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LA INTERVENCION DEL ESTADO Y LA POLITICA
SOCIAL DESDE LA REVOLUCION INDUSTRIAL

PATRICK DE LAUBIER

La politica social consiste en mejorar las condiciones de la vida
material y cultural de una sociedad (V). Su dominio se sitiia entre la
politica propiamente dicha y Ia economia, las cuales amenazan siem-
pre de subordinar abusivamente, tanto una como la otra, lo que
depende del dominio social. Su desarrolln estd dominaao por dos con:
diciones que, tomadas por separado, son necesarias pero no suficientes.
La primera es la exisiencia de recursos, ia segunda es la afirmacion
de una voluntad capaz de implementar inedidas sociales practicas, y
es solamente cuando estas dos condiciones se encuentran reunidas que
una politica social puede ver la luz del dia. Si existe la voluntad sin
disponer de los medios necesarics, se queda al nivel de las esperanzas
5 de las utopias, 1o cual no es la misma cosa, pero que tiene por conse
cuencia comun el no resultar en realizaciones practicas. Si al contrario,
los medios son disponibles, pero falta la voluntad de 1los responsables,
las esperanzas pronto se cambian en acusaciones y las utopias en pro-
yectos revolucionarios. Esto es lo gue se vid al comienzo del siglo XIX
cuando la industrializacion empezd a otorgar, por primera vez en la
historia, 1os medios de una politica social en escala nzcional sin una
voluntad correspondiente en los que poseian 10s podeles politicos y
econdmicos. Una situacion andloga existe por otra parte hoy dia res-
pecto al Tercer Mundo en el sentido en que la voluntad de cooperacion
de los paises industriales no estd al nivel de los medios de que disponen.

Histdricamente, tres categorias de gestores han ejercido una ir
fluencia determinante sobre la implementacién de las politicas sociales
desde el siglo XIX; se trata de los gobernantes, los {rabajadores de Ia
irdustria y los grupos organhizados (partidos, iglesias, asociaciones)
gue actian en nombre de una dectrina, Es & través de estos grupos gue

- {x) Version espafiola del estudio publicado en la “Revue Francaise des affaires
sociales”. julio-septiembre 1971.

(1) Este estudio fue preparado en el cuadro de un seminario de politica sociai
organizado por el profesor Ginod, D1rector del Centro de SOCJOlO"la de la
Universidad de Ginebra.




s¢ puede seguir el desarrolle de la politica social, pero aos limitaremos
agui unicamente al Estado.

Primerc veremog como se presentaba la situacién en el antiguo
regimen en la vispera de la revolucién industrial, Iuego, después de
haber examinado el impacto social de esta 11ltima, trazaremos su des-
arrollo en el curso del siglo XIX y del XX, distinguiendo cierto nuimero
de periodos que constituyen etapas de Ia historia dzl papel del Estado
en la politica sccial. La primera va de 1815 a 1848, v corresponde al
apogeo del liberalismo. El periodeo sicuiente (1848-1370) vid desarrollar-
se la centralizacion estatal, pero no fue hasta 1870 y 1914 que el papel
del Estado en la pelitica social fuera realmente reconocido no solamen-
te en teoria, sino también en la prdctica. El periodo entre las dos gue-
rras solo acentud esta tendencia, aunque ias crisis y laz ideologias die-
ron con frecuencia una significacion sobre todo economica o politica,
a la intervencidn del Estado en el dominio social. Desde 1945, el ca-
racter propiamente social de la intervencidn del Estadc ha tomado
una importancia creciente y su papel el la mayoria de los paises ha
llegado a ser considerable.

I. EL ESTADO Y LA POLITICA SOCIAL A FINES DEL SIGLO XVIII

En las sociedades esencialmente rurales a fines del siglo XVIII, la
politica social se volvia hacia una solidaridad comunal o municipal a
favor de los indigentes, siendo ella misma mMas o menos reglamentada
y vigilada por los poderes ptiblicos eventiuales. A veces, sobre todo en
Europa central y oriental, el feudalismo seguia desempefiando un papel
importante en este dominic y los sefiores feudales de Prusia, por
ejemplo, se veian obligados segun =l Codigo de 1795 a ayudar a sus
campesinos indigentes. En Inglaterra, era la parroquia la que otorgs
ba 1a asistencia a sus pobres, y a partir de 1795 se establecio una escals
flexible de estas asignaciones de parrcoquia, calculada en funcién dei
vrecio del pan (escaiz Speenhamland); este sistems fue derogado 40
sfios mas tarde (Poor Law, 1834) bajo la influencia, enire otras, de las

teorias de Maithus.

Francia constituia la excepcion a esta regla de decentralizacion, en
el sentido en que los intendentes habian heredado respcnsabilidades que
ni los sefiores, ni las autoridades locales consideraban de su obligacion.
“Todos los afios” escribe Tocqueville, “el Consejo Real asignaba a cada
provincia, del producto general de los impuestos, ciertos fondos que el
intendente distribuia para la asistencia en las parrogu:ias. Era a él a
¢quien debian dirigirse los campesinos necesitados. En tiempos de ca
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restia, era el intendente quien distribuia e! trigo o el arroz al pueblo.
El consejo dictaba reglamentos anuales que ordenaban establecer, en
clertos lugares gue ellos mismos indicabsn, centros de caridad donde

los campesinos mds pobres podrian trabajar mediante un pequefio sa-
lario (17,

Naturalmente, la politica social no se puede reducir tinicamente &
las medidas de asistencia a favor de los indigentes, sino que hay qus
afiadir reglamentos corporativos, madidas a favor o a sxpensas de 1cs
campesinos, 10s trabajos importantes de interés publico, la educacicn
nopular, etc... pero la cuestion de la miseria, de la mendicidad y de la
yvagancia, ocupaba un lugar principal a razon de su importancia obse-
sionante y la imposibilidad de resolverlz. “La mendicidad fus la plaga
de la época. Conmovio fuertemente la opinidn piblica un gran namero
de folletos polémicos, vy 1las memorias geadémicas estudiaron sus cau-
sas, sus caracteristicas, sus remedios; a fines del antiguo régimen, las
Asambleas Provinciales en sus actas, v los archivos de guejas de los
Estados Generales, la sefialaban y la describian en cada pagina (20,

Lo gue nos dice Camille Bloch, tocanie a Francia, podria aplicarse
= Inglaterra donde Arthur Young estimaba en medio milldn el nimerc
de pobres sin trabajo en una poplacidn de & millones v medio (1769) ¥
el impuesto sobre los pobres, que en 1760 era de un millon 250 mil
libras, 1legé a dos millones un cuarto de ciglo después (%),

En Europa central y oriental una politica de ccloniracion de tierras
(Federico II de Prusia, Catalina 1I en Ucrania) modificd sensiblemente
los datos gracias a una abundancia de tierras disponibles, la cual no
axistia en 1os paises mas ricos v prospercs. En cuanto o Europa meri-
diongal (Italia, Espafia), €l pauperismo era considerabls y enh la ausen-
cia de tierras o de industria, las medidas de beneficencia parecian man-
tanerlo: “En Roma”, escribe Montesquieu, “en los hozpitales todo el
mundo estéd contento, excepto los que trabajan...” la palabra es dura,
pero retne una preocupacion constante de los gobiernos de la época, la
cual dominard toda la controversia sobre la ley inglesa de los pobres
(Poor Law 1834): ;Cémo aligerar la miseria sin gumentarla por la
misma asistencia que se ofrece? Si los indigentes capaces de trabajar
reciben una asistencia sistematica, ;ho constituye ello una prima a la
ociosidad?

(1) TOCQUEVILLE, L’Ancien Régime et la Révolution, 7a, ed. 1866, p. §0.

(2) Camille BLLOCH, L’assistance et V'Efat en France a la Veille de ia Revolution,
Paris 1908, p. 30. .

(3) Arnold TOYNBEE,The Industrial Revolution. 1384, Beacon Press, 1964, p. 87:
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El autor de L’Esprit des lois (1748) habia visto el problema, y la
respuesta gue proponia se encuentra en el corto capitulo XXIX dei
libro XXIII intitulado “Los hospitales” el cual iba a inspirar a Turgos.
Comienza por establecer un principio general notablemente audaz pa
ra la época (1748):

“Algunas limosnas otorgadas a un hombre desnudo en las calles
no cumplen las obligaciones del Estado, el cual debe a todos los ciuda-
danos una subsistencia asegurada, la alimentacion, un vestido apropia-
do, y un género de vida que no seas de manera algunz contraria a la
salud”.

A continuacién distingue dos categorias de paises, los que poseen
industrias y los que no. En los primeros, segun €l, el Estado puede y
debe intervenir porque se trata de una “necesidad momentinea”’; en
la segunda categoria, al contrario, iz intervencion del Estado no sélo
no remedia la miseria que es general, sinc corre el riesgo, por medio
de establecer hospicios principaimente, de acrecentarla por medio de
desalentar el espiritu de empresa. En estos ultimos paises, la solucion
entonces no es una politica social sino una politica econdmica con mi-
ras a estimular “el espiritu de comercio y de industria”. Turgot, escri-
bhiende ung docenha de afios despues, concluiria unilateralmente a favor
del laisser-faire: “Lo que el Estado debe & cada uno de sus miembros,
es la destruccion de los obstdculos que les estorban en su industria o
que les perturban en €l disfrute de los productos que son su recompery
sa. Si estos obstaculos subsisten, 10s beneficios particulares no dismi-
nuiran de manera alguna la pobreza geheral porgue la causa no sers
afectada”. A continuacién considera la politica de proteccion social:

“...iSe debe acostumbrar a los hombres a pedir todo, a recibir todo, &
no deber nada a ellos mismos? Este tipo de mendicidad, que se extiende
a todas las condiciones degrada a un pueblo, substituye por todas las
noble_s pasiones un cardcter de bajeza y de intriga. L.os hombres tiehen
uil interés fuerte en el bien que vosotros queréis procurarles, dejac
que lo hagan: he aqui el grande, el Gnico principio ‘1),

El futuro Ministro de Luis XVI, 16 afios antes de Adam Smith,
era categoricamente partidario del liberalisme; era también precursor

de una corriente que iba a reventar con fuerza durante el siglo siguien:

(1) Turgot, Articulo, “Fondation”, en PEnciclopedie (1759) en.: TURGOT.
Ecrits' Economigues, Calmann-Levy, 1970, p. 75.
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te, con consecuencias gue “su noble pasion de ser 1fil a los hombres”
no habia previsto ().

II. LA REVOLUCION INDUSTRIAL Y SU IMPACTO SOCIAL

La industrializacién, y la urbanizacion qgue imprescindiblemenie
trae consigo, transformaron en efecto los hechos del probiemasa social,
no nicamente al otorgar medios sin precedentes, sino ademsds al crear
exigencias inesperadas, que muy pronto darian a la situacidn social un
caracter dramatico.

Para dar una idea breve del cambio que se efectud, digamos que
en las sociedades preindustriales la pobreza tenia la semblanza de un
fendmeno natural inevitable, mientras que después de la llcgada de la
industrializacidn, la pobreza se volvié miseria para ciertas categorias
sociales, una miseria urbana que parecia ser creada por el hombre mis-
mo. Psicoldgicamente la diferencia es notable, puesto Jue en un caso
la idea de responsabilidad se diluye mdis © menos en el sentimiento de
fatalidad natural transmitida de una generacidn a otra, mientras que
en el segundo caso los hombres confrontan a otros hombres, dahdo
asi la cara y el nombre muy fdcilmerte identificables, a las causas com:
pleias y a veces ocultas de la miseria.

Fue precisamente en el momento en que el hombre empezaba a
reconstruir su medjo ambiente, a separarse de la naturaleza, a romper

las solidaridades tradicionales, que el liberalismo se impuso a los go
biernos en el dominio econémico social, como la tiltima expresién del

juicio politico y como el medio por excelencia de acrecentar la riqueza.
Esta sorprendente contradiccion iba a resultar demasiado costosa, pero
tiene su explicacién., En el fondo, hasta enftonces, la intervencion del
Estado en la vida econdémica habia sido mas bien desdichada debido 2
l2 ignorancia de los mecanismes econémicos, a la incomprension de las
exigencias de las empresas, y mas profundamente debido al hecho de
1a subordinacion estrecha de 1a politica econdmica v social a la pelitica
general tanto interior como exterior. La reglamentacion de las corpora
ciones, por ejemplo, habia revestido un cardcter policiace evidente,
mientras gue la atribucion de los monopolios industriales y comerciales
para tomar otro ejemplo, provenia de los imperativos de la politica
extranjera. Esta predominancia de resoluciones estatales acababa siem-

(1) “Infeliz de mi”, escribia Turgot en el mismo articulo, “si mi objetivo pudie-
se ser... concentrar al hombre en un sélo interés; el de volverlo insensible
a la pena o al bienestar de sus semejantes, de extinguir en él el espirity de
ciudadania, y subsistir una prudencia o¢ciosa v baja a la noble pasién de
ser atil a los hombres!”
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pre por introducir elementos molestos y a veces hasta catastroficos
tanto en la vida econdémica como en la vida social (estancamiento, pro-
testas). Desde este punto de vista, la corriente liberal tenia un caractet
netamente positivo gue 1os beneficiarios del progreso rapido del co-
mercio y de la industria no tardaron en explotar.

De manera muy aproximada se puede decir gue, en cuanto al plan
de produccidn, las ventajas del liberalismo contrarrestaban sin lugar
a dudas los inconvenientes, perc ya no ers ésta la sifuacion si se consi-
deraba desde el lado de la reparticién de los ingresos resultantes de la
produccién. Era imporiante entonces hacer esta distincion para respon-
der a las objeciones que los liberales oponian a lag intervencion del Es
tado. ¢(Puede uno asomnbrarse que tal distincién no haya podido impo-
nerse de golpe, no solamente al! espiritu, sino también en la conducta?
De hecho era necesario que pasars casi un siglo para conseguirlo. Al
principio del siglo XIX el liberalismo econémicoe y social entré como
una tempestad en los paises que en el campo religioso, filosdfico y po-
litico, ya habian aceptado el principio por el intermediario de su élite.
La prodigiosa prosperidad inglesa volvig irresistible el fmpetu, como
1o comprueba el ejemplo de Francia, que tal vez era sn si la mejor
artnada para resistir a su empresa, debido al hecho de una fradicién
centralizadora que databsa de 8 siglos. EI caso francés es tanto mds inte-
rosante puesto que se puede seguir, segiin el ritmo de sus cambiog de.
constitucicn periédicos, la evolucidn del fendmenc liberal en cuanto
a sus conisecuencias sobre 1la politica social.

La idea de que el estado deba a los ciudadanos un “género de vida”
minimo tiene sus origenes en Montesquieu de gquien hemos citado el
pérrafo de Y Esprit des lois” relative a 1os hospitales, pero iban a pasar
dos siglos para que una Constitucion llegara tan lejos en este sentido, al
estipular que “La Nacidn asegura al individuo y a la familia las condi-
ciones necesariazs a su desarrollo” (Constitucion del 27 de octubre de
1946). La declaracidén de los derechos del hombre de 1789, en efecto
pasa por alto los derechos sociales; en cuanto a las constituciones de
1791 ¥ 1793, se limitan a prever una asistencia a favor de los indigentes,
ya sea otorgéndoles asistencia publica si no podian trabajar, o procuran-
dcles trabajo, medidas mucho menos avanzadas dque las que fueron
propuestas a Luis XVI por Necker (). Los siete documentos constitu-
ciunales redactados entre 1793 y 1848 guardan un scrprzndente silencio
sobre los derechos sociales, y habia dque esperar la constitucidon del 4

(1) Véase Antony BABEL: “Jacques Necker et les origines de I'interventionnis-
me”’ en: Mélanges Edgard Milhaud, 1934, Sismondi (1842), sintio la influen-
cia de Necker, pero iria mucho mdés lejos (pégina 102).
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de noviembre de 1848 para que el legislador se acordase repentinament.:
de los deberes sociales de 1la Republica en cuanto a los ciudadanos ne
cesitados. Se llega alin mds lejos, ya que la Constitucicn estipuia que.
“La sociedad favorece y alienta el desarrollo del trabajo pcr medio de
1z ensenanza primaria gratuita, la educacion profesional, la igualdad de
relaciones entre el patrén y el obrero, las instituciones de prevision y
de crédito, las instituciones agricolas, las asociaciones voluntarias, v el
establecimiento por el Estado de departamentos y comunas, de trabajos
publicos propios a emplear a los desempleados: la scciedad otorga
osistencia a los niflos abandonados, a los incapacitados, y a los ancianos
51N recursos, a gquienes sus familias no pueden socorrer?”,

Tal vez ello era demasiado hermoso: cuatro afos mas tarde otra
Constitucion (14 de enerc 1852) inaugurd una nueva era de silencic
sobre los derechos sociales, silencio que la 3a. Republica no rompic.
ué Ia Constitucion de 1946, cuyo preambulo social seria enmendado
en 1968, que consagro los adelantos de una evolucion cuyo equivalente

se podia encontrar en muchos paises, como fue comprobado por la ela-
boracion y ratificacidn de lz declaracion universal de los derechos hu-

manos por los paises miembros de las Naciones Unidas en 1948,

Con el ejemplo de Francia, se puede ver cuales resistencias tena-
ces se opondrian al reconocimiento de 1os derechos sociales, y por
consiguiente, a la aceptacion de una politica social digna de ese nom-
bre. ¢ Se debia ello a la falta de medios 0 mas bien porgue no habia
Ia voluntad de emprender tal politica?

Para tratar de contestar a esta pregunta, es necesario distinguir
ciertcs periodos, v considerar ciertos paises en donde se dejan ver ten
dencias generales.

III. EL ESTADO Y LA POLITICA SOCIAL ENTRE 1815 Y 1848

Un buen testigo de este periodo, Sismondi (1773-1842), concluyd
un articule intitulado SOBRE LA CONDICION DE 1L.OS OBREROS EN
LAS FABRICAS (1834), en estos términos: “De cualguier ledo que lo
veamos, resalta de todas partes la misma leccidn, protejan al pebre;
la cual debe ser el estudio esencial del legislador y del gobierno, Prote-
jan al pobre; ya que por consecuencia de su condicion precaria, no pue
de luchar contra el vicio sin abandonar a diario alguna de sus ventajas;
protejan al pobre vara que obtenga de la ley, de la prictica, de un
contrato permanente, la parte del ingreso nacional que su trabajo debe
asegurarle, en vez de una competencia que fomenta rivalidades y odios
protejan al pobre, pirgue necesita apoyo para conocer alguna como
didad. .. protejan al pobre, si quieren que florezca la industria, por-
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que el pobre es el mas importante de los consumidores. .. ” (1}, Sismon-
di afiadié algunas consideraciones de orden moral, politico y fiscal, &
favor de su tesis intervencionalista ¢ue se Oponia directamente a la
corriente liberal dominante.

Si se hubiese escuchado al economista suizo, habria sido necesaric
resolver numerosos y dificiles problemas préacticos para que la inter-
vencion del Estado tuviera alguna eficacia, pero las sugestiones hechas
un poco mds tarde por un discipulo de Sismondi, E. Buret, muestran
que la cuestidn no era insoluble (2). Sélo hubiera sido necesario el gue-
rerlo hacer. Algunos han explicado esta abstencién como una reaccion
contra los excesos de la revolucidn de 1789: “En Inglaterra”, escribe
Dicey, “la Revolucidén francesa solo tuvo resultados nocivos; retardd
por cuarenta afios las reformas provechosas, y, cuando por fin se rea-
lizaron, hizo que fueran menos ventajosas de 16 que habrian sido =i se
hubiesen logrado progresivamente, como el resultado natural del des-
arrolio regular de las ideas sugeridas por el sentido comun inglés y
por el amor inglés a la justicia ). En Francia es cierto gue la cuestion
scocial llegé a ser, sobre todo después de la insurrecidn y la represion
de los tejedores de seda de Ly6n en 1831, una arma en mancs de la’
oposicién politica, que reclamaba las ideas revolucionarias de 1739 o
de 1793. En estas condiciones, la politica social revestia desde luego
un caracter méas politico que social, el cual favorecia las soluciones
extremas de represion, de revolucion.

Sin embargo, no parece que este factor politico haya sido la raiz
de la carencia gubernamental en el campo social; es el liberalismo Io
que constituye su causa profunda.

El liberalismo se puede analizar como un optimismo en cuanto
al individuo guiado por juicio propic, y un pesimismo para con la
autoridad en todas sus formas. El Estado habia de pagar por tal con-
cepto, tanto mds porque el espectdculo que presentaba en las mo-
narquias abhsolutistas habia tomado los rasgos de una caricatura en
los paises en donde la debilitacion del poder le habia quitado al Es-
tado una especie de grandeza. Bastial y Proudhon, aungue opuestos
en cuanto a tantos puntos fundamentales, se reuhian en uha comun
hostilidad, hasta se podria decir odio, hacia el Estado ya sea capitalis-
ta o socialista. Stuart Miil, quien relne tantas influencias diversas,

(1) Sismondi, “Du sort des ovriers dans les manufactures” en: Revue mensue-
He d’Economie pohthue, julic-agosto 1834 p. 31-32.

(2) Eugene Buret La misére dés classes laborienSPs en Anglaterre et en France,
1840

(3) AV. Dicey. Lecons sur les rapports entre le droit et 10p1mon publique en
Anglaterre an cours du XIX siécle, 1905, p. 115.
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se mantuvo irreductiblemente desconfiado a su respecto, y el mani
fiesto comunista (1847) anuncié su desaparicién como poder politico:

“Una vez gue hayanh desaparecido los antagonismos de clases en el
curso del desarrollo, estando concentrada toda la produceion en las
manos de individuos asociados, entonces el poder publico pierde su
cardcter politico. El poder politico, propiamente dicho, es el poder
organizado de una clase para la opresion de otra”. Y mds tarde En-
gels escribiria: “...el dia en que se hace posible hablar de libertad,
el Estado deja de existir como tal. {1 “El marxismo aqui bebe en
la misma fuente optimista que su adversario liberal, y atestigua cier-
to parentesco de inspiracion. Hermanos enemigos, pero hermanos
de todas maneras.

Esta unanimidad da una idea de la fuerza de la corrienfe liberal
en la primera mitad del sigle XIX. El desacreditar del Estado que
resulté de ello no permitié la implementacion de una politica social
cuya necesidad se hacia sentir imperativamente, sin embargo, y que
hubiera podido encontrar en este periodo de asombrosa prosperidad,
10s recursos necesarios para una accién de envergadura. No se puede
dejar de pensar en la analogia ya sefialada entre esta época y la nues-
tra, gque con incomparables medios técnicos, se muestra incapaz de
coordinar una estrategia mundial de desarroilo a través de institucio-
nes internacionales, cuyo descrédito .actual recuerda el que existia res-
pecto del BEstado a principios del siglo XIX, y en que el individua-
lismo se transpone al nivel de las relaciones entre log Estados, v 1os
antagonismos de clases al plan de blogues inspirados en ideologias
opuestas.

Notemos sin embargo, las primeras leyss de proteccion a la in-
fancia, las de 1833 en Gran Bretafia, 1839 en Prusia, y 1841 en Fran-
cia. La ley inglesa de 1834 sobre los pobres, dificilmente podria ser
considerada como un adelanto de la politica social, porgue lejos de
aumentar la ayuda que hasta entonces otorgaban las parroquias, re-
glamentd estrictamente la asignacién de la asistencia. Es cierto gue
obligé indirectamente a los empleadores a aumentar los salarios (com-
pletados, antes de 1834, por subvenciones calculadas en funcion del
precio del pan), pero es dificil hablar de politica social respecto de
ella, por lo menos en el sentido de una medida positiva. En cam.-
bio, la ley de 1847 sobre la jornada de 10 horas, aplicable a las mu-
jeres, v la ley de 1848 sobre las condiciones sanitarias de las ciuda-
des, relevan de la mas auténtica politica social. En Francia, hemos visto

(1) Angels, “Lelre a A. Bebel”, 18-28 de¢ marzo 1875, en Marx. Engels, Critique
des programmnies de Gotha et d’Erfurt. £d&. Sec. 1966, p. 51,
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que la Constitucion del 4 de noviembre de 1848 bosquejaba un pro-
grama de politica social notablemente extenso, perc cuatro afos des-
pues la nueva Constitucién otra vez guardd silencio en cuanto a esta
cuestion. Aunque no se trata de la politica social propiamente dicho,
cabe mencionar aqui la legislacién sobre las asociaciones, cuyo ca-
racter restrictivo en esta época estaba en flagrante contradiccién al
mismo espiritu del liberalismo. Las razones politicas en este rengion
hacian sentir fodo su peso, notablemente en Francia y en la Gran
Bretafia, en otras paries, como en Eurcpa central, las restricciones
se explicaban sobre todo por el mantenimiento de las tradiciones cor-
porativas. El resultado de ello fue que lejos de poderse desarrollar
libremente, las asociaciones de obreros, o estaban prohibidas como
en Francia después de 1791, o apenas toleradas, como en Gran Bre-
tafla después de 1825. Sin embargo, las mutualidades y las cooperativas
eran posibles, pero de hecho sdlo concernian categorias muy restrin-
gidas de obrercs que podian efectuar ahorros de sus sueldos. No ha-
blaremos aqui del sindicalismo ni del movimiento obrero, (*) pero es
necesario subrayar una importante excepcién al “laisserfaire”, la cual
no se desarrolia en el sentido de la polifica social, sino mas bien de
un ﬁlan social particularmente injusto.

IV. EL ESTADO Y LA POLITICA SOCIAL ENTRE 1848 y 1870.

“Europa, en este momento” —escribe en 1857 Dupont White—,
“estd llena de pueblos que recientermente han logradce el dominio so-
bre ellos mismos, 0 que estdn en vias de hacerlo. Se establecen go-
biernos en todas partes, a titulo de delegados de las naciones. El po-
der publico se funda sobre su verdadera base, y las luchas relativas
al principio de Ia soberania parecen ilegar a un desenlace. En bre
ve, el Fstado se constituye, v es el momento de preguntarse cudl sea
la competencia del Estado...” y aflade méas adeiante: ‘el instrumen-
to de la civilizacidn, es el Estado, con todos ios atributos necesarios,
no solo para evitar el mal que ios hombres son capaces de hacerse
los unos a los otros, sino adernas para hacer e! bien que los hom-
bres son incapaces de hacer, o al cual son indiferentes, no solamente
para reprimir sino para reempiszar los egoismos”. (20 He alli 1o que
cambiaba singularmente las teorias liberales sobre ei papel del Es-
tado. Este periodo de prosperidad (alza de precios entre 1850 y 1873)
v de libre intercambio (tratado de comercio franco-inglés de 1860)
parecia ser favorable al liberalismo, pero el desperfar de las naciona-

(1} Este tema es tratadc ern: “Esquisse 4’ une theérie du syndicalisme”, en:
Sociologie du travail, abril 1968.
{2) Dupont White, &’ Individu et I' Efat, 1857. p. 3 v 6.
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lidades y del nacionalismo conducia a los poderes centralizados. La
urbanizacion también subia un desarrollo marcado que presentaba
problemas sociales inéditos. Es asi que en Gran Bretafa donde la po-
blacidn urbana se habia vuelto mayoritaria desde mediados del siglo,
el papel de las autoridades municipales se desarroild en el dominio
social e industrial a partir de 1850 (la labouring classes Lodging Hou-
ses Act.) (Ley de vivienda de las clases lahorales) de 1851, y aungue
no tuvo mucho efecto, es sintomdtica en este respecto). En Francia,
Napoledn III habia establecido el tono por su proclamacién del 4 de
enero, 1852: “En nuestro pais mondrquico desde hace ochocientos
afnos”, declard, “el poder central siempre ha ido aumenténdose. La
naturaleza destruyd los grandes vasallos, v las revoluciones mismas
han hecho desaparecer los obstdculos que se oponian al ejercicio ra
pido y uniforme de la autoridad. En este pais de centralizacion, la
opinién piblica sin cesar ha referido todo al jefe del gobierno, tanto
el bhien como el mal”. () Se podia, entonces, contar con una politica
intervencionista, notablemente en el dominio social, donde la tragedia
de junio de 1848 habia sefialado la gravedad de los problemas pre-
sentados. Efectivamente, ciertas leyes, algunas de las cuales datan de
la presidencia (2) y otras del Imperio (¥ que restablecio la libertad de
coalicion (1864) que el liberalismo en su apogeo habia negado a los
obreros. Llegando atin mads lejos, una ley de 1868 sobre las reunio-
nes publicas, fue interpretada en un sentido favorable a las camaras
sindicales. Sin embargo, como sucedid mads tarde con Bismarck, esta
politica social quedaba estrechamente subordinada a ia politica en si,
y adoptaba un estilo demasiado paternalista para valer a su autor,
si no el reconocimiento, por 10 menos la colaboracién de los intere-
sados, ¥y la tentativa, lejos de hacer progresar la politica social, pro-
voco, después de 1871, una reaccidn gue se debe tomar en cuenta pa-
ra explicar el débil desarrollo de la politica social en Francia antes
de 1914. &

(1) Asilos nacionales, decreto del 8 de marzo 1855; ley del 11 de julio 1868
sobre el seguro de fallecimiento y accidentes de trabajo en la agricultura
v la industria.

(2) “Les constitutions de la France despuis 1889”, Garnier-Flammarion 1970,
p. 289.

(3) El 15 de julio, 1850, creando las sociedades mutualistas; el 29 de diciembre,
1851, suspendiendo el trabaio los domingos y dias feriados; el 18 de iunio
1850, creando, bajo garantia del Estado, una caja de retiro de vejez.

(4) La Comuna, por razones muy distintas también contribuys a este retraso.
Notemos que el manifiesto para las elecciones del 26 de marzo, 1871 (Comi-
té de los veinte distritos) pedia “la organizacién de un sistema de seguro
‘comunal contra todos los riesgos sociales, incluyendo el desempleo v la
susg)ggsién de pagos”, en Jacques Rougerie, Proces des communards, 1964,
p. .
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En Alemania, donde Bismarck llegd a ser Primer Ministro de
Prusia en 1862, después Canciller de la Confederacion de Alemania del
Norte en 1867, el sufragio universal (1867) de ninguna manera habia
dado a la Confederacién un sistema parlamentario, y una politica so-
cial solo podia venir de la iniciativa gubernamental. Pero Bismarck
estaba totalmente zbsorto en la politica exterior, y no fue sino hasta
fines de los 1870 que se interesd de cerca en los asuntos sociales.
Sus contactos con Lagssalle {1825-1864), quien fundd en 1863 el primer
partido socialista (Asociacién general de los trabajadores alemanes)
muestra sin embargo, gue habia tomado conciencia bastante tempra-
no de la importancia de la cuestién social en Alemania. E! futuro ad-
versario de los demdcratas-sociales (leyes de excepcidon antisociglis-
tas. 1878-1890) podia por lo demds apreciar el alto concepto del Es-
tado que Lassalle habia formado; éste declard, en una conferencia a
los obreros, 1862, que la finalidad del Estado era “de conducir al ser
humano a un desarrollo positivo, a su desenvolvimiento progresivo;
en otros términos de reglizar el destino del hombre (y) la cultura de
la cual es capaz la humanidad. (U

L.os democratas-sociales reaccionaron fuertemente contra el socia-
lismo estatal de Lassalle (no sin anunciar por otra parte una dicta-
dura temporal del proletariado), pero es muy caracteristico ver la
infivencia centralizadora en la oposicion socialista de los afios sesen-
ta, mientras que en 1848 el anti-estadismo caracteriza no solamente
a los liberales, sino también g socialistas como Proudhon, vy de cierto
modo Owen (Comunas federadas) y Fourier (falansterios). Los se-
guidores de Saint-Simdn del periodo anterior a 1848 son la excepcidn
a la regla, y precisamente su concepcién centralizada explica también
un recobramiento de influencia a su favor bajo el segundo Imperio.

Un ejemplo muy notable del progreso de la corriente centraliza-
dora se presenta en la historia de la Primera Internacional (1864-
1877) que empezd bajo el escudo liberal (los obreros ingleses) y li-
bertario (obreros franceses proudhonianos) para acabar en la victo-
ria de los “autoritarios” (marxistas) quienes expulsaron a sus adver-
sarios anarquistas (los bakhunistas). '

La historia de Suiza también ofrece un ejemplo excelente, puesto
que este periodo estd encuadrado por dos constituciones, la de 1848
y la de 1874, que aumentaron los poderes federales a expensas de las
atribuciones centrales. En los Estados Unidos, la guerra de Secesién

(1) Citado por Eduard Berenstein, Ferdinand Lassalle, le réformateur social,
1913 p. 122,
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(1861-1865) que fue en principio una guerra 2zl servicio de una poli-
tica social caracterizada, ya que era cuestion de abolir la esclavitud,
aumentd los poderes federales. Finalmente en Japdn, el principio de
la era Meiji, en 1868, pertenece todavia a este periodo. El1 feudalis-
mo es abolido bruscamente en provecho de un Emperador que recibe
todos los poderes y los emplea con extraordinaria eficacia para trans
formar al Japon economica y socialmente durante el periodo siguien-
te (1870-1914).

Estos ejemplos (1) muestran el sorprendente progreso de la cen-
tralizacion entre 1848 y 1870, y, conjuniamente, el desarrollo ya ini-
ciado o sé6lo anunciado, de una politica social gue la industrializacion
volvia a la vez realizable y més necesaria. ‘

1

V. EL ESTADO Y LA POLITICA SOCIAL ENTRE 1870 y 1914,

El periodo anterior puede ser considerado como una etapa de
transicion entre el liberalismo de los principios del siglo XIX y el
intervencionismo que caracteriza el periodo ahora bajo estudio. Se
abrid paso a la intervencion de los gobiernos, como hemos visto, con
la tendencia a la centralizacion en muchos paises entre 1848 y 1870,
pero ésta no hubiera bastado para motivar la implementacién de las
politicas sociales. Para ello, fueron necesarios otros factores, tales co-
mo la accién de los grupos organizados, el aumento de los recursos,
la democratizacion v el crecimiento numérico del proletariado urba-
no. El cuadro No. 1 presenta ciertos datos sobre estos diferentes pun-
tos, y permite una comparacion de las politicas sociales de los prin-
cipales paises industrializados, a principios de 1914. 2)

La interpretacion del primer cuadro necesita algunas precisiones.
Asi la adopeion del sufragio universal no es una sehal segura de la
democratizacién, como demuestra el ejemplo del Reino Unido que lo
adoptc integralmente cincuenta afiog después de Alemania (1867-1918,
siendo incompleta la reforma de 1884), pero que conocia un auténtico
sistema parlamentario 2 siglos antes de su introduccién en este ul-
timo pais (1714-1919). Los porecentajes de los sindicalizados son am-
biguos; seria necesario tener en cuenta el contexto politico y el pro
pio cardcter de los sindicalismos nacionales para dar a la compara-
cidn toda su significacién, pero traducen bastante bien la importan-

(1) En Rusia, el reinado de Alejandro IT (1855.1881) marcado nhotablemente
por la abolicion del servilismo y la reforma administraiiva local de 1864,
es ciertamente el mas social de Ia historia rusa anterior a 1917, con excep-
ciéon de Ias medidas impuestas por Ia revolucion de 1905.1907.

(2) Veéase siguiente pagina.
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CUADRO

I

Seguros obligatorios-asalariados 1913

Fecha .del su- | Ingresos % Sindigcaliza-
Pas fragio univer- | percapita, | dos ip’dustria Acciden-
als sal. (hombres) |U.S. dollar.| poblacion to- | tes de | Enfermedad| Invalidez| vejez - | Desempleo
1913 tal. 1913 trabajo. | maternidad muerte
Estados Unidos 1787

' (negros 1879)] 368 2.6 — — — — —

Suiza 1848 171 2.1 1911 — 1913 1913 —

Glaris Glaris
Francia 1848 161 2,5/1.2 —_— — —_ 1910 —
Canadda (Dominio) 1867 296 2.3 e —_— _— — —_
Alemania 1867/71 178 4.4 1884 1883 1889 1889 —
Reino Unido 1884/1918 254 8.9 —_ 1911 1911 1908 1911
Bélgica 1894 164 2.6 1903 — —_ — —_
Australia 1901 282 11.8 —_— — — — —
(dominio)

; (Salario minimo/arbitraje obligatorio)
Austria 1907 132 1.3 1887 1888 1906 1906 —
Suecia 1909 125 2.4 — — 1913 1913 —
Ttalia 1912 108 1.3 1903 — —_ — —
Rl;lsia 1917 52 —_ 1912 1912 — — —

H

Flentes: Ingreso per cdpita en 1913: Kuznetz: en Encyclopoedia of the Social Sciences, 1933T. XI p.
206, completada para Suecia por Woytinsky esn: Les conseguences sociales de la crise, 1936,
anexo 1. Efectivos sindicales: Revue International du Travail, julic-agosto 1921, y nuestro es-
tudio: KEsquisse d'una théorie du syndicalisme, en: Sociologie du Travail 4, anexo 68 (la pri-
mera cifra para Francia es calculada segin las estadisticas oficiales, y es un maximo tedrico;

la segunda cifra corresponde a un probable minimo).

Asurances obligatories:

B.IT. Les

problemes généraur de Uassurance Sociale, 1925, y Paul Pic, Les assurances sociales en Fran
ce et a Uélranger, 1913.



cia relativa del mundo obrero urbano en los paises considerados. Ca-
be afiadir que en Rusia en 1913, donde el sindicalisme estaba de he-
cho prohibido, habia tres y medio millones de obreros trabajando en
la industria, sobre una poblacion de 139 millones.

Por otra parte, s6lo hemos tomado en cuenta los sistemas de se-
guros sociales obligatorios, sin indicar 10s regimenes facultativos con
subvenciones gubernamentales que fueron preferidas en ciertos pai
ses, notablemente respecto a los seguros de accidentes (del trabajo).
Por ultimo, la legislacion industrial propiamente dicha (reglamenta-
. cidn del trabajo de nifios, de mujeres, jornadas del trabajo, etc.), no
figura. La razdén principal de esta omision es la similitud de las le-
gislaciones nacionales en este rengldn (con excepcién de Auystralia),
1o cual no es el caso de los seguros sociales.

Teniendo en cuenta estas reservas, resalta del Cuadro I, que el
Estado habia intervenido mucho mads enérgicamente en Alemania, Aus-
tria, Australia, Gran Bretafia, y en menor medida, en Rusia y en Sue-
cia gue en los ofros paises, enire 1los cuales estdn incluidos los Es-
tados Unidos, Suiza, el Canads, Bélgica e Italia.

Esta simple enumeracion permite descartar de inmediato las hi-
potesis explicativas segin las cuales la politica social dependeria, ya
sea de la democratizacion, o del nivel de los recursos nacionales, ya
que en los dos grupos se encueniran paises democraticos y ricos. En
cambio, se puede notar gue los ires paises que tienen el mayor por-
centaje de sindicalizados, pertenecen al mismo grupo (Australia, Gran
Bretafia y Alemania), pero esta comparacion pierde gran parte de su
significado cuando se sabe gue el régimen de los seguros sociales fue
instituido en Alemania en una época en gue el sindicalismo era casi
inexistente (1880-1889), y que en el Reino Unido el sindicalismo ya
tenia una historia muy larga al adoptarse la ley de 1911. (Se podia
decir entonces due es el nimero de obreros de la industria, sindica-
lizados 0 no, que es determinante, y que en efecto éstos ultimos son
los beneficiados, casi exclusivamente, de 10s seguros sociales en esta
época? Esta hipdtesis amerita consideracidn, porque los paises del
primer grupo, con un ingreso per capita elevado (lo que excluiria a
Ausiria, Suecia v Rusia) tenian un sector agricola relativamente me-
nos importante que los del segundo grupo que poseian el mismo ni-
vel de ingresos, con excepcion de la Bélgica industrializada y no4in-
tervencionista. Los Estados Unidos, Suiza y Francia conservaban en
efecto un sector rural particularmente importante, con todas las conse-
cuencias electorales y politicas que eso involucra. Sin embargo, los
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ejemplos de Australia y del Canadd muestran los limites de la hipd-
tesis de una estrecha vinculacion entre el desarrollo de la politica
social ¥ el lugar mantenido por el sector rural, puesto que, aunque
tenian equivalentes ingresos per cdpita, estos dos paises en donde pre
dominaba la agricultura, tenian politicas sociales muy diferentes. Por
otra parte, no hay que olvidar que la Alemania de Bismarck era aun
principalmente rural, mucho mds que !a Gran Bretafia, cuando adop-
t6 los seguros sociales. (Se debe buscar una causa decisiva de la po-
litica social en la influencia personal de hombres como Bismarck y
Lloyd George? Fue ciertamente un factor importante, como lo fue la
influencia de Napoledn III en el periodo anterior, y la de Roosevelt
ulteriormente, pero no fue la causa principal. ¥ esto nos conduce a
1a conclusion que el papel del Estado en el desarrollo de la politica
social entre 1870 y 1914 no tuvo una sola causa decisiva, sino que
cada pais formd, en este dominio, un mundo cuys evelucidn se ex-
plica por un conjunto de causas que formaron una totalidad sui gé
neris en que las influencias de orden econdmico (ingreso per capita)
socioldgicas (importancia del sector rural), politicas (democratiza-
cion) y personales (Bismarck, Lloyd George, etc.), conjugaron sus pa-
peles. () Naturalmente, las influencias internacionales no eran despre
ciables, pero si eran muy cambiadas por cada ambiente nacional,
ddndoles una incidencia propia que seria imposible clasificar en unas
cuantas tendencias uniformes. La imposibilidad de concordar sobre
una legislacidon internacional durante todo este periodo, con excep-
cidon por supuesto de dos acuerdos modestos {Conferencias de Berne,
1905-1906) manifestd a su maners esta heterogeneidad, pero es nece-
sario notar, sin embargo, que se atenuaba progresivamente en el do-
minio social como en el dominio politico (extension del sufragio uni-
versal) ¥ que en 1913, se discernia cierto concenso sobre el papel del
Estado en las cuestiones sociales, aungue las practicas diferian mu-
cho. Es clerto, por ejemplo, que el gobierno francds, aungue se man-
tenia poco intervencionista, no habria repetido en 1913 la respuesta
gue dio en 1881 (a la invitacidn del gobierno suizo a una Conferen-
cia sobre la elaboracion de leyes sociales internacionales): “El papel
del Estadc” decia 1a nota del gobierno francés, “no es de intervenir
en los contratos entre patrones y obreros, ni de atacar sin necesidad
absoluta y demostrada, la libertad del trabajo. Si en la misma Fran-
cia entonces, el gobierno se muestra muy poco dispuesto a entrar en

(1) Es en los cuadros nacionales que se sitia la accion a menudo decisiva, de
los grupos organizados (sindicatos, partidos, Iglesias, asociaciones) y donde
se hizo sentir la influencia principal de las corrientes ideolégicas. Espera-
mos poderlo sefialar en otro estudio.
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esa via, tendria aiin menos inclinacién a hacerlo por via internacio-
nal. (1) Doce afios después, en 1890, tuve lugar en Berlin una confe-
rencia sobre la legislacién internacional, pero fue un fracasc (los pro-
yvectos de reglamentacidn del trabajo de mujeres y nifios no recibie-
ron ninguna sancion practica) y habia que esperar, ya lo hemos men-
cionado, hasta 1905 para que se firmara un primer acuerdo por siete
paises (uso del fésforo blanco); luego, al ahe siguiente, el segundo
sobre el trabajo nocturnc de mujeres, ratificado por 14 paises. (@

VI. EL ESTADO Y LA POLITICA SOCIAL ENTRE
LAS DOS GUERRAS.

Lo que caracteriza este pericdo atormentado es la subordinacidn
de la politica social, yva sea a las ideologias politicas, o a las preccu
paciones propiamente econodrmicas provocadas por las crisis. En estas
condiciones la politica social que se sittia entre la politica y la econo-
mica, apenas se podia desarrollar en su linea propia que consiste en
mejorar las condiciones de vida y de trabajo. Se reconocis, en prin-
cipio, el valor de tal politica, como lo prueba la elaboracion de mu-
chos convenios internacionales por Ia OIT (67 entre 1919 y 1939) pe-
ro, en la practica, se utilizaba para otros fines: “Hasta ahora”, reza
el informe de la Oficina Internacional del Trabajo para el afio social
1936-1937”, 1a mayoria de los paises no han tomado medidas apropia-
das en vista de establecer los organismos necesarios para coordinar
las diversas intervenciones del Estado, para obtener de ellas los me-
jores resultados posibles en el dominio social. -Los meétodos aplicados
satisfacen s6lo de manera muy incompleta en este respecto, las con-
diciones de una verdadera “planeacion”, ¥ en la misma medida en que
lo hacen, son orientadas en gran parte hacia fines no sociales”. (3)

El desempleo constituye ciertamente en este periodo el maYOr pro-
blema de los paises industriales, a excepeion de la URSS, del Japén,
v en cierta medida de Francia; y las medidas tomadas en vista de pa-
liar sus consecuencias sociales constituyen un caso tipico para el es-
tudio del papel del Estado en la politica social entre las dos guerras.

El cuadro II presenta algunos datos sobre el desempleo mundial
en el momento de su mayor extension, en 1932, e indica las fechas
del seguro obligatorio de desempleo. En visperas de la crisis de 1929,
entre los 14 paises mds industrializados, 5 habian adoptado el seguro

(@8] G_eorge Scelle, Précis élémentaire de législation industrielle, 1927, p. 122

(2) BJI.T. Année sociale 1936.37, p. 63.

(3) BIT. Rapport du Directenr, 1937, p. 67.
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obligatorio de desempleo (Gran Bretafia, Italia, Austria, Rusia, Ale-
mania) y al fin de la crisis, hacia 1936, sélo los Estados Unidos, 13
Cantones o medios-Cantones suizos y el Estado de Queensland en Aus-
tralia se habian agregado a la lista. Se puede notar que los paises
que adoptaron el régimen obligatorio entre 1918 y 1929 iban a vol
verse totalitarios a excepcion de la URSS, que ya lo era desde la
adopcion de la ley de 1922. ;Se podria encontrar en esto el indicio
de una nivelacidn entre el intervencionismo en el dominio social y
la instalacion de un régimen politico autoritario?

Los ejemplos de Gran Bretafia y de los Estados Unidos en la época
del New Deal vuelve poco convincente esta hipotesis; parece mads bien
que los paises dque eran intervencionistas antes de la primera guerra
mundial (Gran Brtafia, Alemania, Austria, Australia) lo segufan sien-
do y que ciertos otros llegaron a ser intervencionistas debido a la
excepcional extensidén de la crisis, y en particular del desempleo, co-
mo en los Estados Unidos y en cierta medida en Suiza. En cambio,
la tradicién liberal se seguia en Francia, Canadd y Bélgica, pero no
en Italia donde la crisis de la democracia entre 1919 y 1922 prepard
el camino al fascismo.

CUADRO 1II
Desempleo eny 1932
Principio |No. de desem-| % de [Seguros de desempleo
PAIS régimen pleados asalarial obligatorio antes de 1940

autoritario (millares) dos
Gran Bretafia —_ 2.273 176 1911
Bélgica 161 19 —
Alemania 1913 5.580 43.7 1927
Suiza — 54 9.1 1933 (13 cantones)
Austria 1932 378 26.1 1920
Francia — 378 — —
Checoslovaquia — 554 135 —
Estados Unidos — 11.489 23.8 1935-37 (Estados)
Canadsa —_ 75 22.0 1935 (invalidez)
Suecla —_ .82 22.8 —
Ttalia 1922— 1.006 — 1919
Australia — —_ 29.0 1937 (Queensland)
Rusia 1917 nulo nulo 1922 (desempleo

Hesaparece oficialmente

Japon 1926 486 6.8 |en 193()

Fuentes: “Desempleados”, en: Woytinsky, Les comséquences sociales
de la crise; B.I.T. 1936, anexo 13, B y C: “Legislacién sobre
el desempleo”: B.I.T. Les systemes d’assurance-Chomage
1955.
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La experiencia soviética inaugura una clase de politica social que
era el fruto de un siglo de socialismo tedrico en Europa occidental.
Su desarrollo en la tierra rusa fue nutrido por tradiciones comuni-
tarias y autocrdticas que hay que tener muy en cuenta antes de juz
gar. Las libertades publicas que dependen de la politica social no ha
bian sido mds florecientes antes de la revolucion de 1917 que des-
pués; por otra parte, la industrializacion forzada de los afios 1930
resulté en la subordinacion completa de la politica social a los imr-
perativos de la produccion, siendo éstos mismos fijados segtn cri-
terios ideoldgicos. Bl desempleo desaparecié a partir de 1930, pero
no el trabajo forzado.

Fn los Estados Unidos, el New Deal se mostré impotente para
reducir el desempleo (8.8 miliones de desempleados en 1939) cuando
estallé la guerra, cuya preparacion habia permitido a Alemania re-
sorber el suyo.

E! caso del desempleo, por mas tipico dque sea, no permite sin
embargo, evaluar el progreso de la politica social debido a la inter-
vencion del Estado, y, desde un punto de vista mds general, he aqul
1o que se puede leer en el informe anual del director de la OIT para
el afio 1937: “La politica social aparece ... ahora, en una perspectiva
totalmente nueva. Por una parte su horizonte se extiende y se escla
rece en razon de la posicién que se le atribuye en la jerarquia de
los asuntos hacionales. Por otra parte, puesto que la politica social
es considerada ya no como un dominio separado y de importancia
secundaria, sino como un elemento esencial, y el mgs delicado, de
todo el complejo econdmice financiero y politico, inevitablemente se
vuelve mas dificil tratar aisladamente sus problemas. Ademas, la cre-
ciente interdependencia econdmica de los varios paises vuelve mas
precarias las soluciones puramente nacionales™ (1), La experiencia fran-
cesa de 1936 ilustra bien el lugar que 105 problemas sociales tomaron
en la vida politica de ciertos paises que hasta entonces habian sido
poco intervencionistas.

Otra caracteristica importante de la politica social de entre las
dos guerras fue la extensicn de su influencia al sector rural que fre-
cuentemente habia quedado fuera de las reformas anteriores de 1914,
De hecho, el mundo rural no habia sido fotalmente ignorado por la
legislacion social; es asi que las leyes alemanas y austriacas de los
afios 1880 sobre los seguros de accidentes y de enfermedad, benefi-
ciaban también a los obreros agricolas. Mds tarde, Bélgica (1903) y

(1) BIT, Rapport du Directeur, 1937, p. 67.
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sobre todo Gran Bretafia (1911) y Suecia (1913) adoptaron leyes muy
avanzadas que se aplicaban a los obreros agricolas, pero en todos es-
tos casos, solo se trataba de los asalariados de la agricultura y no
de los campesinos explotadores (propietarios, granjeros, aparceros);
ahora bien, excepto en Gran Bretafia y en menor medida en Bélgica,
el mundo campesin® representaba una parte considerable de la po-
khlacion, (2 y las condiciones de vida frecuentemente estaban lejos de
ser satisfactorias, como comprobaba el incesanizs éxodo rural en to-
dos los paises. Sin embargo, no son las consideraciones propiamente
sociales las quie explican un cambio en este dominio entre las dos gue-
rras, sino mads bien razones politicas y economicas. Politicas, en pri-
mer lugar, en el sentido de gue el mundo rural aparece como ur: factor
de estabilidad y de fuerza (demografia por eiemplc) que los transtor-
nos sociales de origen urbano de este perindo habian puesto, por con-
traste, en evidencia. En ciertos paises, hasta se habia dado a esta cons-
tatacion ciertas prolongaciones ideoldgicas, a veces inesperadas, co-
mo en la Alemania nacional-sccialista. Otras razones mas bien econd-
micas, sobre todo después de ia crisis de 1929, resultaban de la desor-
ganizacidn del comercio internacional, de su disminucidn, y de la nece-
sidad de que los paises industriales encontrasen en suelo propio el
maximo de productos agricolas. Las técnicas agrarias habian conocido
un progreso notable, pero las necesidades al mismo tiempo no dejaban
de aumentar y de diversificarse debido a la urbanizacion y a la indus-
trializacion: “La evolucion de la economia agricola, en el curso de
los udltimos afios”, nos dice el informe de! director a la Conferencia
Internacional de 1939, “ha confirmado la necesidad de una interven-
cién de los poderes pliblicos para aplicar medidas de control a largo
plazo. En varias parfes del mundo, la mejoria de la técnica y de los
métodos de produccion constituye siempre la necesidad primordial
de la agricultura. Pero, en muchos paises, el problema principal es
el del reajuste de la oferta en funcion de las modificaciones de la
demanda y de los mercados mundiales, debidas a los movimientos de
la poblacidn, a la evolucién de los gastos, y, por encima de todo, a
ls aplicacion de politicas de autarquia”.®

(1) En 1930 la clasificacién de los paises segin el grado de industrializacién
era la siguiente: paises industriales con una débil agricultura: Gran Breta-
fia, Bélgica; paises industriales con una agricultura fuerte: Alemania, Suiza,
Los Pafses Bajos, Austria, Francia, Checoslovaquia, Estados Unidos, Canada,
Australia; paises agricolas con industria fuerte: Suecia, Noruega, Dinamar-
ca, Italia, Japén; paises agricclas con débil industria: Espafla, Portugal,
Finlandia, Polonia, Hungria, Bulgaria, Yugoeslavia, México. Cf. Woytinsky;
op. cif. anexo 2.

{2) Rapport du Directeur, 1939, p. 30.
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Se sabe la importancia que Roosevelt otorgaba a la agricultura
americana y la Agricultural Adjusment Act (12 de mayo 1933) pre-
cedié por alrededor de un mes a la National Indusirial Recovery Act
(16 de junio 1933). Si Francia fue menos afectada por la gran cri-
sis, ello se debia en gran parte a su agricultura. Fue el fracaso de
la politica agricola alemana 10 que sirvié de pretexto al imperialismo
de Hitler, y en cuanto a la URSS, se industrializé por medio de sa-
crificar a sus campesinos, que constituyeron los costos de una poli-
tica social dirigida por una ideologia que privilegiaba al obrero in-
dustrial.

VII. EL ESTADO Y LA POLITICA SOCIAL DESDE 1945 EN
LOS PAISES INDUSTRIALES.

Inmediatamente después de la segunda guerra mundial, la politi-
ca social de los paises industriales conocié grandes desarrolios, pe-
10 es necesario distinguir, para que tengan sentido las comparacio-
nes, entre 1os paises con economias de mercado y los paises socialistas.

1. LOS PAISES INDUSTRIALES CON ECONOMIA DE
MERCADO.

a. Los costos de la proteccidn social piblica.

La intervencidn del Estado en el desarrollo de la politica social
de estos paises se puede expresar en una cifra dentro del porcentaje
de gastos de proteccion social piblica en relacidon al producto na-
cional. Estos gastos, que figuran en el cuadro III, incluyen los de la
Seguridad Scial, (1) de la asistencia piblica y de los regimenes asimi-
lados, y finalmente las prestaciones a las victimas de la guerra. Se
ha indicado, ademas, el porcentaje de estas prestaciones en el ingre-
so disponible de los particulares en 1950 y en 1963.

La clasificacion de los paises, que se hizo en funcién de la im-
portancia de los gastos de proteccion social puablica en el Producto
Nacional Bruto, muestra que Austria y Alemania son siempre fuerte-
mente infervencionistas, segiin una tradicion que remonta a los afios
1880; en cambio el Reino Unido se sitda hoy dia después de paises
como Francia, los Paises Bajos y Bélgica, cuyas politicas sociales no
habian sido particularmente dindmicas hasta la segunda guerra mun-
dial (se tuvo que esperar hasta 1945 para que el principio del seguro
de enfermedad obligatorio fuese adoptado en Francia). El Canadi, Sui-
za v los Estados Unidos se mantenian, como antes de 1914, relativa-

(1) Seguros Sociales y regimenes asimilados; asignaciones familiares; regimenes
de log funcionarios civiles v militares; servicios piblicos de salud.
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mente poco intervencionistas. Australia constituye un caso particular
del hecho de su legislacién sobre las relaciones industriales (arbitraje
obligatorio, salarios minimos) la cual otorga al Estado una influen-
cia especial en la fijacién de los ingresos.

CUADRO III

Gastos de Proteccion Social Puiblica

Ingreso pen Gastos PSP en ¢ del PSP en % del ingre-
PAIS cipita 1968 | Producto naeional bruto | so .disponible de
US dol. particulares

1950 1966 | 1950-100f 1950 1963

Austria 1550 124 18.6 150 17.3 23.9
Alemania 2190 — 17.5 — 20.8 23.4
Francia 2510 1.5 16.6 144 15.8 20.5
Paises Bajos 1980 8.0 16.6 208 — 18.%7
Bélgica 2150 11.6 16.5 142 14.8 18.3
Suecia 3230 9.7 16.3 168 — 20.1
Italia 1360 84 16.2 193 —— —
Reino Unido 1850 3.6 127 132 12.9 16.1
Canadsa 3000 6.2 9.7 156 — 139
Suiza 2700 5.9 8.9 151 — —
Australia 2330 4.7 8.2 174 59 11.0
Estados Unidos 4389 4.2 7.3 174 5.6 9.3
Japén 1410 3.5 6.0 171 45 79

Fuentes: B.IL.T. L'impact marco-économique de lo Securité Sociale, 1970,
p. 83 y 117. Ingreso per cdpita: O.CD.E. Ressources pour le
Tiers Monde 197C, p. 346.

Mas geheralinente, se podria preguntar si no existe en los paises
industriales una correlacion entre un altc nivel de ingreso per cdpita
¥ un débil porcentaje de gastos de proteccidn sccial periddico en el
P.IB. (™ En efecto, los Estados Unidos, el Canadd y Suiza, que tie-
neh ingresos per cdpita netamente superiores a los paises de la C.EE,,
gastan proporcionalmente la mifad menos que estos iltimos para la
proteccién social publica (8.6% del PNB contra 16.6% promedio pa-

(1) Cf. B1T. L'impact macro-économique de la Securité Sociale, 1970, p. 97;
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ra 1966), pero los ejemplos de Suecia y de Japén contradicen esta
hipdtesis, que pierde alin mas de su fuerza cuando se sabe que, el
New Deal aparte, los Estados Unidos, Suiza y el Canadd jamds han
sido muy intervencionistas.

b. La politica de ingresos.

El monto de los gastos redistribuidos sélo daria una imagen muy
incompleta y aun falsa de las politicas sociales nacionales, si no se
precisara también la manera en que se efecttia la redistribucion, y
quiénes son sus beneficiarios. Desde este punto de vista se puede de-
cir que cada pais tiene, explicita o implicitamente, una politica de in-
gresos,

Una politica de ingresos se propone, en general, dos objetivos, de
los cuales el primero es mas especificamente economico, dirigido ha-
cia la realizacién de un crecimiento equilibrado sin inflacion ni des-
empleo, y el segundo, mds social, que consiste en repartir los frutos
del crecimiento segun criterios de justicia social destinados a afinarse
en funcién de las nuevas necesidades y de la informacion disponible.

Estos dos aspectos, econémico y social, de la politica de ingre-
sos, son dificilmente disociables, y con frecuencia sucede que los pro-
blemas sean presentados por éstos en términos econdmicos y por
los otros en términos sociales. El ejemplo mds conocido de esta am-
bivalencia se ve en la conducta de las organizaciones profesionales
que, del lado patronal, defienden el punto de vista econdmico, y del
lado de los asalariados, se interesan esencialmente en el aspecto so-
cial. Si dejamos aparte las cuestiones propiamente economicas, el
papel del Estado en la politica de ingresos consiste en intervenir en
la reparticion de los frutos del crecimiento a dos niveles muy dis-
tintos, por una parte el de los ingresos primarios (salarios, ganan-
cias) y por otro, el de los ingresos transferidos (prestaciones socia-
les, sistemas de contribucién). En el primer caso, la accién del Es
tado depende estrechamente de la de las organizaciones profesionales,
cuya participacion es determinante para asegurar el éxito de una poli-
tica de ingresos a este nivel. En el segundo caso, la accion del Es-
tado depende ante todo de factores propiamente politicos que deter-
minan la importancia de las transferencias sociales por las cotiza-
ciones obligatorias y el sistema de contribuciones. La eleccidn de los
medios por lo demds, de ninguna manera es indiferente, y las con-
secuencias sociales no son las mismas segtin el origen de los recur-
sos redistribuidos. Si se trata de impuestos directos, por ejemplo, su
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tasa de descuento es, en general, progresiva, 1o que tiene como efecto
una redistribucién vertical de los ingresos; en cambio, las cotizacio-
nes de seguridad social y los impuestcs indirectos no son progresi-
vos 0 lo son solo hasta cierto nivel, con el resultado de una redis-
tribucién horizontal que nc modifica la variacién de los ingresos en-
tre categorias, sino sdlo dentro de las categorias que tienen un in-
greso anslogo.

Si se examing la evaluacion de los descuentos entre 1953 y 1963
en la mayoria de los paises de Europa, se percibe gque no son los im-
puestos directos ni indirectos los que han aumentado proporcional-
mente, sino la tasa de cotizaciones de seguridad social (a excepcion
de Dinamarca y de Suiza). (D Es cuestién de una tendencia general
hacia una redistribucidn horizontal més bien que vertical, sin que sea
posible expresar los efectos en cifras, puestc que la estructura y el
peso del sistema de contribuciones son muy diferentes de un pais a
otroc. Es asi que los impuestos directos no cuentan en las entradas

del Estado sino s6lo por 15 6 20% en Francia y en Italia, contra 40
6 50% en Suiza vy en Suecia. (2

¢. Los bienes y los servicios colectivos

La polifica social no se reduce a una accién que afecte los in-
gresos de los individuos, sino que hay que tener en cuenta también
los bienes y servicios colectivos cuya influencia sobre las condicio-
nes de vida es considerable. La dificultad que se presenta aqui pro-
viene del hecho de que no se puede medir el valor de estos servicios
o de estos bienes colectivos, en particular los que tienen una finali-
dad social. ¢Como se puede calcular la utilidad de una administra-
cion publica, de un hospital o de una escuela?

Las cosas se complican ain mds del hecho que los mismos bie-
nes colectivos cambian de significacién segin los niveles de vida y
segun los paises: el metro de Moscu es suntucso, el de Nueva York
siniestro, pero muchos americanos tienen coche propio, lo cual no es
el caso de los rusos. Ademds, cuando se alcanza un umbral cuanti-
tativo, por ejemple el numero de plazas en las escuelas y hospita-
les, los criterios cualitativos se vuelven decisivos para evaluar su uti-

(1) CLUN. Incomes in post.war Europe, 1957. cap. VI. Los impuestos indirectos
se han mantenido en 40 o 50% de las entradas en la mayoria de los paises
de Europa occidental,

(2) Ibidem, Cap. VI p.d, v 4.

(3) Of. Mancur “Olson, L’esprit de la statistique sociale” en Bulletin No. 7
del Institut International d’Etudes sociales, (junio 1970).
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lidad. Se podrian multiplicar los ejemplos de este tipo, sin adelantar
mucho nuestros conocimientos de la trascendencia de los bienes co-
lectivos, pero si es posible comparar la utilizacion de los recursos
en los diferentes paises para ver de manera muy aproximada, cual
es la participacién del Estado en el consumo de los recursos na-
cionales.

La clasificacion que figura en el Cuadro IV ha sido efectuada en
funcién de la importancia del monto de los gastos publicos. El lu-
gar de los Estados Unidos se explica por los fuertes gastos milita-
res, y es en Suecia, que ha tenido gobiernos socialistas desde 1932,
que el consumo ptblico es proporcionalmente el mas elevado. Entre
los otros paises de Europa, se encuentran los dos grupos que se po-
drian distinguir desde principios del siglo en funcion del grado de
intervencién del Estado: El Reino Unido, Alemania, Austria por un
lado, v Francia, Suiza, Bélgica por el otro. El consumo publico, que
es mds importante en el primer grupo que en el segundo, expresa
las diferencias en el desarrollo de los bienes y servicios colectivos.
Naturalmente este eriterio, como tampoco los que se pueden sacar del

monto de los gastos de proteccion social publica y de la politica de
ingresos, no permiten juzgar, de ellos solamente, el papel del Estado

en la politica social, pero si constituyen, no obstante, indicaciones im-
portantes.

2. LOS PAISES SOCIALISTAS DE EURCPA ORIENTAL.

En los paises socialistas donde los bienes colectivos son la regla
v los bienes privados la excepeion, la politica social se presenta en una
luz totalmente distinta que en los paises con economia de mercado.
Una planificacion centralizada (excepto en Yugoeslavia) determina la
produccién y la reparticion de los ingresos por medio de la asigna-
cién de los recursos, la fijacion del nivel de los precios y salarios, asi
como el monto de los beneficios sociales individualizadcs o colectivos
(escuelas, hospitales). (U

Al congiderar los paises socialistas de Europa, se puede setfialar cier-
tos rasgos tipicos, de los cuales la experiencia soviética representa,

(1) Los impuestos directos sobre ingresos individuales son poco elevados en los
paises socialistas; es asi que en 1864 el total de estos impuestos sdlo llegaba
a 7.39 de las entradas presupuestales en la Unidén Soviética y a 10.1%% en
Checoslovaquia Cf£.U.N. Incomes in Postwar Europe, op. cit. Apéndice 9. 1.
En los paises de la C.EE. las tasas van de 18.6% (Francia) a 45.9%
(Holanda). En Suiza y en los E.U., son respectivamente de 45.7 y 43.3%
1967) Statistical Office of the European Communites, Basic Statistics
1968-1969,
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CUADRO IV

Principales wutilizaciones del P.I.B.

Porcentaje de P.I.B. en 1988 Porcentaje de la inversién
bruta en 1967
Pais Consumo Consumo | Inversion | Vivienda| Consiruecidn [Bquipo
piblico privado hruta. no residencial
Suecia 219 53.3 23.1 26.2 40.4 334
Estados Unidos 21.1 615 16.7 19.4 38.8 41.8
Reino Unido 18.3 63.8 184 20.5 315 480
Alemania 15.8 56.0 22.9 22.9 29.8 47.3
Holanda 155 56.4 26.7 21.7 36.2 42.1
Austria 152 594 235 185 34.0 47.5
Canadd 15.0 59.9 22.9 154 47.0 37.6
Bélgica 143 64.0 21.3 26.6 36.1 373
Italia 13.6 64.0 195 31.1 32.1 36.8
Prancia 12.8 60.9 25.0 217.1 31.8 41.1
Suiza 12.0 59.1 25.4 24.8 40.4 34.8
Japoén 104 52.0 33.9 20.2 36.6 432
ALEE. 17.8 61.5 20.7 215 344 44.1
(promedio)
CEE. 14.3 59.7 23.0 25.9 317 424
{(promedio)

Fuentes: Oficina Estadistica de las Comunidades Europeas, Basic Sta-
tistics 1968-69 p. 27 v 29. El saldo de las exportaciones y las
variaciones de existencias no figuran vy deben anadirse al to-
tal de las tres primeras columnas.

en términos generales, 1 modelo, a excepcidn de Yugoeslavia después
de 1948. Estos rasgos de orden politico, social y econémico, contribu-
ven a dar a la politica social de estos paises su fisonomia propia.
En primer lugar se otorga prioridad a la industrializacion, a la cual
es subordinado no sdélo el desarrollo de los otros sectores, notable-
mente el sector agricola, sino tampién la produccién de los articu-
los de consumo en general. Grosso modo, se puede decir gue el re-
sultado en términos de crecimientoc de la produccidon industrial ha
sido espectacular, puesto que el P.N.B. de la URSS entre 1928 v 1966
aumentd en una tasa anual de 54 ¢ 6.7, segun los métodos de cdlcu-
lo empleados por los expertos occidentales, ¥y 9.2 segun los informes
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oficiales. (' En los otros paises socialistas europeos, las tasas son
igualmente elevadas para el periodo de 1950 a 1965 (8% en Checoes-
lovaquia a 15% en Rumania). (2 Pero el precio de esta prioridad
dada a la industrializacion ha sido pagado en general por los cam-
pesinos y los consumidores. El desempleo ha sido practicamente eli-
minado, pero muchas libertades publicas, gue son parte integra de la
politica social, han sido ignoradas.

Para intentar una comparacidén cifrada de las politicas sociales
de los paises socialistas y de los paises con economia de mercado,
es interesante constatar gue hacia 1960 la tasa de “socializacion’ de
los ingresos individuales ¢ no era mucho mas elevada en los prime-
ros gue en los paises de la CE.E, o sea enfre 20 ¥ 30% en un ca-
so, v alrededor de 20% en el otro. 4

3. CONCLUSIONES: POLITICA SOCIAL, CRECIMIENTO
Y DESARROLLO.

Sin embargo, las cifras no pueden otorgar sino elementos de apre-
ciacidén entre otros, ¥ los criterios cualitativos no son los menos im-
portantes. Para poner en relieve estos \ltimos, se hace una distincion
hoy dia poco mds o menos admitids, (5! entre el concepto de creci-
miento y el de desarrolio. Por crecimiento es desighado todo lo que
es medible en términos de contabilidades nacionales. Es asi que se
compara el crecimiento per capita de los ingresos en diferentes pai-
ses durante un periodo dado. Entre 1900 y 1965, por ejemplo, la tasa
anual promedio fue de 3.4 en Japdn, 2.2 en Rusia, 2.0 en los Estados
Unidos, 1.9 en Alemania, y 1.6 en Francia. (8

Por desarrollo se entiende, no solamente los adelantos medibles,
sino también los que no lo son, por ejemplo las instituciones politi-
cas concretas, la educacidn, el medioambiente, etc.

Un pais puede conocer un fuerte crecimiento sin por tanto des-
arrollarse como en la Rusia de Stalin, la Alemania nazi o la Italia
de Mussolini. Al contrario, un pais puede estar bastante desarrollado

(1) R.P. Powell, “Economic Growth in the US.S.R:’: en Scientific American
Diciembre 1968, p. 2021. La tasa de crecimiento de los Estados Unidos para
el mismo periodo es de 3.3, pero ¢l punto de partida, por supuesto, era
mucho méis elevado.

(2) U.N. Incomes in Posiwar Eurcpe, 1967. Cap. II p. 1.

(8) Se trata de la parte de los ingresos individuales que proviene de prestacio-
nes sociales,

4y CLB.LT. L’impact macro€économique de {a Sécurité Sociale, op. cit. p. 83.

(5) (133'7 (I)I.N. éjon;té de la Planification du développuent, (Presidente Tinbergen),

, D. 6-7.
(6) Hagen, The Economics of Developpment, 1968. p. 34.
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¥y apenas conocer el crecimiento, como el Japén a principios del si-
glo XIX. Naturalmente hay una vinculacién entre el desarrollo y el
crecimiento, pero, al menos en corto plazo, los dos no necesariamente
se emparejan. A largo plazo, un desequilibrio entre el nivel de des-
arrollo y una tasa de crecimiento provoca ya sea una decadencia co-
mo en Francia a fines del siglo XIX, donde el débil crecimiento aca-
ho por amenazar el desarroilo, o una “despersonalizacion” como en
Japdn hoy dia, del hecho de un crecimiento demasiado rdpido para
ser asimilado por el dmbito cultural japonés. En los Estados Unidos,
la extensidn progresiva de las fronteras y las olas sucesivas de emi-
grantes en el curso del siglo XIX facilitaron mucho el equilibrio en-
tre el crecimiento y el desarrolio, excepto para las minorias racia-
les, pero estos factores ya no influyen hoy dia, y lo que amenaza
al pais es el refuerzo de islotes de sub-desarrolio que el crecimien-
to global no s6lo no reduce, sino que mantiene, por la seleccién bru-
tal que su ritmo impone. Suecia, Suiza y Australia son ejemplos de
un paralelismo relativo entre el desarrollo y el erecimiento.

Se ve la aplicacion que se puede hacer de esta distincidn, a Ia
politica social propiamente dicha gue se sitia entre lo econémico ¥
1o politico, sin poder disociarla ni del uno ni del otro. En efecto, seria
posible presentar estadisticas sociales que so6lo tradujeran un creci-
miento de la politica social, y no un desarrollo auténtico que se ex-
presa cualitativamente en la vida cotidiana. Se piensa notablemente
en las posibilidades reales de participacion gue una sociedad ofrece
por oposicién a una burocratizacion excesiva; se plensa también en
las actividades culturales, en las libertades reales, etc.

En conclusidn, precisemos que si la intervencidn del Estado cons-
tituye un capitule importante de la evolucion de la politica social des-
de fines del siglo XVIII, estd lejos de identificarse con esta ultima.
Es lo que esperamos mostrar un dia, en un estudio de la accidén de
los otros protagonistas de esta historia de la politica social, notable-
mente la de los sindicatos, de los partidos y de las iglesias.
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