A falta de hacer entrar a todos los asalariados
en un estatuto tal, se imagina un minimum garantizado por vida, salario
universal en pequefio, pagado a cada uno por su responsabilidad de ciuda-
dano, sea cual fuere el importe de sus otros ingresos. A falta de el, se conten-
taria con el impuesto negativo defendido antafio por M. Lionel] Stoleru; o
atn simplemente, con un “segundo cheque’ en complemento de los ingre-
sos primarios insuficientes, como ya los reciben algunos agricultores. =
Si no faltan las ideas juiciosas, su puesta en practica choca con inte-
reses contradictorios. Por ejemplo, en Alemania, el tribunal constitucional ha
estimado en 12.000. DM el ingreso disponible anual para que un soltero pue-
da vivir decentemente en 1996. Ningun impuesto a los ingresos puede redu-
cir ese importe. Esa cifra corresponde también al ingreso por ayuda social
distribuido por la administracién a los adultos sin recursos, Quienquiera en-
cuentra trabajo ve disminuida la ayuda social en la medida del ingreso obte-
nido por su esfuerzo. Si la ganancia personal es inferior a 130 DM por mes,
las prestaciones son pagadas en su totalidad. Entre 130 y 1.000 DM mensua-
les, la ayuda social es reducida en el 85 % del ingreso neto suplementario, es
decir que un aumento de 100 DM de remuneraci6n, solo aumenta el ingreso
disponible en 15 DM. Entre 1.000 y 1.500 DM por mes, los pagos por la ad-
ministracién son reducidos en la totalidad del aumento del ingreso neto, o
sea una tasa de imposicién implicita del 100 %. Si el trabajador cobra mds de
1.150 DM por mes, no se paga ayuda social. Esta situacion alemana ilustra un
primer dilema: si, para incitar al trabajo se reducen las prestaciones, se pone
en cuestion el principio segun el cual los necesitados deben ser plenamente
ayudados; a la inversa, si, por la misma razén, se pagan las prestaciones
cuando el ingreso neto del trabajq excede de 1.150 DM mensuales, se abre un
derecho a los que estén oficialmente en necesidad. ' o
A ese dilema de justicia social se agrega una violencia: econmica:
¢puede el sistema producir una riqueza suficiente para-asegurar a.cada-uno,
por vida, ingresos estables? Se ve bien como se ha de operar una cierta dis-
tribucién inmediata, pero es m4s dificil ver como perennizar el sistema. En
teoria, puede imaginarse siempre una economia cuyo excedente se renueveé
constantemente. Enlla euforia del S: XVIII, los fisiécratas habfan presentado
el esquema de ella, fundado, siguiendo el espiritu del tiempo, en las leyes de
la naturaleza. Siguiendo sus pasos, la mayoria de los economistas han hecho
aparecer, bajo distintas denominaciones, “productos netos”; “excedentes”;
valores agregados”, “plus valias” , como otras tantas excrecencias haturales
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de la actividad productora.

Si esas teorias fueran practicables el problema del seguro universal
se reduciria a un juego de recoleccion para repartir, y la desaparicién del po-
lo mutualista de los sistemas sociales no tendria consecuencia real. Desgra-
ciadamente, ni el crecimiento econémico, ni el reparto de los ingresos se dan
de suyo. Dan testimonio de ello el Brasil desde hace veinte afios, el Japén
desde hace seis, 1a Francia desde hace cuatro afos. Marx decja que la acumu-
lacién del capital se realiza a través de intermitencias, de contradicciones so-
ciales y de crisis econ6micas. Schumpeter, por su parte, hablaba de destruc-
cién creadora. Realidades ellas, que los economistas y los politicos quieren
ignorar, lo que poco a poco, socava €l lecho'de la sociedad dual de hoy.

Generalizar la l6gica mutualista

En un estudio reciente, el perspectivista Jacques Antoine subrayaba
la nueva division de la poblacién activa: “Los empleos protegidos oponién-
dose a los empleos no garantidos; al por mayor, la divisién piblico/privado
llega a ser més importante que la divisién segtin las clases sociales y el nivel
jerarquico o de salario”(en: Valeurs de société et stratégies des entreprises) (Valo-
res de sociedad y estrategia de las empresas), PUF, 1996, p.95). Esta sociedad
dual es el fruto de un mal funcionamiento del Estado-providencia. La légica
del seguro mutuo ha sido pervertida subrepticiamente por el. Mas que de re-
partir los riesgos - lo que es propio del seguro - la gestion paritaria de los re-
gimenes sociales se ha contentado con desplazarlos y los ha concentrado so-
bre los sectores en concurrencia, produciendo la asfixia econémica que esta a
la vista.

Es tiempo de volver a la intuicién inicial, la del seguro, y repartir en-
tre todos los riesgos econémicos soportados por algunos. Para hacer esto, la
Francia, la Alemania y los Estados Unidos toman la via estatista. Por virtud
de alguna contribucién social generalizada, se disminuye para todos el ingre-
so disponible, con la esperanza de volver a dar un poco de aires y de flexibi-
lidad a la sociedad econdmica.

Una via mejor, pero moralmente mds exigente, seria posible sin em-
bargo, la via cooperativa.Para evitar sus limites financieros, la participacion,
al menos en su primera versién “gauliana”, muestra desde lejos el camino.
La flexibilidad de los ingresos, corolario de una participacion mas amplia de
la que autoriza la legislacién francesa, seria contrabalanceada por una pro-
porcién idénea de democracia econémica. Que se ajusten a la l6gica las for-
mas juridicas tanto de las empresas como de la gestién publica, y, segiin el
dicho de Mirabeau evocando el seguro mutuo, la economia llegaria a ser “la
segunda providencia del gér}qrq humano”.

Traduccién: Alberto Espezel Berro



