El Estado Social a la luz de las
investigaciones regulacionistas recientes*”

Robert Boyer**

En el seno de la arquitectura institucional que
diera origen al crecimiento del periodo posterior
a la Segunda Guerra Mundial, el Estado-provi-
dencial! tuvo un papel importante en el éxito de
ese régimen, dado que acompaiié a las profun-
das transformaciones sociales ligadas a la urba-
nizacion y al reimpulso de la industrializacion,
contribuy6 a estabilizar los ciclos econémicos y,
finalmente, a limitar las desigualdades, produc-
to de la cobertura social con lo cual facilité la le-
gitimacion politica de dicho régimen econémico.
La Teoria de 1a Regulacion analiza este éxito co-
mo el resultado de la complementariedad de la
cobertura social con los otros componentes de la
relacion salarial® y con las otras formas institu-
cionales. Sin embargo, desde hace aproximada-
mente 25 afios, los sistemas de proteccién social
estdan en el centro de los proyectos de reforma
que se suceden y que exploran diversas estrate-
gias vacilantes y, a veces, contradictorias, a tal
punto, que es dificil percibir los lineamientos de
una reconfiguracion del Estado-providencia que

2 Traduccién de Nathalie Collomb.

responda a las exigencias de una época iniciada
por la crisis del fordismo. Esta crisis se manifest6
de una forma maés dolorosa, ya que este régimen
permitia conciliar, sin demasiadas dificultades,
eficiencia econémica y justicia social.

En 2006, la situacién aparenta haberse es-
clarecido debido a que una cantidad de orga-
nizaciones internacionales y de gobiernos eu-
ropeos convergieron en la idea de una nueva
configuracién de la cobertura social revelada y
pertinente. No seria méas que una cuestion de
puesta en practica por parte del poder politico
frente a la oposicién de ciertos grupos socia-
les, que deberian ser informados para que se
adhirieran a lo bien fundado de las reformas.
Esta nueva ortodoxia, proveniente de Estados
Unidos y del Reino Unido, se caracteriza por
la idea de un pasaje de un welfare state a un
workfare state. (No seria mejor incentivar la
actividad en lugar de financiar el seguro de
desempleo? Este mensaje llegé a Europa con-
tinental y este movimiento tiene por emblema

“LUEtat social a la lumiére des recherches régulationnistes récentes”. Presentado en el Coloquio internacional Etat et
Régulation sociales. Comment penser la cohérence de Uintervention publique?, CNRS—Université Paris I Panthéon Sorbonne,
11-13 septiembre 2006, Paris, Francia. Revision técnica a cargo de Miguel Zanabria con autorizacién del autor, realizada en
enero de 2007.

* Economista, Director de Investigaciones del Centro Nacional de Investigacion Cientifica (CNRS) Francia, Director de Estudios
en la Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales (EHSS) de Paris, ex Miembro del Consejo de Analisis Econémico.
N. del T.: “Etat-providence” en el original. Corrientemente traducido en forma indistinta como “Estado de Bienestar” o
“Estado de providencia” al castellano. En ambos casos se refiere a la existencia de una protecciéon gubernamental de mini-
mos sociales (de ingreso, salud, instruccion, vivienda, etc.). De esta forma el Estado asume la obligacién de proporcionar a
los ciudadanos asistencia y oportunidades de desarrollo personal y familiar. Aunque similares, “Etat-providence” aparece en
Francia en la segunda mitad del siglo XIX mientras que “Welfare State” se utiliza el los paises anglosajones a partir del siglo
XX. En el texto, el autor diferencia “Etat-providence” de “Welfare State”, distincién que preferimos mantener.
N. del T.: “Rapport salarial” en el original. Concepto de indole macroeconémico que se define como: “Configuracién de las re-
laciones mutuas entre diferentes tipos de organizacién del trabajo, el modo de vida y las modalidades de reproduccién de los
asalariados. Boyer, R., et Saillard, Y. (2002) Théorie de la Régulation, I'état des savoirs, Ed. La Découverte, Paris, Nouvelle
édition complétée.
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otra denominacién, méas conceptual, Estado So-
cial Activo (ESA).

A priori, las investigaciones inspiradas por
la Teoria de la Regulaciéon estan equipadas
para analizar la coherencia y la viabilidad de
esta configuraciéon emergente. ;Cudles son los
rasgos esenciales del ESA y en qué se oponen
a los del Estado de bienestar? ;Cémo se sitian
las prdcticas con relacion al ideal del ESA? Y,
asimismo, ;se puede considerar que el cambio
a otro régimen se haya logrado? ;Son irrever-
sibles las evoluciones de los dos tltimos dece-
nios, en tanto conjugan diversos factores es-
tructurales o hay atn alternativas concebibles?
Una pregunta conexa entonces se impone: jes
tan potente el modelo del ESA que terminaria
por imponerse en todos los paises cualesquiera
sean sus caracteristicas econémicas, sus tradi-
ciones en materia de cobertura social e incluso,
la orientacién politica de sus gobiernos? En fin,
Jcomo se inserta el ESA en la recomposicion de
los modos de regulacién y regimenes de creci-
miento emergentes? Y en particular, jes tan
evidente que alcance a resolver las desigualda-
des sean generalmente asociadas?

B En materia de politica social, un nuevo
referente ha surgido

Los gobiernos, en los Estados Unidos y en el
Reino Unido, abiertamente conservadores, pu-
sieron un tope a dispositivos de cobertura so-
cial aunque fueron bastante modestos en com-
paracién con los de Europa continental: pre-
carizacién de la accién sindical, privatizacion,
individualizacién, reducciéon y delimitacién de
las prestaciones sociales residuales aseguradas
por las instituciones publicas y desarrollo de ju-
bilaciones por capitalizaciéon en detrimento de
sistemas de reparto. Pareceria que esas refor-
mas que inicialmente tenian que responder a
los excesos del Estado de bienestar, solamente
fueron presentadas en un segundo tiempo como
inscribiéndose en un modelo normativo cohe-

rente, el del workfare, entendido como el impul-

so al trabajo en oposiciéon al simple seguro de

desempleo o al alejamiento de la actividad por
medio de la jubilacién anticipada o de la exten-
sion de la duracién de los estudios.

Sin embargo, ese término, y menos aun las
practicas que recubre, no tuvieron buena pren-
sa en Europa, tierra de eleccion de sistemas con
vocacion universalista, sean bismarkianos o be-
veridgianos. La invencion de la expresion “Es-
tado Social Activo” permite adaptar el workfare
al contexto del viejo continente para el cual una
cobertura social extendida, garantizada por el
Estado, es objeto de un muy amplio consenso.
Los dos primeros términos tratan de subrayar
una continuidad con relacion al Estado de bien-
estar, mientras que el tercero hace hincapié en
la novedad del modelo. Si los sistemas anterio-
res eran pasivos con respecto al desempleo, hoy
deberian transformarse en activos, y ese princi-
pio se declina segtn diversas modalidades:

e Segun la primera modalidad, la cobertura
social debe inscribirse en el movimiento ge-
neral de re-conceptualizacién de las politi-
cas econémicas, lo cual apunta a instituir un
conjunto de incitaciones® compatibles con un
equilibrio del mercado de trabajo. Asi, el Es-
tado esta llamado a tener un papel proactivo
vinculado al mercado.

¢ Un segundo objetivo del ESA es desarrollar
la actividad aumentando la tasa de empleo
dado un mal endémico del cual sufren nu-
merosos paises europeos: la disminucién
de la edad de los jovenes a la entrada en el
mercado laboral y el recurso masivo a la ju-
bilacién anticipada. Esta es s6lo una de las
prioridades adelantadas por la estrategia de
Lisboa. Que no haya tenido éxito a mitad de
camino, reactiva lo atractivo del ESA como
cuadro conceptual destinado a dar nuevo
impulso al proceso.

¢ En definitiva, la actividad es también y so-
bre todo la de los mismos individuos quie-
nes, en un sentido literal, deben activarse
para adquirir los requerimientos sociales y

3 N.del T.: “incitations” en el original. Se prefiere el uso de ”incitacién” al de “incentivo” ya que hay una referencia implicita a la
“teoria de las incitaciones”. Esta es definida como “conjunto de métodos y de conceptos que permiten de analizar situaciones
en las cuales no solamente los agentes no observan perfectamente todas las caracteristicas de su entorno, sino también en
las cuales la informacién es asimétrica: ciertos agentes se benefician de una ventaja de informacién sobre los otros”. Perrot
(1995), “Les nouvelles théories du marché du travail”, Ed. La Découverte, Paris. P4g. 15.
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las competencias que los tornan empleables
para una empresa. Efectivamente para el
ESA, todo se asienta sobre la interpretacion
de los individuos de las sefiales del mercado.
La finalidad de los organismos de cobertura
social es favorecer ese aprendizaje incluso
en ciertas variantes como la de obligarlos a
retornar a la actividad.

De tal manera, medidas que originariamen-
te no eran mas que correctivos respecto a la
herencia de los sistemas de proteccién social
(SPS), se muestran, actualmente, participando
de la construcciéon de otro sistema, en cuanto
a la vision del riesgo, a los objetivos buscados,
a los dispositivos retenidos en un contexto ra-
dicalmente alterado con referencia a aquél de
los decenios posteriores al final de la Segunda
Guerra Mundial (cuadro 1).

e El origen de los riesgos sociales no es mas

Cuadro 1

la irrupcién de una crisis macroeconémica
mayor que priva del acceso al empleo y a los
medios de supervivencia a una gran masa
de asalariados, como fue el caso durante la
crisis de los afos treinta. Se lo atribuye ya
sea a la inadecuacién de la conjuncién de las
incitaciones asociadas a una complejidad in-
controlable no dominada de un SPS enveje-
cido, 0 a una lectura errada o perversa hecha
por los individuos de las sefiales del mercado
concernientes a los empleos disponibles.

e La concepcion general de las funciones de un
SPS se transformo: los aspectos colectivos de
la responsabilidad de correccién de las con-
secuencias desfavorables de ciertos mecanis-
mos del mercado para los asalariados tien-
den a desdibujarse a favor de una visién que
hace de los individuos los responsables de su
propio destino, jaunque esté cada vez mas
moldeado por procesos que empresas y go-

Los cambios en la cobertura social: una vista sinéptica

Estado providencia

Estado social activo

- Reconocimiento de una

- Naturalizacién de los mecanismos de pro-

1. Vision .
responsabilidad social duccidn del riesgo social
- Vocacién universalista - Delimitacién de poblaciones-objetivos
- Figura del trabajador frente a los - El trabajador es empresario de si mismo
riesgos sociales
2. Objetivos - conciliar solidaridad social y eficiencia - Gestionar eficazmente el presupuesto social
econémica R -
. - Adaptar a los individuos a las senales del
- compensar los limites del mercado
mercado
3. Medios - Indemnizacidn y transferencias - Integracion de los individuos al mercado de

monetatias
- Estructuracion por categoria profesional
- Accion centralizada a nivel nacional

- Redistribucién anénima, universal e
incondicional

trabajo
- Individualizacién de las intervenciones
- Territorializacién y descentralizacién

- Accion personalizada, dirigida, condicional

4. El origen de los riesgos

- Fenémenos macroeconémicos e
imperfeccion de los mercados

- Consecuencias de incitaciones microeconé-
micas perversas

5. El contexto

- Un crecimiento fuerte y relativamente
regular seglin un paradigma productivo
establecido

- Cambios rapidos e imprevistos de la coyun-
tura e incertidumbre sobre el paradigma
emergente
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biernos reconocen o pretenden no controlar
mas! En esta 6ptica, la figura del trabajador,
aun mas, la del obrero, se desdibuja a favor
de la del empresario, no sélo porque él deci-
de sobre el acceso al empleo, sino también y
sobre todo por la necesidad de cada uno de
transformarse en empresario de si mismo
para, literalmente, vender sus competencias
en un mercado transformado por la lucha de
todos contra todos, en lugar de competir. No
hay ninguna sorpresa, entonces, si la voca-
cién universalista de los SPS europeos tiene
que ser revisada para llegar a la definicion
de poblaciones-objetivo, delimitadas precisa-
mente para que la implicacién de los presu-
puestos publicos sea la mas débil posible.
Los instrumentos y medios de intervencion
registran, en consecuencia, una redefini-
cion, en teoria radical: La indemnizacidn,
elemento basico de las transferencias mo-
netarias propias del Estado de bienestar,
debe ser reducida para que los medios fi-
nancieros sean reorientados a favor de
medidas incentivadoras que favorezcan la
integracién en y por el empleo. Este movi-
miento se acompafia de una modificacién
en la organizacién, antes centrada sobre
las grandes categorias profesionales, que el
ESA propone individualizarlas para adap-
tarse a la diversidad de situaciones. Es el
mismo principio que conduce a abandonar
las acciones centralizadas, abiertas e incon-
dicionales a todos aquellos derecho habien-
tes y aremplazarlas por intervenciones con-
fiadas a responsables territoriales cercanos
al terreno de base que tienen que dirigir,
personalizar las ayudas sociales y verificar
que las condicionalidades sean respetadas
correctamente. De esta forma, el ESA usa
tanto las incitaciones como el control, inclu-
so la imposicién.

Ademads, esta nueva visién concibe tomar
plenamente en cuenta el total cambio de
entorno tanto econémico como tecnolégico y
geopolitico que se produjo con la larga cri-
sis del fordismo, la busqueda de paradigmas
productivos alternativos, el impacto de las
TIC, la internacionalizacién de la produc-
cién y sobre todo la globalizacién financie-
ra. Grandes cambios de coyuntura y fuertes

diferenciaciones de trayectorias nacionales,
sectoriales y sobre todo individuales suce-
den a la regularidad y previsibilidad de las
evoluciones del crecimiento y del empleo.
Estas circunstancias, aparentemente mini-
mas, alcanzan para diferenciar fuertemente
el futuro profesional de individuos dotados
de capacidades, a priori, equivalentes, inclu-
so idénticas. Es por eso que el ESA considera
que los dias gloriosos de los SPS de los afios
treinta estan contados.

Esta presentacion de la propia légica del Es-
tado Social Activo permite introducir un debate
que, aunque no esté prohibido, es poco alimen-
tado puesto que se sitia en el cruce de las in-
vestigaciones académicas y del mundo politico,
campos que en el transcurso de los tltimos de-
cenios tendieron a autonomizarse.

Mas alla de la retorica, jcuales son los
cambios en las practicas?

Efectivamente, si tuviéramos que juzgar por el
deseo y/o la necesidad del ESA por una medida
de coherencia en su presentacion en el orden
del discurso, la cuestién se podria entender.
Una notable complementariedad entre vision,
objetivos, instrumentos, naturaleza de los nue-
vos riesgos y contexto sobresale bajo las hipéte-
sis sostenidas. Esto también fue una propiedad
del Estado de bienestar, pero, tanto como las
condiciones permisivas de este modelo, desapa-
recieron jpaso al ESA!
¢ En los afios 60, un contexto favorable permi-
tia asegurar colectivamente los riesgos eco-
noémicos (limitados por la calidad del modo
de regulacion) por medio del reconocimiento
de una responsabilidad social con los asala-
riados en dificultad. En aquella época en la
que, macroeconomistas y gobiernos creian
todavia en el nidcleo duro del mensaje key-
nesiano (el Estado debe compensar las fa-
lencias del mercado), la politica monetaria
y presupuestaria eran las que debian per-
seguir la busqueda del pleno empleo, y la
cobertura social debia contribuir a la estabi-
lizacién econémica y sobre todo a la limita-
cion de las desigualdades. La redistribucién,
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Figura 1
Las complementariedades del Estado de
bienestar

Responsabilidad social
/Universalismo

Un riesgo Corregir las
esencialmente falencias del
macroeconémico mercado por el

presupuesto social

Transferencias
monetarias H
compensatorias

mediante un sistema tributario progresivo,
tenia igualmente como meta asegurar las
transferencias monetarias requeridas para
los diversos componentes de la cobertura
social. Esos principios y modalidades de in-
tervencién manifestaban una complementa-
riedad notable (figura 1).

Hoy en dia, la légica de las complementarie-
dades juega a favor de otra configuracion.
Los tedricos partidarios de un sistema de in-
citaciones convencieron a los expertos y a los
gobiernos de que el desempleo era un tema
ligado esencialmente a desajustes microeco-
noémicos. En consecuencia, desde el momen-
to en que el sistema de incitaciones fuera
correcto, la responsabilidad de la insercién
en el empleo seria individual. Gracias al
manejo realizado por el mercado, el presu-
puesto social se alivianaria de las multiples
ineficiencias que representan las trampas
de desempleo, tipicas de la acumulacién de
intervenciones que se conectaron a la légica
inicial del Estado de bienestar. Incitaciones,
responsabilidad individual, presupuesto so-
cial modesto, puesta al servicio del mercado
e integracion por el trabajo, asi era el cua-
drado méagico del ESA (figura 2).

;Los paises europeos entraron en una nueva
configuracién marcada por la generalizacién de

las prdcticas que implica el ESA? La respuesta

Figura 2
Las complementariedades del Estado Social
Activo

Responsabilidad indivi-
dual/Acciones dirigidas

Limitar el
presupuesto
Social gracias a
las incitaciones de
mercado

Integracion en/ H
por el trabajo

no es evidente, si convenimos en distinguir tres

niveles de cambios en un sistema que en este

caso es el de la cobertura social.

e Una transformacion se considerara de primer
orden, si las reformas se refieren solamente a
un reajuste cuantitativo en el seno de progra-
mas cuyos dispositivos y objetivos generales
se mantienen sin cambios. En la practica,
muchas reformas, durante los dos tltimos
decenios, reajustaron simplemente las pres-
taciones y/o las contribuciones a la luz de los
desequilibrios financieros que aparecieron en
el régimen correspondiente. Es asi que, las ju-
bilaciones del sistema de reparto y los gastos
de salud publica siguen fuertemente influen-
ciados por los mismos principios fundadores,
a pesar de la multiplicacién de las reformas
que permanecen dentro de limites estrechos.
Podria ser interesante descomponer la evo-
lucién de los gastos de cada régimen en un
componente automatico, o sea con reglas sin
cambios, y en un segundo componente que co-
rresponderia a la variacién de los parametros
de funcionamiento de este régimen. Algunos
trabajos sugieren que persiste una sorpren-
dente continuidad de las evoluciones del SPS
europeos (André, 2003). Pero esta descompo-
sicién no agota el andlisis de las evoluciones
observadas, puesto que es posible que ciertos
programas, componentes del régimen, sean
suprimidos y otros creados.

Riesgo
Microeconémico
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¢ En este caso, interviene una transformacion
de segundo orden, a partir del momento en
el cual se introducen nuevas herramientas
o nuevas fuentes de financiamiento para
satisfacer las mismas finalidades, aquellas
que dirigieron la instauracién del régimen.
Dos ejemplos pueden ayudar a entender la
diferencia con el caso anterior. En Francia,
la instauracién de la CSG* tiene como obje-
tivo la extension de la capacidad de financia-
miento de los regimenes sociales en déficit,
sin que por lo tanto se altere el principio de
gestion. En los Estados Unidos introducen
la ley ERISA® para consolidar el régimen de
jubilacién aportando un complemento al sis-
tema de reparto. Es solamente dos decenios
mas tarde que interviene un cambio brusco
de légica al imponer la gestién financiera
sus principios al objetivo de seguridad y de
proteccién social (Montagne, 2003). Se in-
troduce el largo plazo de la evolucion de los
compromisos institucionalizados, los cuales,
de todas formas, se despliegan mucho mas
lentamente que la conversién de los discur-
sos y de las normas de la buena gestién.

e Hay un grado superior de cambio, calificado
entonces de tercer orden, si las finalidades
mismas estuvieran redefinidas, lo que im-
plicaria en general, nuevas formas de inter-
vencién radicalmente diferentes de las que,
mejoradas, caracterizaban el sistema ante-
rior. Cuando las transformaciones llegan a
su madurez, discursos de legitimacién, obje-
tivos, medidas, resultados y configuracién de
conjunto aparecen como complementarios
dentro de un sistema dotado de coherencia
para los actores. La légica anterior es des-
truida y otro SPS ha emergido.

Alaluz de esta distincion, ;cuédl es el diagnoés-
tico que revelan las investigaciones recientes, en
particular el caso belga y mas generalmente el
europeo (Vielle et al. 2005)? La conclusién mas

consensuada es que en Europa hubo un cambio
claro de referente en materia de SPS. El mismo
se inscribe en la erosion del compromiso socio-
politico y en la forma en que tomaba el Estado de
providencia el régimen de crecimiento fordista
y el ESA esta en relacién con los modos de re-
gulacion emergentes. Este cambio se manifiesta
tanto en los objetivos como en las practicas del
ESA. De esta forma, el rol central de la nocién
de activacion justifica la estrategia de “remer-
cantilizacién” del trabajo, a la vez que ella se
funda sobre una nueva concepcién de igualdad
hombres/mujeres. La redefinicién de la solida-
ridad y de las concepciones anteriores de justi-
cia social, asi como también la generalizacién de
los términos de empleabilidad y de integracion
por el trabajo, constituyen rasgos que van en el
mismo sentido. El del proyecto de construccion
del ESA, pese a que se notan simultaneamente
algunos elementos de continuidad, por ejemplo
en nombre de una reinterpretacién de la nocién
de desempleo involuntario, también.

Diversos indices defienden la hipétesis de
un cambio de prdcticas. De esta manera, nue-
vas profesiones, como la de consejero en acom-
pafiamiento profesional, nacen de la puesta en
practica de este referente. La gestion del em-
pleo de los trabajadores de mayor edad forma
parte también de una politica de activacion,
aunque tenga que combinarse con la herencia
de las jubilaciones anticipadas, y que ella di-
fiera significativamente entre paises europeos.
Igualmente, las agencias locales de empleo
tratan de desarrollar empleos de proximidad
y de “activar” a los demandantes de empleo,
mientras que, en algunos paises, el dispositi-
vo titulo-servicio® innova creando un estatus
intermedio entre el contrato de trabajo y el es-
tatus de desempleado. Sin embargo, la modes-
tia de la contribucion de estos dispositivos al
mejoramiento del empleo sugiere que el ESA
esta lejos de marcar la totalidad de los SPS
europeos. Es mas, el caracter muy reciente de

4 N.del T.: La Contribucién Social Generalizada (CSG) es un impuesto destinado a financiar la cobertura de salud, las asigna-
ciones familiares y el Fondo de Solidaridad para la Vejez (FSV). Creado en 1990, todos los residentes en Francia son sujetos

imponibles. Fuente: http://www.vie-publique.fr/

Employee Retirement Income Security Act (ERISA) Ley de Seguridad de Ingresos de Retiro de Trabajadores.

6 N. del T.: Titulo que una familia compra para pagar un servicio hogarefio (planchado, limpieza, cocina, mandados, etc.), prestado
por un trabajador a domicilio empleado por una empresa adherida. El Estado se hace cargo de la diferencia entre el costo de
adquisicion y el valor que le reconoce a la empresa. Se lo considera util para desarrollar los empleos de proximidad.
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Figura 3

El ESA, resultado de la conjuncion de los cambios estructurales

Desempleo / Competencia
Internacional / Revolucién | .

tecnoldgica

Heterogeneidad salarial /
Individualismo

y v

Desequilibrios financieros

Nuevo entorno de los Estados de bienestar

del Estado Providencia por

Percepcién de una crisis »
Invencion del ESA

los gobiernos

t

Ineficiencia organizacional

Y

Comunidad epistemoldgica

internacional

las leyes correspondientes indica que el ESA
constituye mds un proyecto en via de estar
puesto a prueba que la forma terminada de
una alternativa al Estado de bienestar que ya
estaria operando.

De este modo, el paradigma del nuevo SPS
ya emergio, pero pareceria que no impulsa atun
el conjunto de las practicas en materia de co-
bertura social. Las transformaciones contempo-
raneas (figura 3) se situarian en una configura-
cion intermedia entre un cambio de segundo y
de tercer tipo.

sUna irreversibilidad mayor?

A menudo desde los afios 90, las opciones de po-
litica econémica y las reformas institucionales
se presentaron como inevitables, ya que resul-
tarian de factores estructurales sobre los cuales
actores privados o publicos no habrian ejercido
ninguna influencia. No habria entonces alter-
nativa alguna. La expresion era tan frecuente
que se invent6 un acrénimo en inglés: TINA
(“There Is No Alternative”). j;Hay que hablar
de una misma configuracién para el ESA? Todo
depende de los factores que estdn en el origen
de su surgimiento y de difusion, pero estos son

multiples y no tienen todos los mismos impac-
tos sobre la configuracion futura de los SPS.

sSon previsibles un retorno del crecimiento

y una atenuacion de los desequilibrios
financieros?

Fundamentalmente, los interrogantes sobre la
viabilidad de la cobertura social en Europa se
manifiestan cuando aparecen desequilibrios fi-
nancieros en los diversos regimenes, en parti-
cular el del seguro de desempleo. De hecho, la
disminucién del crecimiento, que interviene a
partir de la mitad de los afios 70, reduce el cre-
cimiento de la base de los aportes obligatorios y
del sistema tributario, mientras que el nimero
de desempleados llega a un nivel nunca visto
con relaciéon a la desocupacion friccional que se
observaba durante el periodo de crecimiento
fuerte y regular. Una divergencia andloga in-
terviene entre los ingresos de la cobertura de
salud y la continuidad en el crecimiento de los
gastos de salud. Ademas, desde los aiios 80, los
analistas perciben las dificultades de finan-
ciamiento ligadas a los sistemas de jubilacién
por reparto: el impacto del envejecimiento es
mencionado frecuentemente a pesar de que es
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Cuadro2

¢Son durables los factores generales que favorecen el ESA en Europa?

1. NUEVO CONTEXTO

Inestabilidad
macroecondémica/ bajo
crecimiento

El pasado 1990-2005

El bajo crecimiento como origen de los
déficits

El futuro préximo

Pocas sefiales de una aceleracion del creci-
miento

Desocupacion en masa y de
larga duracion

Multiplicacién de los dispositivos ad hoc

Tentativa de integracion y de racionalizacién
de las politicas de empleo y de cobertura
social

Competencia internacional

El ejemplo de los paises escandinavos:
apertura internacional y mantenimiento
de la solidaridad social

Desafio para Alemania, Francia, ltalia

El impacto de las TIC

2. DESEQUILIBRIOS
FINANCIEROS DE LOS SPS

Problemética a pesar de la estrategia de
Lisboa

Oportunidad en materia de gestion de los SPS

Desempleo Especialmente severos para los SPS Los problemas financieros persisten en Ale-
bismarkianos mania, Francia, Italia

Salud Reformas recurrentes Reformas parciales

Jubilacion Primeras olas de reformas La viabilidad a largo plazo de los regimenes

no esta asegurada

s6lo uno de los factores que explican las difi-
cultades previsibles de financiamiento, puesto
que el estancamiento de la tasa de actividad y
la desaceleracion de la masa salarial también
contribuyen a agravar los problemas financie-
ros (cuadro 2).

Nos tentaria avanzar en la hipétesis de que
la organizacién y la eficiencia de los SPS son,
en su origen, poco cuestionadas, no obstante
los problemas aparecen bajo la forma de su no
sustentabilidad financiera, teniendo en cuenta
la estrecha interdependencia que regia el di-
namismo del crecimiento en los afios 60 y la
extension de los derechos sociales. Dos dece-
nios mas tarde, las estrategias de pasaje del
welfare al workfare pueden interpretarse como
la tentativa de reajustar la cobertura social a
las caracteristicas de un régimen econémico
que produce un crecimiento mucho mas mo-

desto e incierto. El propésito del workfare, so-
bre todo, y del ESA, en menor proporcién, es
la reduccién de los gastos totales de seguro de
desempleo por medio de dos mecanismos com-
plementarios. Por un lado, la reduccion de la
tasa de rotacion y el acortamiento del periodo
de indemnizacién ocasionan mecdnicamente
una disminucién del volumen de los gastos pa-
ra un mismo nivel de tasa de desempleo. Por el
otro, el deterioro relativo de los ingresos de los
desempleados en relacion con aquellos de los
asalariados en actividad, incita a los deman-
dantes de empleo a buscarlo més activamente
y a aceptar las ofertas de las empresas ma4s ra-
pidamente, inclusive por un salario reducido y
una calificacién inferior.

Estas presiones a favor de la adopcién de
politicas activas de empleo son atin mas marca-
das debido a que la tasa de crecimiento tenden-
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cial de la mayoria de las economias europeas se
redujo de manera significativa en el transcurso
de los decenios. Los macroeconomistas mas op-
timistas anticipan que la Unién Europea cre-
cerd a lo sumo un 2,5% anual, pero seria nece-
sario un ritmo mucho mas elevado para poder
asegurar un equilibrio de los ingresos y los gas-
tos de los regimenes de la cobertura social en
la configuracién actual de los derechos sociales.
La esperanza puesta en la estrategia de Lisboa
resulté en gran medida decepcionada, ya que
Europa no estd en camino de convertirse en la
zona econémica mas competitiva y tecnolégica-
mente avanzada, preservando ademaés un alto
nivel de cobertura social. Paradéjicamente, es
en el campo de la gestion de diversos regime-
nes de cobertura social que se podrian encon-
trar los mayores beneficios de las tecnologias
de la informacién y de la comunicacién. Efec-
tivamente, si se tiene en cuenta la cantidad
enorme de informacién que transita en los SPS,
se podria ahorrar mucho con la racionalizacién
de su tratamiento gracias a las TIC. Asimismo,
el economista que tiene como referente a las
teorias del equilibrio general no deberia dejar
de percibir el hecho de que las TIC permitirian
organizar una informacién maés transparente,

Cuadro 3

y por lo tanto ajustes de ofertas y demandas
de empleo.

Si proyectamos estos factores a la escala del
presente decenio, tenemos que anticipar una
permanencia de las presiones que militaron a
favor de la adopcién de las politicas de empleo
activas: crecimiento moderado en los paises
que constituyen tradicionalmente el corazon de
Europa (Alemania, Italia, Francia), problemas
recurrentes de financiamiento del sector de la
salud y la cuestion punzante de la jubilacién.
Ellos son factores que empujan a la busqueda de
ahorros y de estimulo de las tasas de actividad
y, por consiguiente, a la prolongacion del interés
de los gobiernos europeos para con el ESA.

sEstdn apaciguadas las insatisfacciones con el
Estado de bienestar?

También hay razones propias al Estado de bien-
estar (EBE) que justifican el recurso al ESA.
Podriamos anticipar que las reformas exitosas
del primero atenuarian la presion para que se
adopte el segundo. ;Cual es la situacién después
de dos décadas de reformas (cuadro 3)? La ma-
la integracion de la inserciéon al empleo con la
formacién y la indemnizacién del desempleo fue
claramente percibida por los responsables de las

Las razones internas a los SPS del surgimiento del ESA

El pasado 1990-2005

3. LAS INSATISFACCIONES PARA CON EL ESTADO DE BIENESTAR

Ineficiencia de su organizacion
evidencia

Mencionada a menudo, dificil de poner en

El futuro préximo

Integracion de la gestion del empleo, de la
formacion e indemnizacion del desempleo
La viabilidad a largo plazo de los regimenes
no estd asegurada

No toma en cuenta de las
nuevas necesidades

dependencia

Insercién de los jovenes sin cualificacio-
nes, desempleados mayores de edad,
familias monoparentales, nifios pobres,

Reconocimiento progresivo de esos pedidos,
creacion de nuevos dispositivos

Heterogeneidad creciente de

la relacion de empleo trabajadores flexibles

Profesionales, estables-polivalentes,

Riesgo de la heterogeneidad salarial

Revuelta contra el
financiamiento piiblico

Poco presente en Europa continental

La estrategia de reconfiguracion de los SPS
(Suecia, Dinamarca) se vuelve una buena
practica
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politicas sociales y, numerosos paises, intenta-
ron racionalizar la red extremamente compleja
de las diversas prestaciones sociales. Es la difu-
sion de esta estrategia que condujo a la concep-
tualizacion en términos de ESA. Pero este rasgo
no resume la totalidad de las reformas que in-
tervinieron. Efectivamente, los Estados de bien-
estar supieron adaptarse a los nuevos riesgos
que aparecieron después del estallido de la crisis
del fordismo sin que la concepcién del ESA, en
su sentido estricto, haya inspirado directamen-
te esas intervenciones. La inserciéon de jévenes
sin calificaciones, el desempleo de trabajadores
mayores de edad, los problemas que encuentran
las familias monoparentales, la pobreza de los
nifios, sin olvidar las consecuencias del enve-
jecimiento sobre la dependencia, motivaron la
creacién de varios dispositivos, o sea adaptacio-
nes y extensiones de las coberturas sociales ya
desarrolladas en Europa (Esping-Andersen et
al. 2002). Notamos pues una capacidad de adap-
tacion del EBE, pero correlativamente aparece
la necesidad de mayores financiamientos, lo que
tiende a reforzar las tensiones ya existentes en
la gestién de la cobertura social. Esto justifica
una renovacion del interés por las politicas que
estimulan el empleo y, en consecuencia, la capa-
cidad contributiva de los asalariados.

Una amenaza ain mas considerable de re-
planteo del EBE es la que proviene de la pro-
funda transformacién en la estratificaciéon de
los asalariados. En efecto, el EBE se fundaba
en gran medida sobre la hipé6tesis de una cierta
homogeneizacion de los estatus entre los asa-
lariados (mismo contrato de trabajo, mensuali-
zacion, apertura de los regimenes de cobertura
social). La crisis del fordismo marca un cambio,
dado que después de los anos 80, los tipos de
contratos se diversificaron significativamente
y tendieron a ajustarse a la naturaleza de las
competencias de los asalariados. Ellas podian
ser especificas a la firma y acumulativas con la
experiencia adquirida, o por el contrario, facil-
mente transferibles debido a, por ejemplo, la co-
dificacién de las habilidades en los programas

informaéticos y en las rutinas organizacionales.
Los profesionales dotados de competencias
muy apreciadas e internacionalmente transfe-
ribles definen una tercera categoria de asala-
riados. Esta coexistencia de asalariados esta-
bles y polivalentes, de trabajadores flexibles
y de profesionales (los analistas simbdlicos de
Robert Reich) induce asi una fragmentacién del
derecho de trabajo, de lo que se espera en ma-
teria de cobertura social y de las intervenciones
sobre el empleo (Beffa et al. 1999). De hecho,
podemos interpretar la consigna del ESA: “Que
cada uno se vuelva empresario de si mismo” co-
mo expresion de que el modelo del profesional
sea extendido al conjunto de los asalariados.
Esta fragmentacion de la relacién de empleo’
provee argumentos a favor del ESA, pero por
otra parte, esta estrategia extrapola el habitus
tipico del profesional de alto vuelo a los trabaja-
dores flexibles, lo que compromete su éxito.

;Qué pasa en el anio 2006 con la revuelta en
contra de las transferencias sociales y de la
solidaridad por el impuesto y las cotizaciones
sociales?

En Europa no se observa atn el equivalente a la
revuelta fiscal que se difundié desde California
al resto de los Estados Unidos. Las encuestas
de opinién sugieren recurrentemente que los
usuarios de los SPS europeos aprecian los servi-
cios correspondientes. Los tinicos en denunciar
el costo excesivo de la cobertura social son los
empresarios y la mayoria de los economistas. El
argumento tiene méds fundamento para el caso
del sistema bismarkiano que para aquellos de
inspiracién beverigiana. De todas formas, los
niveles elevados de transferencias marcan una
preferencia por la seguridad, lo que diferencia a
Europa de los Estados Unidos. Sobre este punto,
Suecia constituye un caso emblematico: después
de la reforma de la gestion del Estado, los elec-
tores aceptaron la persistencia de importantes
redistribuciones de ingresos por medio de im-
puestos y la cobertura social. El modelo danés
de flexiguridad presenta un componente fiscal

7 N. del T.: “Relation salariale” en el original. Ella “corresponde a la proyeccién de esa nocién (la de relacién salarial) al nivel
y en las categorias que tienen sentido para los actores” Boyer et Saillard op. cit. Asi ella “describe las modalidades segun las
cuales cada empresa gestiona los componentes que son la organizacion del trabajo, su duracién, el salario, las perspectivas
de carrera, las ventajas sociales y otros elementos del salario indirecto”, Boyer (2004) “Théorie de la régulation, les fonda-

mentaux”, La Découverte, Paris.
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fuerte debido a que reposa sobre aportes obliga-
torios especialmente elevados (Boyer, 2006b).

sEl impacto de un nuevo referente y/o la
orientacién conservadora de los gobiernos?
Numerosos autores atribuyen un papel impor-
tante a la imposicién de un nuevo referente en
materia de politica social, el cual se forjé en el
seno de thinks tank privados tanto nacionales
como internacionales. Parte de sus reflexiones
fueron retomadas por la Unién Europea (cua-
dro 4). No es sencillo delimitar con precisién el
impacto de las ideas sobre la gestién de los SPS.
Por un lado, las autoridades de Bruselas son
presentadas a menudo como las responsables
de la reestructuracion de las politicas publicas
nacionales aunque en materia de politicas so-
ciales prevalece el principio de subsidiariedad
y las decisiones son tomadas por unanimidad,
de tal manera que es problematico hacer de la
Unién Europea el chivo expiatorio en materia
de prestaciones sociales. Por otro lado, las in-
vestigaciones en ciencias politicas muestran
claramente que la movilizacién de un referente
internacional es eficaz sé6lo si algunos grupos

Cuadro 4
Los otros cambios: los referentes y la politica

domésticos lo adoptan para convencer al go-
bierno y a la opinién publica de su legitimidad,
incluso del caracter ineluctable de la reforma
propuesta. Carente de tales grupos de presion,
el método de cooperacién abierta, que prevalece
en materia de empleo y cobertura social, tiene
poca probabilidad de éxito. (Boyer, 2006a)

La evolucién del sistema de valores tiene un
papel en la constitucién del ESA. Efectivamente
observamos una fuerte suba del individualismo
en las sociedades ricas, lo que tiende a introdu-
cir una concepcién de la justicia fundada en el
principio de que cada uno tendria que ser remu-
nerado en funcién de sus competencias y de su
mérito. Pero si simultdneamente una mayoria
de la poblacién sufre de desigualdad en mate-
ria de acceso al empleo, de ingresos y riquezas,
es probable que una demanda de redistribucién
se manifieste. Notamos, de hecho, la coexisten-
cia en el nivel internacional de dos modelos muy
contrastantes. Estados Unidos y Brasil, o atn la
Argentina contemporanea, presentan un ejem-
plo de profundizaciéon de las desigualdades sin
desarrollo de programas sociales de redistribu-
cioén a la altura de las necesidades. En lo opues-

El pasado 1990-2005

4. CAMBIOS DE LAS REPRESENTACIONES SOCIALES E IDEOLOGICAS

Creacion de una comunidad
epistemoldgica internacional

Estudios sobre el empleo de la OCDE,
estrategia de Luxemburgo y de Lisboa

El futuro préximo

Reevaluacion de la diversidad de los ESA

Nueva concepcion de la
justicia social

A cada uno seglin sus competencias

Poca inflexion en el horizonte

Aumento del individualismo

5. UN CAMBIO BRUSCO DE LAS ALIANZAS POLITICAS

Gobierno “pro business”

Tendencia marcada en las sociedades ricas

Lineamentos de un Estado schumpeteriano

Agravado més que atenuado por la acentua-
cién de las desigualdades.

Tendencia marcada

Divorcio entre profesionales de
alto nivel y multinacionales por
un lado y solidaridad nacional
por el otro

Fendémeno general

Agravado por la globalizacién financiera y el
auge de la Inversion Extranjera Directa
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to, Suecia, Dinamarca, Finlandia muestran que
el mantenimiento de un principio de solidaridad
colectiva esta asociado a fuertes intervenciones
en materia de empleo y de cobertura social. Por
lo tanto, no es evidente entonces que workfare y
ESA sean equivalentes.

De hecho, es esencial introducir el cambio
brusco de las alianzas politicas, o al contrario
su permanencia como factor explicativo de esta
linea divisoria. A grandes rasgos, observamos
en la mayoria de los paises un deslizamiento de
esas alianzas. En los afios 60, mientras que la
mayoria de los gobiernos, tanto socialdemécra-
tas como conservadores, tenian politicas favora-
bles al trabajo, desde la mitad de los afios 80, la
consideracion de los intereses de las empresas
fue central para casi todos los gobiernos de los
paises de la OCDE. No obstante, las empresas
piden una presién impositiva liviana, favorable
a los ingresos de capital, y sobre todo la reduc-
cién de las restricciones que limitan la libertad
en materia de contratacion y despido.

Llegamos asi a una interpretaciéon del ESA
que pone de manifiesto la conjuncién de tres
determinantes: penetracion conceptual de los
thinks tanks internacionales, el aumento del
poder de negociacion de las empresas y de los
profesionales bajo el efecto de la internaciona-
lizacién y la toma en cuenta por los gobiernos
europeos, a menudo socialdemoécratas, de la ne-
cesidad de reducir el desempleo por el estimulo
al empleo (figura 4).

La conjuncion de actores que conducen al ESA

Think tanks
internacionales

Empresas y
profesionales

Gobiernos
socialdemdcratas
frente al workfare

Por lo tanto el futuro del ESA esta condicio-
nado por la permanencia de esos tres factores,
mas alla de la prueba de un acrecentamiento
de eficiencia de las intervenciones que el mismo
suscita. Sin embargo, la persistencia de un alto
nivel de desempleo para los paises que adhirie-
ron mas tiempo a los principios del EBE (Fran-
cia y Alemania) lleva a un resurgimiento en la
actualidad, de la adopcion del ESA, aunque sea
en contra de la opinién publica y de la mayoria
de los sindicatos.

Un solo workfare para todos... ;o notables
diferenciaciones del ESA?

En todo periodo de cambio estructural existe
una gran tentacion de considerar que el
cuestionamiento y la destruccion de las formas
anterioresdeorganizaciénsignificanlareduccién
de la diversidad en beneficio del equivalente de
una mejor configuracién o practica. Al tomar
distancia, el historiador nota que la destruccién
de ciertas formas estd asociada al surgimiento
de nuevas, de tal manera una diversidad se
vuelve a crear al seno de nuevos paradigmas
emergentes. Ese resultado general se aplica
también a la evolucién de los SPS.

El ESA no es necesariamente un workfare
disfrazado
Efectivamente, podemos juntar los analisis
anteriores e intentar mostrar que el cambio
brusco fuera de los EBE y la aplicacién de un
principio de estimulacién del empleo no conver-
gen automaticamente hacia una forma unica
de intervencién. Los motivos de esa no conver-
gencia son multiples puesto que dependen de
la historia de la formacién social estudiada, de
la particularidad de la estructuracién de las re-
laciones laborales e incluso de la conjuncion de
un periodo de transicién y de la orientacién po-
litica predominante. De manera mas analitica,
puede ser interesante distinguir por lo menos
dos formas de recomposicién de los SPS.

e El workfare se entiende como una estrate-
gia que apunta esencialmente a la reduccién
de la parte de los presupuestos sociales por
medio de una baja general de las normas an-
teriores y la instituciéon de una serie de in-
citaciones que hacen sentir la presién sobre
los asalariados para que acepten un empleo.
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Fundamentalmente, los gobiernos cuentan
con el refuerzo del papel de los mercados pa-
ra que los individuos ejerzan las elecciones
mas favorables para el empleo, en un con-
texto en el cual las indemnizaciones por des-
empleo son reducidas y limitadas en el tiem-
po (figura 5). En ese sentido, se trata de una
remercantilizacion de la relacion de empleo
a partir del momento en que el individuo no
puede contar con un ingreso asegurado inde-
pendiente de la actividad.

¢ El ESA apunta a mejorar la eficiencia de las
politicas de empleo sin implicar necesaria-
mente une reducciéon drastica de los gastos
sociales. Efectivamente, en su variante da-
nesa por ejemplo, las restricciones a la con-
tratacion y al despido son reducidas, incluso
suprimidas, lo que por supuesto se inscribe

Figura 5

El workfare: controlar el presupuesto social por
un ajuste hacia la baja general de la cobertura
social

(=)
Eleccion de formacion
dejada a los individuos

Reduccién de las
indemnizaciones por
desempleo (-)

Reforzamiento del papel del
mercado (-)

Figura 6

El Estado Social Activo: reconfigurar las formas
de solidaridad por un reajuste diferenciado de la
cobertura social

(+)
Esfuerzo a favor de la
formacion

Mantenimiento de
indemnizaciones de restricciones para
desempleo“generosas” contrataciones y despidos

(=) )

Reduccion de las

en la légica de un modelo de relaciones labo-
rales en el cual las empresas dominan. Por
el contrario, las indemnizaciones por desem-
pleo son mantenidas a un nivel alto porque
la finalidad es también de eliminar la pobre-
za de los desempleados, fuente de acentua-
cion de las desigualdades. Del mismo modo,
mientras que en el workfare anglo-sajén la
eleccion de la formacién es dejada a los indi-
viduos, el ESA desarrolla una politica activa
de formacién de individuos recurriendo a
dispositivos colectivos (figura 6).

Las complementariedades son entonces di-
ferentes de las buscadas por el workfare, lo que
permite distinguir diversas variantes de un
mismo paradigma o hasta explicar diferentes
configuraciones para las politicas de empleo.
Alcanza para eso comparar a Estados Unidos
con Dinamarca o al Reino Unido con Suecia,
para darse cuenta que los sistemas estan lejos
de ser equivalentes aunque todos marcan una
ruptura en relacién a la herencia del New Deal
y del periodo posterior a la Segunda Guerra
Mundial.

B La parte y el todo

Efectivamente, una de las ensenanzas de la
economia institucional es sugerir que un mis-
mo dispositivo puede tener un rol diferente se-
gun la configuracién general en la cual se ins-
cribe. Ademas diferentes dispositivos pueden
ser concebidos para satisfacer el objetivo co-
mun de aumento de las tasas de empleo, como
lo muestra la comparacién del workfare y del
ESA. Mas atn, la introducciéon de una mejor
practica puede encontrar obstaculos tales que
los imitadores estan obligados a reexaminar
algunos objetivos y diversos procedimientos
de la configuracion anterior. Después de un
proceso de prueba y error, es posible que apa-
rezca una configuracién original distinta tanto
a la que prevalecia antes como asi también a
la que se intent6 importar. Esto no es mas que
un proceso de hibridacion, concepto que no re-
duce su pertinencia al analisis de los modelos
productivos ya que se aplica igualmente a los
SPS.
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Las politicas de empleo son claramente s6-
lo uno de los componentes de esos sistemas y
ellos establecen relaciones con las estrategias
de formacioén, la politica familiar, la gestién de
los regimenes de jubilacién. No es sorprenden-
te entonces que las comparaciones internacio-
nales presenten una gran variedad de confi-
guraciones de SPS. La parte del presupuesto
social en el PIB esta lejos de converger hacia
un valor promedio que fuera el mismo para los
paises desarrollados. A grandes rasgos, los pai-
ses que adoptaron el workfare se inscriben en
una concepcion general de una cobertura social
residual, mientras que los paises del viejo con-
tinente europeo siguen refiriéndose a sistemas
inclusivos con vocacién universalista.

B La quimica de los SPS... o 1a variedad
de los principios y actores del ESA

A partir de eso, podriamos pensar que la varie-
dad de los SPS se explica sélo segun el eje po-
litico que va desde las concepciones conserva-
doras hasta las que defienden los paises social-
democratas. Una reflexién teérica sobre la na-
turaleza muy particular de la cobertura social
incita a enriquecer el analisis. La busqueda de
la seguridad para los asalariados hace que in-
tervengan por lo menos tres actores: la firma, la
familia y el Estado, sabiendo que esos actores
se inscriben en economias dominadas por una
l6gica mercantil (figura 7). Por lo tanto, desde
un punto de vista inicamente teérico, podemos
engendrar una serie de modelos (Théret, 1997,
2002). En las formas las mas puras, la empresa
podria constituir la base de la seguridad de asa-
lariados, lo que seria el caso de los regimenes de
tipo soviético; y que es aun el caso, en un grado
menor, en Japoén. En contraste, en las socieda-
des tradicionales, la familia ampliada era la
base de la solidaridad y de las reacciones a los
imprevistos sufridos por los individuos, aspecto
que no desaparecié totalmente de las socieda-
des contemporédneas. Una tercera forma supone
que los riesgos correspondientes son asumidos
a nivel de la sociedad entera gracias a que son
solventados en forma casi completamente co-
lectiva, lo que representa el modelo socialdemé-
crata en su versiéon escandinava. Con el auge

Figura 7
Los diversos sistemas de proteccion social
combinan de diferentes formas cuatro principios

Organizada y financiada por el Estado

Centrado sobre
la firma y ofrecido
por la misma

Dinamarca

Francia

Unién Sovistica®

Paises Bajos

Gran Bretafa

Oferta privada EELU,

gobernada por
el Mercado

ltalia
Portugal

Centrado sobre la familia y
ofrecido por la misma

Fuente: Adaptado de Boyer (2000 f). El segmento w— indica la amplitud del
recurso al mercado.

del mercado, podemos imaginar una cuarta for-
ma en la cual los individuos se cubririan con un
seguro privado sobre una base voluntaria con-
tratado en companias en competencia las unas
con las otras.

En numerosos casos, esos cuatro principios
se combinan con configuraciones hibridas que
manifiestan asi una variedad notable, mientras
que las economias son cada dia mas interdepen-
dientes y los referentes cada vez més comunes.
Es otro argumento mas a favor de la persisten-
cia de las trayectorias nacionales en materia
de politica de empleo y mas generalmente de
cobertura social.

sCudl es el lugar del ESA en los regimenes
emergentes de crecimiento?

El futuro de las politicas activas de empleo re-
posa también sobre su compatibilidad con las
evoluciones macroeconémicas y productivas de
las cuales depende evidentemente su eficiencia.
Nacidas en el contexto de la descomposicién de
los regimenes de crecimiento fordista, esas po-
liticas toman en cuenta el endurecimiento de la
competencia internacional, una inestabilidad
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macroecondémica aumentada y la persistencia
de un nivel elevado de desempleo. Pero, jesta
justificado prolongar esas caracteristicas en el
caso de los regimenes de crecimiento que ten-
drian que suceder al fordismo? Efectivamen-
te, podriamos imaginar que, a lo largo de un
nuevo sendero de crecimiento estabilizado, las
necesidades de ajustes del empleo sean menos
urgentes.

No necesariamente el modelo patrimonial
Algunos trabajos inspirados por la teoria de la
regulacion pudieron dar la impresién que este
modelo emergente era sélo un régimen patri-
monial, o sea fundado sobre la difusién del ac-
ceso al patrimonio financiero, incluso para los
asalariados. Un libro parece tomar para si esa
idea emitida antes de que la burbuja de Inter-
net estalle en Estados Unidos y de que la re-
flexién més general sobre la acentuacién de las
crisis financieras condujera a una reevaluacién
de la probabilidad de tal régimen (Aglietta y
Rebérioux, 2004). Ahora bien, existen efectiva-
mente consecuencias sobre el empleo ya que la
estabilizacién de la remuneracién al capital va
a la par de un traspaso mas grande del riesgo a
los asalariados.

De hecho, numerosos indicios relativizan
el vigor y la exclusividad de una acumulacion
acentuada por las finanzas. Se observa primero
que soélo tienen acceso a ese régimen de creci-
miento los paises en los cuales el patrimonio fi-
nanciero de los asalariados es muy desarrollado,
o sea Estados Unidos y Reino Unido principal-
mente. Para la casi totalidad de los otros paises
de la OCDE, los efectos de patrimonio no son
suficientes para iniciar un espiral virtuoso del
mismo tipo que el observado en los Estados Uni-
dos en los ’80 (Boyer, 2000). En los ’90, la mul-
tiplicaciéon de las crisis financieras en los paises
emergentes puso de manifiesto que la liberali-
zacion financiera de la cuenta capital habia sido
desfavorable. Las pérdidas de crecimiento y la
agudizacion de las desigualdades resultantes de
las crisis latinoamericanas y asiaticas atenua-
ron mucho lo atractivo de un régimen de acu-
mulacién fundado en las finanzas.

Si el workfare es en un sentido complemen-
tario de las instituciones del capitalismo finan-
ciero (estabilidad de la tasa de rendimiento del

capital gracias a la flexibilidad del empleo y de
los salarios) el ESA, por su parte, se inscribe en
un modelo de crecimiento diferente en el que
las necesidades de flexibilidad son, a priori,
menores.

La adopcion de un modelo antropogenético:
scompatible con el ESA?

Igualmente, el cambio brusco de paradigma
productivo a favor del desarrollo espectacular
de las TIC es a menudo asociado a un resur-
gimiento de la flexibilidad del trabajo, y por
lo tanto de una forma u otra de activacién del
empleo. Sin embargo es dificil encontrar una
relacion entre el impacto de las TIC y la varia-
bilidad macroeconémica de los dltimos 15 afos
que depende mucho de la difusién internacio-
nal de las burbujas y de los shocks financieros.
Por otra parte los defensores de la nueva eco-
nomia admiten que la difusién de las TIC era
solamente una etapa en el establecimiento de
una economia y una sociedad del conocimien-
to. Ahora bien, esta dltima supone un enfoque
ofensivo en materia de formacién del capital
humano y no solamente el incentivo de la reac-
cién a la coyuntura.

A su vez, la economia del conocimiento se-
ria sé6lo una sefal que anticipa el surgimien-
to de un régimen de crecimiento fundado en la
educacion, la formacién, la salud y el tiempo
libre, sectores cuya parte en el ingreso no paré
de crecer durante el dltimo siglo. Este modelo
estd, a priori, en las antipodas del modelo pa-
trimonial ya que son el capital humano y las
competencias, y no la acumulacién de activos
financieros, quienes determinan el crecimiento.
A primera vista, el ESA estd mejor ubicado que
el workfare como componente de la cobertura
social de tal régimen. Efectivamente, el ESA
insiste sobre los procedimientos colectivos que
rigen la mejora continua de las competencias
de la mayoria y no simplemente un ajuste en
los horarios, el empleo, y los salarios.

sMercado o procedimientos colectivos?

Si se admite este diagnostico, resulta una nue-

va oposicién en las modalidades de gestion de

la cobertura social.

e Kl workfare se inscribiria més bien en una
légica que hace de la mercantilizacién de la
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relacién de empleo la base de una reduccion
drastica de las intervenciones publicas. Los
proyectos de reforma del sistema de jubi-
lacion en Estados Unidos sugieren que el
workfare forma parte de un proyecto mas am-
plio de refundacién de la seguridad del traba-
jo sobre una base puramente individualista.
El ESA sigue considerando que una parte
significativa de la solidaridad debe expre-
sarse a través de procedimientos colectivos,
alternativos a la légica mercantil. Cuando
reconocemos la existencia de externalida-
des positivas asociadas a la educacién, o a
la investigacion e incluso a la salud publica,
esta segunda estrategia parece a priori me-
jor adaptada al reconocimiento del modelo
antropogenético, del cual Europa podria vol-
verse el vector.

B Conclusién

Estos anélisis desembocan en cierto ntimero de
pistas, de reflexién, a la vez que permiten an-
ticipar algunos problemas, y por lo tanto deli-
mitar la probabilidad de varias configuraciones
del Estado Social Activo.

Las dos ultimas décadas marcaron la ero-
si6on de la complementariedad mantenida
entre el Estado de bienestar y el régimen de
crecimiento fordista. Diferentes factores es-
tructurales se conjugaron para transformar
esta configuracién virtuosa en un circulo vi-
cioso de crecimiento débil, desempleo eleva-
do y desequilibrios financieros recurrentes
del Estado de bienestar.

Parece claro que las preocupaciones de las
cuales testimonia el ESA se transformaron
en un referente a escala del continente eu-
ropeo. Efectivamente, la mayoria de las re-
formas del dltimo decenio buscaron atenuar
la importancia del financiamiento dedicado
a la indemnizacién del desempleo en favor
de estrategias de subvencion a las empresas
que generan nuevos empleos y de creacion
de dispositivos que incentivan a los indivi-
duos a retomar el trabajo.

La invocacion de las politicas de empleo acti-
vo se generaliz6 entonces al punto de susci-
tar el pronéstico de una convergencia de los

sistemas de proteccion social. Sin embargo,
la retérica no determina siempre las practi-
cas que siguen extremadamente diferencia-
das segun los paises y los regimenes. En pri-
mer lugar, debido a que un mismo referente
se inscribe en sistemas que combinan muy
diferentemente légicas que hacen intervenir
el Estado, el mercado, la familia o incluso la
firma. Los datos estadisticos sobre la parti-
cipacion de los gastos sociales en el PIB con-
firman la heterogeneidad persistente de los
paises de la OCDE, maés alla de las estrate-
gias de busqueda de un patrén comun y de
emulacién (el benchmarking) que caracteri-
zan las politicas sociales contemporaneas.
De esta manera, el Estado social activo de
las economias socialdemécratas europeas no
es una simple variante menor del workfare
anglo-americano: aunque parezca orientar-
se hacia el objetivo general de un alza de la
tasa de empleo, se inscribe en la permanen-
cia de una concepcion extendida de la soli-
daridad y se desenvuelve segin modalida-
des finalmente diferentes. A la flexibilidad
omnipresente de las estrategias tipicamente
conservadoras, responde la organizacion de
nuevas formas de seguridad y de garantia
de manera que otros componentes de la rela-
cién de empleo sean lo suficientemente flexi-
bles para responder a los imprevistos de la
coyuntura, al refuerzo de la competencia y a
un nuevo entorno tecnolégico. De hecho, una
diversidad persistente de los sistemas de
proteccion social se observa aun hoy, mien-
tras que son los factores de convergencia los
que llaman mas la atencién de los observa-
dores. Por otra parte, antiguas formas de in-
tervenciones son cuestionadas y otras crea-
das. Sin embargo, como en el momento de la
instauracion de la produccion y del consumo
de masa, un intento de emulacién de las me-
jores préacticas puede desembocar sobre con-
figuraciones originales, de todas formas muy
diferentes unas de otras.

Los defensores del ESA lo presentan a me-
nudo como estrictamente implicado por las
transformaciones de los factores que impul-
san un crecimiento mas incierto y mundiali-
zado. Se supone que el workfare va a acom-
pafiar tanto a la instauracién definitiva de
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un régimen de crecimiento estimulado por
las finanzas como a un cierto retorno a una
regulacion competitiva del tipo prevalecien-
te en el siglo XIX. No obstante, la financia-
rizacién mostré limites evidentes tanto para
los paises en via de desarrollo como para las
economias mas ricas. Por otra parte, se hace
dificil imaginar una descomposicién com-
pleta de los lazos de solidaridad que mas de
un siglo de luchas habia tejido a favor del
Estado de bienestar. Solamente algunos pai-
ses de América latina, como Argentina, dan
ejemplo de tal trayectoria. Sin embargo el
ESA se distingue del workfare por utilizar
mas recursos, aunque €l tenga una eficien-
cia relativamente similar en la lucha contra
el aumento de las desigualdades. Ademas, si
suponemos que el futuro de las sociedades
reposa sobre la calidad de la educacién, de
la formacién, del acceso a la salud y a las
actividades culturales, todo nos lleva a pen-
sar que los procedimientos y modos de co-
ordinacién colectivos son mas eficaces que
el recurrir sé6lo a los puros mecanismos de
mercado.

Asi, el workfare seria compatible con una
regulaciéon que buscaria reforzar los mecanis-
mos competitivos mientras que el Estado social
activo podria ser vector del surgimiento de un
modelo de crecimiento que se inscribe en la he-
rencia de Europa continental. Ya que lo esencial
pasa a ser entonces la produccién del hombre
por el hombre, el modelo antropogenético tiene
quizés futuro, por poco que los responsables po-
liticos y los actores sociales sepan reconocer la
pluralidad tanto de modos de regulacién emer-
gentes como de formas de organizacion de la
cobertura social.
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