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Democracia y Salud:
Bases para la formulación" de una Política

Sanitaria Nacional. •
Carlos Bloch •• Susana Belmartino." Zulema T. de Quinteros •••

Marfa del Carmen Troncoso •••

BASES SOCIO-POLlTICAS DE UNA PROPUESTA DE SALUD

r
•..

Salud es un problema complejo. Y su comple.
Jldad deriva en parte de que Josproblemas de salud
no pueden resolverse exclusivamente en el Interior
del sector. Más allá de las f~clles y casi mec~nlcas
relaciones entre salud y productividad, o salud y
mantenimiento y reproduccl6n de la fuerza de
trabajo, existe una sutil trama de interrelaciones
entre las condiciones de salud de una comunidad y
e! conjunto de relaciones que sus mIembros estd-
blecen en el nivel de lo polltlco, lo econ6m leo, lo
social.

De tal modo es posible afirmar que existe una
estrecha relación entre la forma en que una deter-
minada población enferma, envejece y muere, las
modalidades establecidas para la prevencl6n, cura.
cl6n y rehabilitación de los Individuos afectados,
los mecanismos de financiación de las acciones de
atenciun méd lea, etc., y el "modelo" de organiza.
clón económica, política y social que dicha socle.
dad adopta: su nivel de productividad, la compleji.
dad de su estructura económica, el desarrollo
alcanzado por los sectores secundarlo y terciario,
la consiguiente diversificación de clases y fraccio-
nes de clase, el grado de participación de organiza-
ciones Intermedias como los partidos políticos y
las asociaciones profesionales de diverso tipo, la
forma en que se resuelve la contradicción entre
necesidad de acumulación y posibilidad de dlstrl.
bución del excedente producido en común y, fun-
damentalmente. la responsabilidad que esa
comunidad otorga a sus miembros
Individualmente, a sus organizaciones Intermedias
y al Estado. por la consecución de los niveles gene-
rllles de bienestar que se consideran patrimonio
inalienable de todo ser humano por su condicl6n
de tal. (1).

Por consiguiente, es Imposible elaborar una
propuesta de organización del sector salud dentro
de los ({mi tes mismos del sector, sin tener en cuen-
ta los pllrámetros que regulan el conjunto de refa-
'clones soclllles en la comunidad en la que
pretendemos Intograrla Y. si se trlltll de una pro-
puesta política, resultará Indlspen~ble definirpre-
vlamente qué grado de partlcip3ci6n y con troj se
otorgará 11 sus directos beneficiarios y cuál ser~ la
responsabllldlld del Estado £n su carácter de mode-
rador entro Intereses sociales divergentes, rC9ulador
de la vida socletal y garantla del bienestar de
todos. Por supuesto, dicho an~lIsis proporcionará
solamente los parámet~os de la propuesta en el
nivel político que, aunque fundamental, no podrá
desconocer la situación a nivel económico-posiblli-
dad de asignar recursos al sector salud y a los otros
sectores de los que salud es d;rectamente depen-
diente: vivienda, alimentación, S4ne<:miento
ambiental, erradlcacl6n de factores cont<lminantes
en el medio ambiente social y laooral, etc. -y
el <lspecto social: pautas y expectativas de consu-
mo de les dr,erentes sectores, Jdecuacl6n entre
oferta y demanda de servicios, y necesidad de de-
finir las reales condiciones de s<llud de la población
más ailá de la dem,lnda espontánea.

En lo referente al papel asigr.ado al Estado, e.,
los países cJpilalistas occidentale, se hJn (jesarro-
IIJUO en ias últimas dcudJS dos concepcio;"les
opuestas, oaslldas en dos modelos diferentes de
articulación entre sociedad civil y aparato estatal
que se expresan sintéticamente en término,; de
"Estado de Bienestar" y "Estado Subsidiario" (2).
En los países periféricos la aplicación concre:a
de ambos modelos hll presentado difere'lcias y ma-
tices que puede ser importante sel'la!ar para una
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comprensl6n global del proceso.
En la década del 40 el modelo de Estado de .

Bienestar supone una propuesta de resolucl6n de
las graves perturbaélones producidas por la crisis
de 1929 y agravadas por el estallido de la Segun-
da Guerra. El Estado asume la responsabilidad de
lograr una nueva Integración al sistema capitalis-
ta aplicando su poder de Intervencl6n no solamen-
te a la esfera econ6mlca, como hab(o comenzado
a hacer en la década anterior, sino fundamental.
mente en el orden social.

La concepci6n del Estado LIberal -Estado
••gendarme". no intervencionista, seguidor de la
doctrina del .'Ialsscz faire"- dominante en el pri-
mer tercio del siglo, cedl' terreno ante una socie-
dad mucho más compleja, más articulada, sacudl.
da por un/l crisis que pone al desnutlo gravas con-
tradicciones y donde la fuerza del seCtorlabor/l1
parece el la vez creciente y /lmanazante. El Estado
debe lll'tadIr a su interior función de 'conserVador
del orden público y defensor de la 'Integridad
nacional un/l capacidad crecler,te en el terreno de
laregulaci6n de las relaciones sociales, de manera
de asegurar la convivencia pacifica de Intereses
contradictorios: regula las re!aclones laborales y,
a partir de una dinámica de crecimiento, promueve
lo Incorporacl6n de nuevos sectores al consumo.
asegurando a la totalidad de l/l población la satis-
facción de sus necesidades fundamentales: salud.
educación, vivienda, prevlsi6n, etc. El Estado
planifica, asigna recursos, Interviene decisivamente
en el dMarrollo de la economia, actuand.o como
o~anlsmo redlstrlbuldor atenúa la tendencia a la
concentración de la riqueza propia del libre fun-
cionamiento de las leyes del mercado_

El modelo económico do funcIonamiento de
esta ~ociedad del bienestar provlone de la propues-
ta de Keynes: actuar sobre la demanda, promover
la reactlvaci6n de la economia a través del gasto
público, desarrollar 01 mercado Interno y asegurar
de esta forma el crecimiento IninterrumpidO de la
producción capitalista. Aumento de la capacidad

. de consumo, aumento consiguiente dela demanda
dé bienes y servlcios,estimulo al de~rrolío de la
caplIcldad produc,tlva de la Industria. Incorporll-
c16n de nuevos sectores al merclldo de trabajo,
gQnerallzaclón del bienestar. consiguiente posibili-
dad de una nueva f6rmula de adecuación entre
capitalismo y democracia.

Dicha f6rmula funcionÓ sin mayores contra-
dicciones en los pa(ses centrales hasta fines de la
década del 60, pero su llpllcacl6n no resultó tan
lineal ni tan exlto~ en la perlfllrla. En América
Latina el Estado Protector o Estado de Bienestar
se Identifica en general con la aparición de reg(-
menes con fuerte apoyo popular, ;de los que puede
.servlr como ejernplo 01 proceso argentino: el Esta-

[.

do Interviene activamente estlmulando el .crecl-
miento de. la Industria. asegurando a través de
empresas propias el. desarrollo de la Infraestructu-
ra. haciéndose cargo de .Ios servicios públicas.
promoviendo mecanismos de redlstrlbucl6n del In-
greso destinados a asegurar el crecimiento del mer-
cado Interno, y controlando la organlzacl6n de la
masa laboral de.manera de Integrarla aun proyec-
to de desarrollo capitalista con .fuerte redistrlbu-
cl6n y posibilidad de acceso del movimiento sin-
dical a la esfera del poder político. En s(ntesls:
cooptación de las clases populares en un proyecto
de desarrollo capitalista autónomo que tropezará
con profundas limitaciones estructurales a comien-
zos de los aflos 50: (3).

En esa década, mientras la crisis del sector
externo marca en nuestro país los limites del pro-
yecto de crecimiento autónomo, en el escenario
latlnóamerlcano aparece una nueva propuesta
de In'tegracI6n' al mercado Internacional que se
expre'sa en .el movimiento conocidO genéricamente
como "desarrolllsmo", una de cuyas vertientes m'ás
elaboradas a nivel conceptual es la constltu ída por
el pen.samlento de la CEPAL. . '. .
., Los textos cepallnos de la época atribuyen las
dificultades de América Latina a la persistencia de
estructuras productivas arcaicas, enfatizan la nece-
sidad de recurrir al capital extranjero para promo-
ver .una rápida profundlzaci6n del proceso de
Industrlallzaci6n, a la vez que defienden algunas
reformas estructurales --reforma agraria y refor-
ma flscal- indispensables para asegurar el proce-
SÓ de modernización. En forma coincidente se
estaba produciendo una r,eestructuracl6n del sis-
tema capitalista mundial, con una nueva división
Internacional del trabajo basadaen la Internacíona-
lizacl6n de la producción capitalista. Las corpora-
ciones multinacionales multiplican sus inversiones
en los pa(ses perlfór-icos, destinadas principalmente
a la producción de .blanes de consumo durable co-
mercializados' en el mercado "Interno de las econo-
m(as receptoras.

En el pensamiento latinoamericano de Izquier-
da los anáslisls polítlco.económlcos de la depen-
dencia, Clue sct'lalablln relaciones estructurales y
globales entre centro y periferia determinantes de
un mayor poder de acumulacl6n en los centros y o.

de un consiguiente empobrecimiento relativo de.
las economías dependientes, como obstáculo insal-
vable para la puesta en marcha de un proceso de
crecimiento Ininterrumpido, dan cuenta de" la
aparlci6n da una nueva forma de relación con el
capitalismo central, caracterizada como de~rrollo
dependiente asociado (4).

La Illdustrlallzaclón dependiente de América
Latina, o al menos de los países con mayores
posibilidades de desarrollo del mercado Interno o
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poseedores de materias primas vitales para la pro-
duccl6n capitalista central. no ellmlnarii las con.
tradlcclones propias del subdesarrollo; Por el con.
trarlo, las agudlzarcf. encubriéndolas bajo la m.!s-
cara de un crecimiento económico que no se tra-
duce en mayor bienestar social.

Las nuevas Inversiones de las empresllS
multinacIonales se destinarAn a satisfacer el consu-
mo de los sectores de mayor Ingreso, concentran-
do el mercado Interno de las naciones de la
periferia, y limitando el crecimiento del mercado
de trabajo a través de formi3s de produccl6n alta-
mente capital-Intensivas, Incapaces de Incorporar
la totalidad de la oferta de mano de obra y gene-
rando, por consiguiente, niveles crecientes de
desempleo.

Er establecimiento de empresas Industriales
y financieras muy complejas y de i3lta productl.
vldad y la aparlcl6n de una red de subsidiarias
locales con muy diferentes niveles de Incorpora.
clón de tecnologla y mano de obra, produclr.!n
una fragmentacl6n del mercado de trabajo que a
su vez redundará en una marcada hetilrogeneld¡¡d
del sector laboral, sus retr!buclones, y liUS poslbl.
IIdades de acceso al consumo y al bienestar.

Paralelamente, la generallzacl6n de las rela.
clones de mercado produce una creciente exten.
sl6n de la organización empresarIal, movilizada por
la búsqueda de boneflclo, a nuevos sectores ante-
rIormente no alcanzados por la actividad lucrati-
va. Se produce asl una mercantlllzacl6n de las
ilreac de servicios básicos, en particular la educa-
cl6n y la salud. Estos bienes, aunque caracteriza-
dos como derechos Incuestionables del ser huma.
no, garantes de la Igualdad de oportunidades pro-
pia de las sociedades democráticas, se convierten
paulatinamente en mercancías de cada vez más
dificil acceso para lo.s sectores marginados del
consumo, llegando Inclus!? a verse cuestionada
la posibilidad de supervivencia de 105sistemas de
financiación basados en mecanismos de solidari-
dad social. (5).

Estas "contradicciones del crecimiento'; en la
periferia, a la vez que limitan el desarrollo del mer-
cado Interno, colocan obstáculos al parecer Infran:
queables al acceso a niveles dignos de vida para la
masa de la poblacl6n desempleada o que recibe
salarlos Inferiores al m{nlmo de subsistencIa. La
"revolución de las expectativas crecientes" que
en los años 50 apa~ec{a como el posible motor
de una modernlzacl6n que, regulada por el Estado,
perm Itlera al mundo del subdesarrollo acordar dis-
tancias con las formas de vida propIas de los pa{ses
centrales, aparece para algunos como una esperan.
za frustrada por la Injusticia básica del sistema
capitalista y para otros como una creciente ame-
naza de desarticulación social y emergencia de mo-
vlm tento contestatulos.

Desde diferentes sectores del espectro ¡deolo-
glco surgen propuestll5 do una mayor actividad de!
Estado en el área de 105sérvlclos bAslcos o activi-
dades de bienestar. Los proyectos m.ls progresIs-
tas, basados en aspiraciones a:la transformaci6n del
sistema, y también aquellos que procuran la preser-
vacl6n de la estructura social vigente enfatizando
los mecanismos Intervencionistas y red istribuído-
res en beneficio de 105 sectores sociales mJs
postergados, adoptan modelos Inspirados ya sea
en IlIs formas de organización de los pais~ socialis-
tas, YA en las polftlcas de la social-democracia
europea que defienden el establecimiento de un
Estado SOCiAlde De~echo. Se trata en Iste caso de
una forma especifica de Estado de Bienestar en
la que Adquiere mayor determinación la preocu-
pacl6n por asegurar servicios sociales básicos a
toda la poblacl6n que el Interés por am¡Jllar !ll
mercado para la produccl6n capitalista. De est'!!
modo, se procura liberar de la Influencia del mer-
cado y la competencia Individual una serie de pres-
taciones sociales que pasan a ser proporclo~das
por el Estado a través de la flnanclaci6n por ren-
tas gen6rales y con carácter IgualitarIo para la to-
talidad de la población. En el área de salud el
Servicio Nacional de Salud Inglés constituye un
paradigma ampliamente citado y difundido.

Desde la derecha, el énfasis en la neces.ula
Intervencl6n del Estado en el Area de servicio.
socia les se bllsa en preocupll(.icnes de
mantenimiento del orden y obtención de
consenso, muchlls veces formuladas en los térml.
nos de la Doctrina de la Seguridad Nacional que
se difunde a partlf de la décadll del 50 y que anJl1-
zaremos en detlllle más adelante como uno de los
componentes de la Ideol09 (a proplll de lo~ estados
autoritarios latinoamericanos. A olferencia de las
propuestas anteriormente mencionadas se tiende a
excluir del sistema de morcado solamente 105s.er-
vicios destinados a 105grupos de menor ingreso,
dejando a las empresas prlvlldas la satisfllccl6n de
la demanda proveniente de los sectores de mayor
poder adquisItivo y configurando de este modo
una oferta de servicIos no Igualitaria y con marca-
das características discriminadoras por clase social.

Se trata de una concepcl6n de tipo residual o
marginA lista, según la cual el Individuo debe satis-
facer sus necesidades en el mercado y SÓloen caso
de Incapacidad o carencia lo. orgJnlsmos públicos
acuden en su apoyo en virtud de un enfoque de
tipo "caritativo" de la asistencia social. (6).

Los componentes de esta concepcl6n diferen-
cial y "resloual" de la prestación ce servicios socia-
les se reforzarán con la crisis general del capitalis-
mo cuyas primeras mAnifestaciones datan de co-
mlenzo$ de la década del 70 y darán lugar tanto en
105paises centrales como en los periféricos al sur-
gimiento de Ideologías liberales y neoconservado-
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ras Que alimentan la doctrina del "Estado Subsl.
-diario".

La nueva cropues'ta llutorltllrlll representa un
Intento orgánico de revertir la grave sltuacl6n de
crisis, restableciendo la tasa de ganllncla en un
nivel tdecuado, reduciendo el gasto fiscal, consl.
derado como una de las causas de la Inflacl6n. y
controlando las demandas de los sectores laborales
por mejores condiciones de vida y de trabajo. Los
nuevos fundamentos de organlzacl6n social, el nue.
va "modelo de sociedad" propuesto, combina ele-
mentos Ideol6gicos provenientes de diversas fuen-
tes, no totalmente compatibles entre s(, que se
articulan en forma diferente según las condiciones
C~ cada realidad nacional y la especUicil combina.
clón de fuerl:C1Ssociales que configuran (a alianza en
el poder. Sin embargo, ha sido posible analizar algu.
nas I incas comunes de desarrollo de la nueva Ideolo-
gía Que pretende convertirse en hegem6nlca y
procuraremos sintetizarlas a contlnuaci6n (7).

En primer lugar, la crisis es analizada como
crisis politica, no económica. Las dificultades en
el campo económico son consideradas como expre-
sl6n de la crisis de una forma de Estado, el Estado
protector. Intervencionista, 6rgano pol(tlco de la
democracia de maslls. Según sus críticos, el modelo
de oryanlzaclón política vigente en Occidente
desde ,a década del 40 ha permitido que la lucha
entre sectores con Intereses contrapuestos Invada
el ámbito estatal, determinando un proceso con-
tinuo de negoclacl6nlen'el Que el Estado aparece
comq.. distribuidor de beneficios y privilegios,
sometido al Ilimitado poder de las mayort'as (8).

El Estado aparece de este modo como un MtI-
~ulador ineficiente de los diversos sectores Que en.
tran en conflicto en el seno de la socIedad civil.

¡. Se ve cbi Igado a procurar un ut6plco blenest~r
generlll mediante el Intervencionismo y la planlfl-
cacl6n, a desa'rrollllr y mantener costosos slste-
mu de Seguridad Social, a asegurar niveles de
trabajo y de vida para las clases trabajlldoras que
Imposibilitan una aslgnacl6n "racional" do los
reCursos Qua el sistema genera. Se cuestiona de
este medo la "gobernabllldlld" de la democra.
cia. Se enfatiza la necesidad do controlar IllS exi-
gencias Inoportu"as de las masas¡• dosartlculando
el sistema representativo y el proceso polftlco de-
mocrático en tanto aseguran el derocho de los
hombres a decidir sobre su~ condiciones materia-
les de vida ~. llsumlr colectivamente la responsa.
bllidad por la vida de todos.

Esto nos conduce al segundo"gran lema de la
nueva postura Ideológica: la teor"a del rr.erc~do,
que se propone como articulador 6ptlmo Ide/la
vida soclelal. En (eomplazo de un Estado compro.
metido politlcamente se propone como mecanis.
mo Integrador al mercado, neutro por deflnlcl6n,

I
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óptimo aslgnador de recursos entre Individuos
libres que se vinculan a través de relaclonesmer-
cantiles. En este nivel el Estado ser(a una relación
contractual más, un pacto entre Individuos destl.
nado a asegurar el respeto .de la propiedad priva-
da y la Iniciativa Individual.

El libre Juego de las leyes de .115 competen-
cia tiene, además -según sus defensore"s- la virtud
do discIplinar a l<lsmasas, controlándolas mediante
el restablecimiento de la responsabilidad Individual
como elemento dlferenclador en el seno de la masa
Informe.

La dlstrlbucl6n de la riqueza generada no será
ya función del Estado, comprometido con la nece-
sidad de responder a las exigencias de las mayorías.
sino del mercado como "procedimiento objetivo
do ajuste, entre, los deseos, que son libres y los bie-
nes, que son limitados'; (9). Por esa v(a se afirma
la tendencia "prlvatlsta" relacionada con las pres-
taciones de tipo social: el .principlo de la respon-
s3bllldad colectiva es reemplazado por el de la ren-
tabilidad privada.

A este discurso "liberal" en el ámbito de la
sociedad civil se articula un referente autoritario
de ra (z 'conservadora para el plano de la actividad
polltlca. La caracterización del sistema democni.
tlco como "ingobernable" plantea la necesidad de
controlar los posibles. desbordes de las masas a
través de un poder capaz de garantizar el respeto
de las leyes del mercado. Es necesario una áutorl-
dad fuerte para superar los "vicios" que se propo-
ne corregir, cortando los v"nculos entre corpora-
ciones y burocracia estatal, desarticulando las aso-
ciaciones obreras, disciplinando la masa laboral,
atomizando lo QUOantes constituía una totalidad
organizada en base a propuestas de solidaridad na.
clonal o grupal y defensa colectiva de las d" ••lslo-
nes tomadas en común •

• La ret6rlca justificadora del autoritarismo se
vlnéula a temas de muy profunda ra(z en los sec-
tores de poder latlnoaroerlcanos: la preservación
de los valores de Occidente en manos de. las Fuer-
zas Armadas, núcleo teórico de la Doctrina, de la
Seguridad Nacional. .

Idontlficada con la aparición de la guerra fr"a
en los al'los 50, y con la aceptaci6n de la hegemo-
n(a estadounidense en el continente por parte de
las Fuerzas Armadas Latinoamericanas, la Doctri-
na de la Seguridad Nacional tleno entre nosotros
una larga trayectoria como ideología justlficado~a
de la Intervencl6n militar en la vida pol(tlca del
pa(s. '

Conforme a sus fundamentos, la expansión del
comunismo se realiza a través de formas de pene-
tracl6n que procuran el control del Estado desde el
Inf."rlor de las fronteras nacionales. Se produce ase
unll guerra "no convencional" que Justifica la utl-
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Iluclón de medios de defensa "no convenciona-
les", en concreto, la movilización de todos los re-
cursos represivos del Estado para desenmascarar
(y anIquilar) al "enemIgo Inflltrlldo" en la~ Instltu.
clones de 111soclcdlld civil: sindicatos, unlversl.
dades, medios de difusión de culturll y de comunl.
Cllcl6n de maslls. (10).

En marzo de 1976 IlIs Fuerzas ArmlldllS Ar-
gentinas asumen el control del Estado, en unll
coallcl6n que se mostrarla duradera, aunque no
exitosa, con los m lembros más representlltlvos de
Ja éllte tecnocrátlca Identificada con las propues-
tas del Iberallsmo econ6mh::o y lasdoctrinas mone-
tarlstas de la Escuela do Chlcago. (11).

Los dos sectores partícipes de la allanu, aun.
que sostIenen concepcIones del mundo y de la or-
ganización social parcialmente opuestas,
comparten un diagnóstico negativo del proceso de
desarrollo Industrial InIciado cuarentll anos atrás
y de los principales parámetros de la acción del
Estado a lo largo de ese períodO: Interven::lonlsmo
y proteccionIsmo en el área econ6mlcll, paterna-
IIsmo en el terreno social. También parece coInci-
dente la evaluación de los resultados de dicho pro-
ceso -Imposibilidad de lograr un crecimiento sos.
tenido y una Integración eficaz al mercado
mundial, desarrollo sectorial Inarmónico, excesivo
peso pol(tlco de las asociaciones sindicales, cre-
ciente déficIt fIscal, y polítlclls emlslonlstas gene-
radorlls de Inflacl6n -y 111declsl6n de Imponer a
toda costa los mecllnlsmos de corroccl6n Ildecua-

dOSI Implementacl6n de un .Estado Subsldlllrio,
que se limite a aSe<Jurarel libre Juego de IlIS leyes
del merClldo, delegando en él sector financiero la
funcl6n de ulgnar y distribuir recursos, dlscípll-
namlento de la fuerza de trabllJo, apertura de 111
economía, prlvlltlucl6n de empresas y servicios
públicos, errlldlcacl6n de la polltlca, control de
las actividades educativas, clentlflcas y culturales;
en sumll, establecimiento del "orden" en contra-
posición a lo que se visualizaba y defln(a como
"caos". (12).

El orden de los economistas ortodoxos se
revel6 desde el comienzo Injusto y devastador y
poco mAs tarde, IldemAs, Ineficiente. Es Inútil
resenar Ilqu( un epílogo de todos conccido: des-
compensacl6n del sistema financiero, uída de 1I
productividad, recesl6n, desempleo y una !nflb-
cl6n que no cede, demostrando 13 Inoperancia de
esquemas t06rlcos y artilugios pragmáticos. El
orden de los militares so derrumb6 tras ia loca
experiencia suicida de Malvlnas que comenz6 a
cerroer una soberbia que pareela Il1destruct,ble.
Hoy leernos en la pren~a sobre hechos que antes
s610 nos atrevíamos 1I comentar en secreto: corrup-
ción, muertes Injustas, silencios Inexplicables, gru-
pos de fuerZll que actúan fuera de todo control.
Argentina pareco encaminarse por llna senda de-
mocrática, Tendremos también, s~uramente, la
posibilidad de construir un proceso democrático
de salud. La pregunta es: ¿por cuál umino?

LAS PROPUESTAS DE SALUD EN LOS ULTIMOS AÑOS

Una revlsl6n somera y que no pr'3tend" ser
exhaustiva de propuestas de organización del
sector salud emanadas de diferentes sectores pol(.
tlcos y organismos técnicos y gubernamentales en
los últimos años, puede ser útil para cumplimen-
tar un doble prop6sito:
a) Ilustrar sobre las diversas concepciones teórl-

ca~subyacentes en las mlsf'l1as,y
b) Destruir cualquier Ilusión sobre la posibilidad

de formular alguna propuesta novedosa o
Inédita en términos de pol{tlcas sectorIales.
La seleccl6n de los diversos proyectos que

consideraremos brevemente no pretende ser repre-
sentiltlva. Se han elegido un poco 111/!Zar algunas
plataformas políticas previas a los comicios de
1973 y documentos emanados de las autoridades
nacionales de salud y otras Instituciones públicas
~ privadas, teniendo como gUia solamente la dis-
ponibilidad de la documentación y el Interés
porque se encontrarán representadas las diversas
opcIones en torno al papel del Estlldo en elarea
del bienestar social que desarrollamos on el pArra.

-------=-.,...,. -.,.,.,.-

fo anterior.
1. La concepción de un Estado ResponSolcle

del Bienestar y la Salud de todos los habitantes,
tiene múltiples expresiones en p!atc:formas electo-
rllles y otros proyectos surgidos d~1 Interior del
sector. Para unll mejor comprensión de los limi-
tes y alcances de cada uno y una más clara relaci6n
con los llnellmlentos teóricos esboHdos pre'/ia-
mente, conviene analizarlas en form4 separad¡¡
según que 111organización propuesta responda al
esquemll del Seguro o del Servicio de Salud.

Defiende la concepción del Seguro, por ejem-
plo, la Unl6n C(vlcll Radical, q\Je en su plataforma
de 1973 afirmaba que "La salud es un derecho
socllll b3Slco que el Estado debe asegurar a toda la
población" y para ello proponía "establecet un
Seguro de Enfermedad como paso previo hacia un
Seguro do Salud, Integrado en un Sistema de Segu-
ridad SOCial, para lograr una atenC'6n médic.5 ic;ub-
Iltarla"(l3). También el Comité Federal de la Sai';d
(COFESA), organismo oficial, preponía en 1972
entre las pautas para un Seguro Nacional de Salwd:

9
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dcflnlcl6n de _.t. pol(tlcaseeto~llll. se propone:
"El 'medIcamento . no. es una mercanda sino :ún
bien social, Severó' control de su calidad, compo-
sicIón y precios pÓr organismos técrilcós y clent(.
1IcosoflclaI3s"~(16). '." . " •. ,.),' r

l' w.:En lamlsma~conyuntura eLFrel!te\Justlcla-
list- de Liberación proplclabalacreacl6n 'de un
Servicio NaclonalUnlco de Salúél, Incorporando al
sector estatal 'los recursos ,del subséétor de obras
soclalQs,y. mutuales y'del sub:sector' privado. En
relación al sistema.de financiamiento se afirmaba:
~'Las rentasgenerales'del Estado son las que deben
financiar el sistema. Los mecanismos financieros
del tipo de la:Segurldad Social son InJus~os,pesan-
do negativamente sobre una equitativa dlstrlbu-
cl6n de la riqueza, ya que frecuentementelnvler-
ten el criterlo,de solld<:rldad social por el que se
fund~mentan. No debe ,existir libre empresa con
relacl6n a las acciones d'e'salud, ya que ésta favor~
colae5téril competencia entre, crganlsmos y sis-
temas; .el Incrementodecos(o~,"as'deslgualdadés
9nla lltenclón\de la pobiaélón,:eLusolndlscrlnÍl-
.nado de. tecnolog{a elnadecuildfdlstribucl6n de
.recursos, la .práctlCa Individualista 'y deshonesta'de
lií medicina, el consumo superfluo de medicamen-
tos,y drogas, y favorece .las formas sofisticadas y
trlvlales.de la práctica médica" (17). .
• El párrafotranserlpto deja claramente plantea-
da la Intencl6n de .Ia propuesta de separar al sis-
tema de salud del circuito de la actividad mercan-
til y:lucratlva y;evltar las deformaciones de la prác-
tica que se ven favorecidas por el financiamiento
.v' tercer pagador; .

i1. La conéepclón residual o marglnallsta, en
cdmbló. aunque pueda Inscribirse. en los Hmltes
del Estado de Bienestar, otorga mayór Importancia
a los mecanismos financieros dastlnados a propor-
cionar. una .de-manda solvente al sector privado de
atención Y reserva la función del Estado a la pro-
tección del Indigente médico. Esa actividad del
E~ti.'do puede.estar referida a simples razones de
húmanldad que 'ju'stlflcan la protección de los'sec-
tores mhs déb:les: como sucede en la propuesta
electoral de Nuéva FUMza, q'ue promete: "Ayuda

, económica 'estiltaj o Instituciones y personas que
debido a sus bajos Ingre'sosno puedan resolver por
S{ los problemas del cuidado de la salud". Esa
misma propuesta diferenCia 'con claridad los H-
mltes de la aéclón del Estado y de la actividad
privada" acerCAndose a la concepción del Estado
'Subsldl<lrlo'de la que cor1'stituye, sin lugar a dudas,
un antecedante Importante. Reproducirnos
textualmente; "Se Impone la acción combinada
.dol Estado .,-áqulen le queda reservado dictar una
.polítlcasanitarla: una eficiente contribución a la
erradlcacl6n dfl~nfermedades endémicas y' un
p•.•pel activo en medicina preventl\'ai con una eJe-
cución descentralizada de las tareas- Junto con la

"u salud es un valor socltl y un derecho huml!no.
No es una mercanc(<1 paslbled! sércomcrclallza-
da o 'estar sujeta a ¡as leyes de la competencia",
afirmandoqu9 el Estado "es'por deflnlcióll el res-
ponszble de la planificación y ejecucIón do las
políticas". En virtud de es,¡¡responsabilidad deb(a
"Ctur un slstsmllnllcional, universal y.obllgilto-
rlo, Integrado por subsistemas provinciales, qUé
tenga en cuenta la Importante capacidad Instala-
da oficial, ID organlzaci6n y desarrollo de las obras
sociales. y que considere las distintas posibilida-
des delntegraélon con el sector privado" (14).

Por su parta; el Grupo de Trabajo de la Ter-
cera Reunión de Autoridades de Salud Pública,
en Diciembre de '.968, detallaba!<l necesidad de
crear un '''seguro de salud para las prestaciones
de atenci6n médica Integrada, a través del Sis-
tema de Seguridad Social que deberá ~ctuar como
ente fln"nclero y no como prestador de acciones".
Dicho ~uro de salud se Integrada con .el.aporte
de todos los sectores Interesado'.: beneflclarlo~
empieadóres, comunidad, Estado. (15);'.

La concepclórt' de un Seguro como Instru-
mento Tundamentálmente financierO supone del~
gar en la actividad privada la organización de los
s,st'lrllaS de atención médica y la efectivlzacl6n de
las prestat:iones. El pllpel asignado al Estado se
relaclon.; ',on' o(ganl.:aclón, normatlzaclón y fls-
callzaci6nllel Sistema, destinado a roner en Juego
mecanismos de solic1arldlld ,..acl"nal o grupal para
la cobertura de los riesgos 00 :iJlud ~I! '3 población
trabajadora y de sus dependientes.

Más all~ dei posible 'cucstlonamler\lo de :il
equidad de un sistema de financiación oasal1o en
cotl;wclones de trabóJadores y empresarios, que
,'pueden ser consideradas respectivamente. como 1m-
. posiciones al trabajo y gravámenes al consumo de
la totalld"C: de la poblacl6n, existe un cierto con-
senso en que la flMnclaclón de la atención médica
por un tercer pag•••or estimula deformllclones de
la pr~ctlca entre las que se puede mencionar las
sobre prestaciones Y la Incorporación acrillca de
,tecnolo<j{a costo..., .y de no comprobilda.eflcacla_

Una concepcl6n más radical d.e larosponsabl-
IIdad del ,Estado en materia da salud Y.. blonosto1r
está Implícita en 13S propuestas de organización do
un 'Servicio de Snlud. El programa del Partido
Socialista Democr~tlco para las elecciones de mayo
de 1973, propont'a: "Creación del Servicio Nacio-
nal de Salud para cubrir en forma Iguallt¡Hla, ofl-
ciente y sin dlscrlmlnllclones, la totalidad de la po.
blación de; pals, con.el ejercicio do'urtll medicina
h••manlzaca que cuente con los meJoros recursos
tecfI;cc; \' .clentlfl\.os •••."Financiación del Servicio
NacionJI t1fl. Salud, meolante un Impuesto
proporclon.'ll .3 la (cn(a, ~:ngr/lvar ••n absoluio el
pl~rlo de loS trabajadores". En rel~,16n con el
problema del mo<:llcaménto, aspe\.~1)clavo, en la
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medicina curativa en manos privadas. En especial
. deberlln actuar asociaciones libremente cónstltuí-
das, y la Intervencl6n del Estado, en el orden pu-
ramente asistencial, deberá tener un carácter sub-
sidiario. Con ello so t>ará ef~ctlva la vlnculacl6n
directa y personal médlco-paclente". Resulta cia.
ra la dellmltacl6n de áreas de responsabilidad, de.
jando en manos del Estado todas aquellas act¡vl-
dades que por deflnlcl6n resultlln no lucrlltlvllS.
La aflrmacl6n del necesario libre juego do la em-
presa privada se revela además en la propuestll de
un seguro de medicamentos que "sin Interferir
en la produccl6n económlcll de éstos, permitirá
adquirirlos a precios razonables". (18).

Por el contrllrlo, cuando 111concepcl6n margl.
nallstit se funda en necesidades do Seguridad Na.
clonal, se pone un énfllsl~ especllll en la accl6n del
Estado sobre la poblllcl6n necesltlldll. Un intere-
sante documento firmado por el actual Ministro
de Salud Pública desarrolla un proyecto Integral
de orgllnlzacl6n del sector y en uno de sus
cap(tulos afirm,): "Sc..'9urldades una sltuacl6n en la
cual los Intereses vitales de 1/1 Nacl6~ se hallan a
cubierto de perturbaciones e Interter er:clas sustan-
ciales.. I\pllcando esta deflnlcl6n al Sector Salud
Públle<;, podemos el(¡"Ip.sar que 'segllfldad .' '.1
sltuacl6n en la cual la salud de la poblllcl6n se halla
en condiciones 6ptlmas parll disminuir el riesgo
de enfermar y morir'. En varias de las medldlls de
mediano o largo plazo enunciadas están Inclul'das
exp!(cltamente medIdas de seguridad, IIlgunas por
vías del desarrollo mismo y otras por vl'as especí-
ficas de seguridad. Por principio, la salud en s(
misma es un problema de seguridad. En tal sentl.
do existen Innumerables aspectos .;orresporiulen.
tes al sector salud pública que tienen relación con
la seguridad" (19).

Conforme a dicha fundamentacl6n, el dlagnós-
tl~o de las necesidades de salud de la poblacl6n se
formula de la siguiente manera: "Desde 01 punto
de vista de la seguridad no existe dudll alguna de
que existen dos zonas diferenciadas: la poblacl6n
A, con una composlcl6n demográfica similar 11 la
existente en los países (i ;.••.• rollados y la pobla-
cl6n B con caracteristlcas l1e ia conespundiente
a zonas en desarrollo". En el capítulo de activi-
dades a desarrollar se aconsoja parll el área de
Atencl6n Médica: "concentración de la atencl6n
en la patología evitable y en la población B, me-
dlaOnte"acciones de nl.!trlcI6n, vacunación 0y con-
hui mé'!ico peri6dlco", y en :;1 área Intersectorlal,
"utlllzac;~n de recur~us h'J'11dnosde las Fuer zas
Armadas, de Seguridad y Educación para Iv::' p'o-
gramas de Salud. CoordinaciÓn Intersec:torl,,1 de
recursos en las áreas de m•.yor riesgo".

Los enunciados transcrlptos PUf cen
demostra,o con suficiente claridad que la atenci6n
particular dedicada a los sectores de nlllyor rlos-

90 no se Justlfltll on base a .prlnclplos éticos do
equidad que aconsejarían proporc/on,)r mAs
atencl6n a 'Ios mAs necesltlldos, sino en 1; conve-
niencia de mantener bajo control las Areas donde
pueden generars~ conflictos. El paso s!9uiente,
cullndo se considere que el EStlldo ya ha gastado
bllstante en medIdas destlnadu .al09rllr un control
b4sado en el consonso, será defender un nuevo mé-
todo de sujocl6n, iMtrum~ntlldo tn la disciplina
y !a represl6n.

111.y por ese camIno se l10gaa la formulacl6n
del concepto de subsldlarlod4d del Estado, no s610
en 10 referido a la actividad económIca y la organl-
ZlIci6n empresaria, sino también en la pre~t~cI6f'l
de servicios sociales báSicos: S4lud. educJelor"
vivienda, sistemas financieros ce cobertura de
riesgos vltlllos. El Estado debe ata!ene, se de toda
actividad que puedll desempenar 111lIctivldad pri-
vada lucrlltlva. En ell discurso Que fundamenta el
rlltroceso de 111actividad estatal en el área. el
mantenlmlonto de la So3ludy el IO'JrClde un nivel
IIdecuado de blenestllr pasan a depender de la res--
ponS!lbllldad Individual. Cualquier sistema
solidario de tipo obligatorio atenta contra de,l:'
chos fundamentales del Individuo y su capae dad
de libre elección (20).

En 1978, cuando \f' debatía el proyecto de
reformas a la Ley NO 18.610, CIMARA, entidad
que agrupa a las grandes empresas de ~uros priva-
dos del salud, afirmaba que "el leg(timo respeto
de las libertades y derechos Individuales" obliga
a asegurar el derecho aoque "cada cual canalice
el aperte/contrlbucl6n sobre sus remuneracIones
en forma tal de pOder solventar el sistema de salud
libremente elegido" (21). En la mi>m"s epoC<', '¡na
solicitada firmada por las grandes corpo'a-:iones
empres3rlas y respaldada por el P31acioc- .-iacierr
dll afirmaba la necesidad de optar entre dos posi-
ciones extremas: .'en 111decisión que adopte el
gobierno nllclonal podrá advertlr\e cuál es la fi-
losofía social que éste propondrá a la Naci6n
ArgentIna, si se favorecerá la t~ndencia a la colec-
tlvlzacl6n, a la preponc1erancla sindical, a la
('lmnlpotencla del Estado, a la tutela dgl hombre
ar~'''ntino por el lIpllfato estlltJI cemo SI no tu-
viera capacidad de d'lclslón, o si se f llvC"ecerá .la
fortaleza Inc1lvhludl, el C'~••• 'jtu df' ~rl'~po;,~ablli-
dad, el sentido dúl ahurro '/ '11 previsi6n pcr' •••;~l.
así como permitir la c(¡exlstencia de pequ ••nas
organizaciones, con la familia a la cabeza de
todas ell"s" (22).

Aunque expresaCla por organizaciones priva-
du la filosofía es, sin dudo!, la que respaldJ la
gestl:>r 0',:1 r,'lceso de Reorganlz3C¡Ó" Nacional
y que C' .: ."lrreno de SJlud ~~"""'rr"(lIfá en medi-
dJ~ I'll'!ctl',as I absttlnrloncs Igualr"ente S¡;:llfica-
tlva~. F.:ntre las ~r Ir"cras ~llS\a sel'ldlar "1 hra"r.ela-
mlc,lto del hospital publiCO y la p..lsit 11Ij~(1 br 10-
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la contlnuacl6n del sistema flnam:lidor' fragmen-
tado en móltlples obras soclalllS, manteMa todll"
vt'a formulaciones ~muy avanzlldas, como la que;
plantea elart. 10: ' ~

'''Docláráse la' Salud derecho básIco de todos
los "habitantes de' la República Argentina, A tales
efectos el Estado Nacional asume la responsablll-
dl:d de efectlvizar este derecho, sin ningún tipo de
dlscrimlÍ1acl6n, usando para ello 105Instrumentos
con que le provee la presente ley y fijándose como
meta !I partir del prinCipio de SOlidaridad naciO-
nal su respons<lbllldad como flnanclador y garan"
te económico en la dlreccl6n de un sistema que
será Único e Igualitario para todos los argentinos.
A él se llegarA con el cumplimiento de etapas In-
termedias, constituyéndose como Objetlvolnme-
dlato el reordena miento. rehabllltacl6n e Integra-
cl6n del subsector público o'statal".

¿Por qué en la práctica no se llegó siquiera 11
efectlvlzar el objetivo más Inmediato, la reorganl-
zacl6n del see:tor público, muy Importante sin
dud:!, pero que seguramente no compromet(a Inte-
rosessectoriales poderosos?' ,
, Mucho se ha hablado de la Influencia de los
intereses extra sectoriales en la ,tleflnlclón y efedl-
vlzaclón de las POJ(tlcaSde s<llud. En la mayor par"
tI' de las oportunidades dicho comentarlo alude,
explicita o ImpJ(cltamente, al poder de la corpora'
ció" sindical dirigido sistemáticamente a obstacu-
lizar todo Intentó de uniflcacl6n del sistema finan-
ciero do la seguridad social.
. ~ Es Indudable la Influenclll que ha tenido el
slndlClllIsmo organizado en el Interior del Estado
argentino, Influencia quo ha afectado no sólo al
sector salud;' sino ala totalidad do las políticas so-
ciales y laborales. Los acuerdos entre Estado y Sin-
dicatos, que se desarrollaron a lo largo de las últi-
mas dócadas, han conocido momentos de debilita-
miento, rupturas, y épocas en que 105 objetivos
oomunes se Impusieron al resto de la sociedad,
poro globalmente perduraron" por lo menos hasta
1976. y no sólo. la repressntacl6n obrera pes6
def,endlendo Intereses" sectoriales onol sl1no del
Estado. En~ nuestra área ospeclflca tampoco ha
sido desdenable la Intervonclón de las corporacio-
nes' empresariales. La relación entre burocra.
clllS estatales y'corporaclones es un tema recurren-
te en el análisis dal estado contemporáneo y se h~
ex pllcltado gráficamente en la afirmación de 13
exlsténcla de '''anlllos burocr.~tlcos" qua ligan a
las" burocracias de la admlnlstracl6n publica y ~e
las' diferentes corpOraciones, obstaculizando o con-
teniendo la eféctivlzaclón da medidas dIrigidas
a satlsfaC9r necesidades más globllles de la pobla-
cl6n que vulneran coyuntural o estructuralmente.
los Intereses sectoriales. ~

fero tlImblén las medidas puramente técnicas
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dllda por el lIrtfculo 4 de la Ley NO 22.269 de
eludir la obligatoriedad de la contribucIón al slst&-
mll de seguridad socIal en caso de afiliación a un
sistema privado de cobertura de atención m~dica;
Entre las abstenciones es-neccs<lrlo reparar en la
carencia d"9 toda norma do, control sotre actl'/l-
dades privadas lucrativas que encarecen el costo do
la Iltencl6n médica poniendo en peligro la supervi-
vencia do 105 sistemas financieros bas.1dos en el
aporte solidario de la población trilbaJadora, en
partIcular las referidas al área medicamentos y
tecnología,'

Ad<!m~~ de la di ferente definlcl6n, en torno
al rol adjudlclldo al Estado que hemos resonado;
la mayoría de 105documentos Mallzados'contlene
tarnblén un dIagnóstico de la situación del sector,
cuestionando, en ganeral, 18superposlclÓ., de Ins-
tituciones y la dllapldacl6n de esfuerzos que supo-
ne el m¡:¡ntcnlmiento do los ires subse'ctores' trlldl-
c;onales en lá atención médico ~rgentlil". También
~e des;¡rrollan en algunos de ellos nuevas propues-
tas de crgar:IZtlcl6n, ya sea a través de la coordina-
ción de electores públicos, privados y de la seguri-
dad seclal, o de su Integracl6n, según cual sea la
orlent"c16n general de la propuesta. En 105niveles
operativos ur:a buena parte de ellos afirma la nece-
sidad dlí la d9Scentral!zacI6n, 1.1organización en
áreas programáticas, con diversos niveles de
compleJldaci, etc. etc.. •

Como dedarnos al comienzo, el <!n'Allsls'dol
mat'.!rial documental produce la sens<lcl6n de que
todo ha sido dicho en materia de salud, ~todas las
propuestas posibles han sido formul¡¡das, en algu-
noPUlSCS deseo el llano, en otros desdo las propias
esfer::s oUclllloS y, sin embargo, es muy poco lo
que se ha hecho, Incluso dosde la 6ptlca' mínima
de la reorganlzacl6n dol sector público y la ade-
cuacl6n de sus efectores a las necesidades de la
pobl~cl6n que depende de silos_ '

l.IJ tarea, tal vez, antes do desarrollar nuevas
propuestas, sorA comenzar a preguntarse por qud
los proyectos en salud, tanto pol(tlcos como tec-
r.ocrAtlcos, dlf(cllmente 'alcanzan a ser ofec:tlvlzll-
dos.

El ejemplo mAs evldento, ampllamonte citado
y comentado, es el proceso de nogoclacl6n a que
se ve sometida la ley do crllacl6n del Servicio Na-
cional Int~ra¿o dá Salud desde su formulación
como proyecto, pasando por la dlscusl6n en las
Cámllras y posterior sanción legislativa, y culml-
r>tndo en las limitaciones que sufrió la IIplicllcl6n
prActica del texto definitivamente sancionado (23)

El texto IEl9111, (Ley NO 20.748), producto,
como es sabido, de un compromiso entre lafor-
mula"cl6n originaria de un sIstema Intogrado en
manos del Estado y. les Intereses sindicales repre-
sentados en la dlrtlcClón' del INOS-que dcfsnd,'an
12 , .



de organlzacl6n sectorial han mostrado dl~lculta-
des en su Implementacl6n_ Lo quo puedo condu-
cir a consideraciones I,I~S generales s(¡bre la or~an!.
zaclQ1del aparato estatal.

Las causas de este tipo de bloqueo en la apll.
cacl6n de medidas de orden técnlco-admlnlstrlltl.
vo, más que político, se relacionan por lo general
-no s610 en Argentina sino también en otros pllí.
ses latinoamericanos donde se registran situacio-
nes semejantes- con el desarrollo de una buro-
cracia estatal que no responde a los mecanismos
de responsabilidad y control de la democracia re-
presentativa sino a pautas Jerárquicas de subordl-
nacl6n ascendente. La existencia de esta burocra-
cia y las modalidades específicas de su actividad
producen una separacl6n entre los aparatos del Es-
tado y el conjunto de la población destinataria ele
sus políticas, facilitando la centralización del po-
der y III exclusl6n de los gobernados del sistema
de toma de declslonas puesto en funcionamiento
por los gobernantes (24).

Esta centralización del poder en el aparato
estatal y partlcu larmente en su rama ejecutiva, no
Impide una fragmentación en las áreas de Influen-
cia, según el ámbito específ Ico de actuacl6n de los
funcionarios de mayor jerarqu ía dentro dJ caJa
una de las grandes secciones en que 58 divide la
adminlstraci6n del Estado. .

Ese poder centralizado, y "feudal Izado" en
el Interior del aparato estatal, está sometido a un
juego de pre~lones y negociaciones, no s610 con

loS dlferentn sectores de pOder que actúan en la
sociedad civil, como ya mencionamos, sino entre
lo) responsables de los difererttes organismos esta-
tales que buscan reforur sus áreas de poder o
Imponer sus propios puntos de vista. De todo ello
derlvlln muy a menudo situaciones que han sido
definidas como do "parálisi~ o "Inmovilismo" en
las esferas tle gobierno.

Este puedo ser, muy esquemáticamente pl¡:n-
toado, el caso de tantas formulaciones teórica-
mente Impecables de políticas sectoriales que nun.
ca lIe<,¡olna Irr.plementarse. SI es~a Interpretaci6n
es correcta, el obstáculo para la puesta en prácti-
ca de tales soluciones a los problemas vitales de la
poblacl6n no derivaría de "pre~lones ¡ncontrolá.
bies de las masas" como se ha planteadO reitera-
damente, sino precisamente de III falta de un jUll90
democrático que brinde a las mayoriu canales de
Intervención que les permitan exigir la satisfaCCión
de-sus necesidades fundamentales.

La cuestl6n no I"lldicaría entonces en preocu.
parse por los problemas del "control" de !as demo-
cracias sino en analizar los obstáculos que plantea
la organización dol aparato de poder p.5ra un
correcto funcIonamiento del sistema democrátiCO
represl~ntolllvo. Le ql.{e nos Ilevll a considerolr prio-
ritario a la formulación de cualquier propuesta sec-
torial el análisis de una estrate<Jia de cambio en
la organizacl6n del Estado y en sus formas de artl.
culación con la sociedad civil.

EL DIFICIL CAMINO DE LA DEMOCRACIA

En los últimos anos se han desarrollado, en
el pensamIento de las cIencias sociales latlnoamerl.
cann, la preocupacl6n por las condlclolltls que
limitan o favorecen la afirmación de las prácticas
democráticas. El análisis de la forma en que el apa.
rato estatal se va modificando para cubrir las fun.
clones a que da lugar el crecimiento y la complej 1-
zaclón de las modernas sociedades Industrializadas,
brinda algunas ideas sobre situaciones contradic-
torias que obstacu IIzan en forma progresiva la
consolidación de formas democráticas de partici-
pación pollUca.

El crecimiento tanto en dlmensl6n como en
funciones del Estado mod.el no parece estar en gran
medida relacionado con el proceso de aparlcl6n de
nuevos sectores sociales, su movlllzllclón en proq.l-
ra de mayor bienestar y Ills exigencias derivadas
de una mayor Intervencl6n de los organismcs ofi-
ciales para atenuar situaciones de InJu~tlclll que
podrían derivar en conflicto. Es posible afirmar

que el crecimiento del aparato del Estado es una
consecuencia dIrecta de una mayor ~emanda so-
cial, en relacl6n a una m4s amplia redistrlbuci6n
del excedente gellerado en la esfera de la produc-
ci6n. Sin embargo ese creCimiento d,1 aparato esta-
tal producirá, a su vez, un debilitamiento del juego
democrático por la generación de una burocracia
fuertemente Jerarquizada que adquiere una diná-
mica de funcionamiento Independiente. es d¡;cir,
Impermeable al control o los reclamos de la ciu.
dadanl.a no organizada en grupos de presión (25).

A medida que la sociedad moderna crece y ss
complcJiza, aumenta la interdependencia entre las
actlvldddcs económicas y entre éstas y las diteren-
tes áre3~ de la práctica social. Esto Obliga a una
creclante Intervencl6n del Estado que asume I!
forma de 111 planificación, en el terreno econ6m!-
co para asegurar l.:na eficiente asignación de rKur.
sos, y en 1)1 ámbito social p4ra moderar los conflic-
tos darlvadCl$ ce la dlstrlbucl6n rc<Jre.I'Jadel II1gre.
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~o destinada a fortllicc(lt el p,.oce~o de llcurnuia.
cl6n. Se configura de esto modo ,una asfera de
actividad bAslcamente tecnoaAtlca en donde IlIS
decisiones 'sontomlldas por quienes tienen, el.
monopolio del "saber hacer", por encima o por'
fuera de la voluntadaxpresa o tAcita del cludadano~
común. (26).

La extrema especlallzacl6n del conocImiento.
dificulta el acceso de la mayor parte de ,la pObla-:
cl6n a t6daslas ramas del saber técnico y:clentr-
flco. Es muy dlf(cll, por conslgulente,.que pueda
controlar las opciones de pl~nlflcadores y polf-,
ticos. sobre todo cuando éstas adquieren el respal~
do do un discurso técnico que alude a una raciona'
lldad superior, por encima de las apetencias y ne-
ctsldadesdelhombre común. '. " .,_

Por esta v¡'a,- el proceso da planiflcacl6n"al:
mismo tiempo que tlenóe a asegurar el nqrmal de-.
sarrcllode los proce~os de producción y reproduc.,
clón, evltllndo el ,crllclmlento Inarmónico' de los
diferentes sectores, previniendo estrecheces y,cue-.
Ilos de botella que ,dificulten el crecimiento soste-
nido, y lltenu¿ndo la excesiva desigualdad social
derivJda de la fragmentación de los meréados
de trabajo y consumo cumple. a Ii' vez que una
funcl6n técnica, una función social. '

Como parle de esa funcl6n moderadora en
lo social. proporciona a las decisiones polftlcas
una Justlflcacl6n raclonallzildora que, pot.scr
técnica, apareco como específicamente "neutral'~
En ese carácter, lo técnico se presenta despojado
de todo compromiso con el conflicto distributivo
que_dlnamlZll el proceso social, por lo tanto
Incuestionable desde el punto de vista de la f)ece~

sldadpe una mayor justicia social dentro del siste-
ma (27).

Tambl~n corresponden a estas tecnoburo-
craclas los procesos de negociación con las "entl.
dades rcpresentlltlvélsde Intereses sectoriales en el
seno de la sociedad Civil, en partlcu lar,las corpora~
clones empresaria/es y sindicales, por lo! general,
también fuertemente buroaatlzadas y Jera.rqul-
zadas. De tal modo, los acuerdos, compromisos y
n~oclaclones se fo.rmallzan entre "cúpulas", sin
verdadera Intervención de los directamente afec-
tados por su aplicación. " "l' ,

Este tema de la burocratlzaclOn de las estruc-
turas administrativas y pol(tlcas del Estado 'y el
consiguiente reforzamlento do los mecanismos
autoritarios, se relaciona con la problemática del
creciente peso de los6rganos administrativos pe
gobierno sobre los especlflcamente representa ti.
vos. El Poder Legislador so ve restringido ala fun-
(16n secundarla de rofr'lndar las pol(tlcaS,deS<lrnr
liadas en el ámbito ministerial. Es a nivel del EJe-
cutivo QUO se eStableesn las relaclonesl -con lo~
otros kctorcs de poder, tanto Internos como Inter-
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haclonales; avanzando soble funciones y 6re~s d~
competencia de 105otros poderes, el brazo eJecu.
tlvo del gobierno multiplica, su Influencla.en vlr.
tud del monopolio de la InformacIón, 'el.control.
del uso de la fuerza, la 'manlpulacl6n del secreto
de Estado, la',lntromlsJ6n de los organismos de
sogurldaden la vida poJ(tlca, la Implantación de
situaciones de excepción como el estado de sitio,
etc.etc.-. ',,,,

-¿Cuáles serian los mecanismos propuestos
para contrarr.estar estas tendencias a la concentra-
cl6n ,del poder, dentro del Estado supuestamente
representativo Y. democrAtlco de las .modernas
democracias occidentales?

. En primer, lugar, el reforzamlento,de las Ins-
tancIas partlclpatlvas en todos los ámbitos de la
sociedad, civil,. una democratlzacl6n delas'organl-
zaclones Intermedias, especialmente empresas, sin-
dlcatos,lnstltucfones educativas, que a-compane y
contíOle los avances del poder estatal sobre el área '
d,clo privado.' Una real. democratización y una
efectiva participación en los niveles de
clJmpetenclade.cada miembro del conJunto social
como garantía del mantenimiento del control de
los gobernados s~bre las declsloRe$ efectuadas por
los gobernantes. (~8).
~ El otro recurso Indispensable para la efectl-
,,!zaclón de eseclJntrol sobre resoluciones de 1m-
!,ortancla vital para el conjunto de la comunidad,
es,la destruccl6n del mito del monopolio del saber
técnlco-como,requlslto únlco:y suficiente para una
racional y eflcazprogramacl6n de las actividades
de la sociedad. Es necesarIo asegurar canales de In-
formación que faciliten a los sectores Interesados
la discusión de' las cuestiones que los afectan,en
particular si se trata de áreas relacionadas con su
bienestar y con sus posibilidades de acceder al con-
Junto de bienes y;valores que la sociedad brinda a
los Individuos que.la componen.
• . Se espera d'e,este modo que el control de la

ciudadanía' sObre',la .esfera de lo pol(tlco no se
limito" a los períodos. electorales, como sucede
en' los slstemes de democracia .representatlva, y
que unmavor nIvel de partlclpacl6n del conjunto
de la comunidad genere relaciones 'de fuerza' más
favorables a un cambio social que asegure condl .•.
clones de vida dignas a la~ grandes mayorias, hoy
postergadas y marginadas de los beneflcl~s del prO'"
greso (29).
. .,LY~ qué pasará entonces con la, gobernabl-
IIdad do la democracla"especlalmente en el conflle-
trvo terreno del área latinoamericana 7

El problema no reside tal vez en cuestionar el
Juego deniocrá~lco como. causante de la Inestilblll-
dad yel descontento!oclal en la p.erlferla capita-
lista.' Lara(z del problema puede encontrarse, en
camblo"el1l~s. p'~!1Icular8s caractel'l'stlcas que asu-
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