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Me gustaria hacer algunas consideraciones, de forma resumida, relativas a la crisis
de la seguridad social, plantear una apreciacion en torno de las reformas que se
configuraron en varios de nuestros paises a partir de los afios ochenta y, en
particular, sobre lo esperado, lo prometido en relacion tanto con la mejoria de las
condiciones de vida, empleo y salud, como también del crecimiento econémico. Y,
al finalizar, presentaré algunos elementos para pensar en el futuro.

La primera consideracion que voy a hacer es de orden contextual y de
caracter histérico, y hace referencia a la conformacién del Estado de bienestar y de
las instituciones de seguridad social como un componente importante, a través del
cual el capitalismo del siglo XIX construye la cuestidon social y actia sobre las
contradicciones que le son inherentes.*

Considero que es muy importante entender lo que significé la construccion
del Estado de bienestar para la conformacion de un nuevo orden social basado en
la industria: representd una transicion, de acciones filantrépicas a intervenciones
publicas reguladas como expresion del reconocimiento de la existencia de
problemas sociales no resueltos en el ambito individual, causados por la
industrializacion, y que amenazaban la cohesion social y la propia consolidaciéon
del capitalismo.

La transicion de la filantropia a la accion regulada del Estado fue esencial
para el inicio del capitalismo en la medida en que posibilitd la creacion del trabajo
asalariado, condicion primaria para la existencia de la relacion entre capital y
trabajo.

Fue también una indicacion en relacion con los problemas que surgieron de
esa nueva forma de organizar la produccion, en el sentido de que no podrian ser
resueltos en el &mbito individual. Si se dejase para este ambito o para la mera
filantropia, la propia existencia del capitalismo podria estar en riesgo al no
garantizar la reproduccion del trabajador como tal. De ahi el papel de la accion
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reguladora del Estado a través de la intervencion publica como elemento de
construccion de la legitimidad y de la cohesién social.

En ese sentido, la intervencion del Estado en el ambito social fue una de las
condiciones que posibilitaron la existencia de la forma capitalista de organizar la
produccion.

La segunda consideracion es de caracter coyuntural y se refiere a la propia
crisis de la accion del Estado en el &mbito social, acoplada a la hegemonia de la
salida neoliberal, lo que implicé establecer politicas de ajuste estructural que
introdujeran cambios de orientacién en la conduccion de las instituciones de
proteccion social y en particular, en las de seguridad social.

Es en la década de los setenta cuando empieza una critica al Estado de
bienestar social, vinculada al bajo crecimiento de la economia europea y a una
mayor presencia del pensamiento neoliberal. Esa critica que ataca principalmente
la accion del Estado en el campo social, redefine el debate que venia siendo
conducido por sectores de izquierda o por otros grupos sociales, en relacion con el
caracter reproductor de las relaciones capitalistas del Estado de bienestar, y tuvo
como consecuencia un cambio de orientacion en la conduccion de las instituciones
de seguridad social.

La presencia del pensamiento neoliberal en la conduccion de las
orientaciones de salida a la crisis ha llevado a un cambio significativo o a una
transicion: de una percepcién de bienestar, donde dominaba el sistema europeo, a
una propia de la sociedad estadounidense. Eso ha implicado una tendencia mayor
de participacion del sector privado en la gestion y administracién de los seguros
sociales, en el abandono de la idea de la pretension universalista de los sistemas
de salud, que fue ésta uno de los ejes definidores del Estado de bienestar social
después de la Segunda Guerra Mundial, cuando la vision inglesa domina sobre la
vision “bismarkeana” de aseguramiento, y se piensa mas en la construccién de
sistemas universalistas financiados con recursos del tesoro nacional. La otra
tendencia, introducida por las orientaciones neoliberales, es la de garantizar un
piso basico, dandole un caracter mas asistencial 0 compensatorio, que puede ser
entendida como una salida que no esta basada en el reconocimiento de un
derecho que avizoraba, dentro del pensamiento de Marshall, generar un estandar
de igualdad entre todos.

El concepto de Marshall sobre ciudadania representdé una construccion
intelectual muy importante de los afios cincuenta. Representd una salida o una
alternativa social y politica al pensamiento revolucionario socialista-comunista,
propio de la social democracia, en el que se percibia que la sociedad desigual
podria continuar siempre desde que todos gozasen de un patrén de igualdad, que
seria garantizado por la condicion de ciudadano, ya sea en la dimension civil,
politica o social. Es decir, todos los ciudadanos deberian tener un minimo para



vivir dignamente en términos de salud, educacion, vivienda, ademas de tener
garantizada la participacion politica y social.

También observamos en la década de los setenta otra dinamica muy
importante, y esta fue, en cierta medida, el éxito del discurso neoliberal. No se
puede negar que ese discurso se fue fortaleciendo en el transcurso de las décadas
de los setenta, los ochenta y los noventa. Incluso en algunos paises, en los que se
continuaba defendiendo la accion social del Estado como elemento de justicia
social, fue llamado como retrégrado, populista, descalificado por su vision
ideoldgica que, segun los neoliberales, ya no tenia base ninguna en la realidad,
gue no tenia ningun sentido. Estaba superado.

Yo creo que hubo una capacidad muy grande por parte de ese discurso
neoliberal de asumir las criticas que, desde otros sectores, venian siendo hechas
al Estado de bienestar social. Eso, porgue en nuestros paises la construccion de
las instituciones de seguridad social como parte de las politicas de promocién de la
ciudadania, no llegaron a ser tan completas y eficaces como en los paises
europeos, debido a varias razones. Podemos discutir si estas razones fueron de
caracter econémico, o si se explican por el propio caracter politico de nuestra
sociedad, en la cual la democracia siempre fue una cuestion muy compleja para
muchos de nuestros paises, y por ello la fuerte presencia del Estado, muchas
veces asegurando el desarrollo del capitalismo, al lado de una sociedad civil
organizada de forma corporativa y muchas veces débil.

Al mismo tiempo, este pensamiento neoliberal fue capaz de construir en el
ambito ideoldgico y politico las condiciones para la puesta en practica de sus
propuestas de politica social.

El eje de la critica neoliberal al Estado de bienestar social se apoy6 en el
reconocimiento de una cierta ineficiencia y escasa eficacia de las instituciones de
bienestar, en las que identifican un exceso de politizacion de las decisiones y
vinculan ese aumento de la politizacion al incremento de los costos y del
burocratismo de las intervenciones. Y, en muchos casos, decian que esas
intervenciones eran de alcances muy limitados en términos de enfrentar la
desigualdad social.

En consecuencia, se abrié todo un debate muy importante sobre el alcance
de las instituciones del Estado de bienestar social para responder a la cuestion de
la desigualdad social. En ese momento, Europa ya estaba enfrentando el problema
del desempleo y también de la alta inmigracion, y nuestros paises tenian también
serios problemas de desigualdad social.

La cuestion planteada en el transcurso del debate fue: en sociedades con
una desigualdad muy grande, generada por el propio proceso econdmico, ¢cual es
el alcance de las instituciones para enfrentar o dar respuesta a la situacion de
desigualdad? Si se analiza la situacion en términos comparativos, vamos tener



una sociedad europea mas igualitaria que las nuestras, inclusive mas que la de
Estados Unidos de América. Por tanto, uno de los temas discutidos fue el referente
al alcance de las instituciones de seguridad social en sociedades muy desiguales,
considerando la experiencia europea.

Las propuestas que surgen de la vision neoliberal estan fundamentadas en
una mayor separacion entre lo publico y lo privado. Postulan que el &mbito privado
es de reproduccién social, generador de riqueza, impulsor de la economia y que se
deberia reservar al Estado solamente la tarea del cuidado de aquellos que no
entran en la competencia del mercado.

Esa propuesta se formulé como una respuesta a la critica en relacion con la
gran intervencion del Estado en varios ambitos, no solamente en el social, sino
también en el econdmico a través de las empresas publicas estatales, y asentada
en la argumentacion de que el Estado, al intervenir de esa manera, estaba
impidiendo el desarrollo del sector privado, reconocido como el sector que impulsa
el desarrollo, tanto tecnol6gico, como econdmico.

En consecuencia, lo que plantea la salida neoliberal es la separacion entre
lo publico y lo privado postulando como tarea de lo publico, en el ambito de la
salud, solamente la de cuidar de la poblacién que no entra en la competencia del
mercado, o sea, de los pobres. La propuesta es la de universalidad restringida,
basada en la valoracién del individuo y de su accién racional, considerando que
estos individuos estan dispuestos a compartir el riesgo, asegurando los gastos en
el futuro, de acuerdo con su capacidad de pago.

Por tanto, ahi se retoma la idea de riesgo que orientdé la propuesta
bismarkeana, s6lo que ahora, en vez de asumir los riesgos como colectivos, éstos
se individualizan y el aseguramiento pasa a ser voluntario y no obligatorio, basado
en la solidaridad financiera. El establecimiento del aseguramiento individualizado
supone la existencia de consumidores que accionan racionalmente, capaces, por
sus conocimientos, de tomar decisiones racionales, consideradas las mejores para
si mismos.

El entorno econdmico en el que esas propuestas van a ser puestas en
practica es un contexto ambiguo y de restriccion economica, de control de costos,
pero también de aumento de la pobreza y de las incertidumbres y vulnerabilidades
sociales y econdémicas. Lo paradojal es que, al mismo tiempo que centra en el
individuo toda la responsabilidad por su futuro, también es un contexto que esta
generando pobreza y aumentando las incertidumbres en cuanto al futuro de esos
mismos individuos en su insercion en el mercado de trabajo.

La tercera consideracion es el bajo impacto de las reformas. Las politicas
sociales propuestas no han sido eficientes ni eficaces. Ademas, la misma critica
gue fue hecha al Estado de bienestar social, después de un cierto tiempo también
empezo a hacerse a las reformas de primera generacion: que éstas no habian sido



eficientes ni eficaces para compensar los efectos del ajuste, que no obstante
fueron elaboradas sabiendo que el ajuste iba a provocar el aumento de la pobreza,
y que tampoco fueron capaces de mejorar los niveles y condiciones de
funcionamiento de las instituciones de seguridad social. Ademas, se argumento
que el ajuste no fue capaz de impulsar el desarrollo econémico previsto para
recompensar un periodo de sacrificio, y que luego de éste vendria la bonanza del
crecimiento con la que iba a haber dinero de sobra para resolver los problemas
sociales que las propias reformas habian generado. Se inicid, entonces, todo un
periodo de criticas a las reformas en el sentido de que el nuevo modelo de
desarrollo, que surge de las politicas de ajuste estructural, tiene como una de las
caracteristicas predominantes la de no incorporar una red de proteccion social
capaz de remplazar a la que anteriormente proveia el Estado.

Algunos autores argumentaran que durante el periodo del Estado de
bienestar social fue posible, por lo menos en algunos paises, promover un
capitalismo mas justo, que buscaba conciliar democracia y acumulacién,
planteando algunas soluciones para minimizar el conflicto capital-trabajo a través
de una red de proteccion social que constituia una base para el propio
desarrollo. Sin embargo, en el nuevo contexto dominado por la ideologia
neoliberal, a partir de la cual se orienta y reorganiza el nuevo modelo de
desarrollo que surge de las politicas de ajuste estructural de forma paradojal
desmantela lo que existia, sin ser capaz de proponer una nueva red de
proteccion social.

En ese periodo, como se reconocié por algunos analistas, hubo un aumento
en los recursos financieros para ser aplicados en estrategias orientadas a reducir
la pobreza y la inequidad; en general, provenian de los organismos multilaterales
de cooperacion técnica y financiera, y estaban vinculados a los préstamos. Sin
embargo, ni esos recursos ni las reformas fueron capaces de superar la
segmentacion, la fragmentacion y la inequidad al interior de los sistemas de salud y
han tenido bajo impacto sobre las inequidades existentes entre los diversos
segmentos de la poblacién frente al sistema de proteccion social.

Creo que esta ultima observacion es muy importante porque, si regresamos
al debate de los afios setenta, una de las grandes criticas que se hacia al
esquema anterior de desarrollo de las instituciones era justamente la
segmentacion, la fragmentacién y la desigualdad en la distribucién de los recursos
entre los Ministerios de Salud Publica o las instituciones de seguridad social y
entre los grupos sociales, y que los Ministerios de Salud representaban la hermana
pobre entre las instituciones de proteccion social.

Muchas de las reformas en nuestros paises se justificaron y se hicieron en
nombre de la integracion y la articulacién entre salud publica y atencion médica,
para romper con las fragmentaciones, duplicaciones y desigualdades. Todo indica
gque surgieron otras fragmentaciones y desigualdades en vez de enfrentar el
problema. Por tanto, lo que tenemos que preguntar es si la segmentacion, por si



sola, es mala o es el contexto en el cual la fragmentacion se desarrolla lo que
permite la inequidad, porque a veces discutimos los problemas sin buscar lo que
los est& provocando, y que es una cierta desigualdad que viene estructuralmente
de nuestra sociedad.

La cuarta consideracion que voy a hacer es la referente al futuro. Nos
adentramos en el siglo XXI sin concretar una politica de proteccion social capaz de
garantizar una sociedad igualitaria y solidaria. Hoy existe un reconocimiento sobre
que el modelo neoliberal estd en revisibn y que se estan revalorizando y
redefiniendo las politicas sociales y el papel del Estado. La década de los ochenta
y, principalmente la década de los noventa, se caracterizaron por la resistencia
europea Yy, también en diversas regiones de América, por el desmonte del Estado
de bienestar social. En el ambito politico, la defensa del Estado de bienestar social
paso a ser un elemento importante para los procesos electorales. Se puede afirmar
gue los sistemas de seguridad social no desaparecieron. Hubo cambios en los
paises europeos, pero eso no ha significado, necesariamente, ni una desaparicion
ni una ruptura de los marcos ideolégicos que orientaron su quehacer institucional.

La resistencia al desmonte que presentaron las instituciones de seguridad
social puede ser un indicativo politico importante acerca de los compromisos del
Estado con los trabajadores que sirvieron de base para la construccion de las
instituciones de seguridad social. En nuestros paises, por ejemplo, la reforma de
la seguridad social se acompafi6 de la critica a los sindicatos y, particularmente, al
corporativismo, entendido éste como una forma particular de intermediacion en las
relaciones entre Estado y la clase trabajadora. En los paises donde los sindicatos
estan fuertemente organizados las reformas han sido mucho mas lentas lo que, en
cierta medida, puede indicar que los compromisos del Estado con los trabajadores
contindan ahi, aunque en proceso de redefinicion.

A su vez, hay una revision del propio Banco Mundial en relacion con
muchas de sus orientaciones. Esa revision es ambigua y dificil de entenderla, mas
es real. No solamente el Banco hace correcciones a sus primeras orientaciones
de reforma, sino que hace tres o cuatro meses empezé a hacer una serie de
declaraciones publicas indicando que muchas de las criticas que fueron
presentadas en los afos ochenta y noventa a sus propuestas de reforma no
estaban equivocadas. Hay tensiones y conflictos dentro del propio Banco en
relacion con la definicion de orientacion de las politicas y sobre que el area social
no estad necesariamente de acuerdo con el area econOmica pero, de todas
maneras, continla muy fuerte la adhesion de segmentos de nuestras sociedades a
las orientaciones del Banco Mundial en términos de privatizacion y apertura de la
economia. Aunque el Banco o algunos de sus sectores ya estan aceptando
algunas criticas, a muchos sectores de nuestros paises que se adhieren a esas
orientaciones todavia no les ha llegado la critica, por lo que esta agenda se
continda promoviendo.



Por otro lado, existen dificultades para la implantacién de los mercados de
aseguramiento en nuestros paises. Acontece que tenemos economias muy
fragiles. Es decir, en paises donde no hay un mercado financiero, una bolsa de
valores, generar un aseguramiento, cuyo funcionamiento esta en el sector privado,
implicaria una capacidad de compra. Y en economias empobrecidas, con
poblacién empobrecida, ¢quién va a comprar? Entonces, lo que se tiene que
hacer es casi un aseguramiento masivo. Y ahi volvemos al esquema colectivo,
subsidiado por el Estado.

La quinta consideracion que quiero hacer son los desafios. Creo que
deberiamos detenernos un poco y preguntarnos si estamos frente a una nueva
cuestion social que pone en riesgo los principios que orientaron la constitucion de
los Estados de bienestar social. ¢ Como volver a la sociedad de pleno empleo? Es
decir, ¢,cdmo, en nuestra sociedad marcada por el desempleo, que ya no es una
situacion que parezca ser temporal, por la flexibilidad del trabajo, de contratos de
seis meses, dos meses, tres meses, cOMo resolver esta situacion e idear politicas
capaces de gestionar esa nueva cuestion social? Creo que ese es un problema
muy importante.

Algunos autores consideran que en el caso europeo, por ejemplo, las
cuestiones sociales que estaban presentes en el origen del Estado de bienestar
social no son las mismas de ahora. Entonces, para analizar esa nueva cuestion
social, vamos a presentar algunos elementos particulares en nuestro contexto.
Primero, el tema de la globalizacion. Las economias siempre estuvieron
vinculadas. La propia llegada, tanto de los espafioles, como de los portugueses
hacia América fue en busqueda de mercado, de productos. Ese intercambio de las
economias siempre estuvo presente, de tal forma que nuestras economias
coloniales producian para las economias centrales y, en cierta medida, fueron
motor para la llamada Revolucién Industrial. Ahora, ¢qué es esa globalizacion?
Es otra forma de intercambio, de interrelacion de las economias. Es una
redefinicion de esa forma de mercados con otras caracteristicas.

La otra cuestién son las propias condiciones politicas e ideoldgicas en las
gue vivimos. La crisis de la Unidn Soviética, el fin del sistema socialista-comunista,
de alguna forma marcé mucho los afios ochenta en la busqueda de nuevas
soluciones ideoldgicas alternativas de construccion de desarrollo economico. En
algin momento se decia que era el fin de la historia, el final de las ideologias y el
final de la lucha de clases. Sin embargo, la propia persistencia de la pobreza y de
la desigualdad repuso de nuevo la cuestion ideoldgica con mucha fuerza. Pero, de
todas formas, ésta esta en proceso de reconstruccion y, en cierta medida, pienso
gue hace parte del proceso el surgimiento, incluso, de una agenda mas social de
cambio en el sector salud.

La dinamica del desarrollo actual trajo consigo el aumento de la
desocupacion, de la pobreza y la aparicion de nuevas formas de pobreza,
informalidad y flexibilizacion de los contratos laborales, dificultando el acceso a la



red de proteccion social, aunado a la tendencia de nuevas formas de acumulacion,
incluso en &ambitos que hasta entonces fueron considerados como propios del
Estado, como la administracion y la oferta de servicios sociales. Lo transitorio
parece ahora ser permanente.

El gran desafio es saber si de hecho esa situacion es transitoria o no. Y es
frente a esta situacion en donde hay que buscar respuestas.

¢, Cudles son las cuestiones pendientes?

a) La inclusion. Es importante idear politicas que permitan acceso a los
excluidos.

b) La cuestion del trabajo y el desempleo, la desocupacién y el
subempleo como cuestion social. En ese contexto, ¢cudl es el papel de la
politica social?, ¢,como puede contribuir para disminuir ese problema?

C) La participacion. ¢Cdémo incorporar efectiva y no retéricamente la
participacion de los sujetos sociales? No estamos diciendo sobre la
participacion para la limpieza de los centros de salud o para que las mujeres
preparen comida en campafas de vacunacion. Estamos hablando de una
participacion en la cual la poblacién actda en el proceso de generar politicas
sociales, democraticas, pensando en sujetos de derecho mas que en
poblaciones beneficiarias.

d) Pactos fiscales para garantizar recursos publicos, segun las
posibilidades econdémicas y los acuerdos politicos. El ambito politico es
fundamental. Todos los acuerdos tienen que estar siendo negociados con
los actores y, en términos amplios, para que puedan ser puestos en
practica.

e) La operacion de las politicas sociales, que englobe formulacion,
gestidn, gerencia y evaluacion de programas sociales. ¢ Es posible generar
procesos innovadores eficientes y eficaces en términos sociales? ¢Es
posible desarrollar politicas sociales transparentes a partir de la evaluacion
y el control social de las intervenciones publicas? Esas son cuestiones que
estdn en la agenda del sector desde Alma-Ata. La participacion, la
necesidad de democratizar las instituciones, dar mayor transparencia al
proceso de decisién. Esa misma percepcion, las reformas implementadas o
sugeridas por el Banco Mundial también venian con ese mismo discurso de
participacion, de transparencia, pero, sin embargo, la propia definicién de
esas politicas fue hecha en espacios cerrados, con baja participacion, con
baja transparencia.



Por tanto, estamos siempre en esa tension, en esa contradiccion de
proponer cosas pero no hacer lo que proponemos. La cuestion es: como
salir de la retérica y ponerla en practica.

¢,Como generar politicas sociales que favorezcan la inclusion de
todos los grupos sociales?

Creo gue ese es el tema que vamos a estar trabajando aqui y pienso
qgue las experiencias de los paises son importantisimas en este proceso,
porque las agendas de nuestros paises estdn muy imbricadas unas con las
otras, y se mezclan. La agenda de los afios noventa se incorpora con una
agenda mas moderna que vuelve a recuperar temas de salud publica.
Entonces, pienso que un proceso no esta separado de otro y son temas que
estan ahi en la mesa de discusion de todos nuestros paises.

Debemos aprender de los paises que ya pasaron por determinadas
etapas, problemas y dificultades. Por ejemplo, esa idea de convertir un
Ministerio de Salud en entidad reguladora y entidad fiscalizadora. No se
puede pensar en una entidad reguladora sin el poder. El poder es la
capacidad que uno tiene de cambiar la accion de otros. Si yo no tengo ese
poder de interferir en la accién del otro, yo sélo doy recomendaciones y
muero ahi. Pienso, por lo tanto, que esa es una cuestion muy importante y
debe ser discutida cuando estemos dando a los Ministerios de Salud ese
papel tan importante de regulador, incluso de promotor de politicas que
favorezcan la inclusion de los grupos sociales.

Al mismo tiempo, tenemos que tener en consideracion que en varios
de nuestros paises los Ministerios de Salud siempre fueron la entidad mas
fragil, debido a que quienes estaban con el dinero y la fuerza y el poder
hegemonico eran las instituciones de seguridad social, pues a través de
ellas se daba la medicina curativa, y era en ellas donde estaban la mayor
parte de los recursos. Es decir, esta cuestion del fortalecimiento de la salud
publica, de las intervenciones de promocién y prevencion, es una vieja
demanda del sector salud, y que regresa a la agenda. Entonces, ésta no
es una propuesta de ahora. Es una propuesta que esta siendo discutida
desde los afios sesenta, cuando se inicid la politica de reforzar a los
Ministerios de Salud.

La propuesta que la Organizacion Panamericana de la Salud esta
discutiendo en la Region es la de buscar estrategias de extension de
proteccion social en salud en funcién de su capacidad para eliminar la
exclusion en salud.

La extension de la proteccion social en salud se esta pensando como
el conjunto de intervenciones publicas destinadas a eliminar la exclusion en
salud y reducir las inequidades en el acceso a los servicios, bienes y



oportunidades en salud, asi como a disminuir el impacto negativo, tanto
econémico como social, de sucesos adversos personales, como las
enfermedades o el desempleo, o generales, como los desastres naturales.

En esa definicibn hay un planteamiento de cémo relacionar el area
de la salud con la econdémica, pues necesariamente hay una preocupacion
en entender lo que es esa exclusion. No tratar la exclusion como fue
tratada en las politicas focalizadoras, que individualizaban las familias o en
grupos muy restringidos, sino tratando de entender cuéles son los procesos
y factores que llevan a esa exclusion, para pensar politicas que también
operen sobre esos elementos que generan la exclusion. Si la exclusién no
permite que determinados sectores tengan acceso a determinados bienes y
oportunidades en salud, para que esos bienes lleguen a esos sectores hay
gue pensar cudles son los procesos que estan obstaculizando ese tipo de
accion, para poder poner en practica las politicas.

Hay ahi también una reconsideracion de como trabajar con las
dinamicas sociales, no en el sentido de generar politicas que promuevan la
reproduccién de esas dinamicas, sino que generen elementos que puedan
revertir esas tendencias.

Muchas gracias.
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