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Resumen

El tema central que aqui se aborda es el desarrollo del pensamiento politico-econémico,
tanto en Alemania como Gran Bretana, relacionado con la construccion de sociedades
en las que el Estado desempena el papel de asegurar niveles de estabilidad y seguridad
econdmica a sus habitantes, particularmente durante la década de 1940. Este articu-
lo ofrece una perspectiva histérica comparada del pensamiento econémico-politico de
William Beveridge y Walter Eucken. Los aspectos que se comparan son principalmente
las criticas hechas al sistema econdémico y sus propuestas sobre la funcion que debe
cumplir el Estado en la economia. El estudio de las ideas de ambos pensadores, sus
criticas y propuestas en los temas econémicos y politicos, permite conocer de manera
mas profunda el conjunto de ideas que influyeron en el desarrollo de los estados de
bienestar de posguerra, tanto en Gran Bretana como en Alemania.
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Abstract

The central problem that this paper addresses is the development of political economic
thought, both in Germany and in Great Britain, related to the construction of societies
in which the State had a role in ensuring levels of stability and economic security to
its inhabitants, particularly during the late 1940s. This article proposes a comparative
historical perspective of political economic thought of the British economist William
Beveridge and his German counterpart Walter Eucken. The comparison is based on their
critiques to the economic system and proposals on the role that the State should play in
the economy. The study of the ideas of both thinkers, their criticisms and proposals on
economic and political issues, allows us to understand the set of ideas that influenced
the development of the Welfare State of the post war period, both in Britain and Germany.

Key words:

Walter Eucken, William Beveridge, Political Economy, Germany, Great Britain.

Clasificaciéon JEL: B20, B29, B31, P16



Ecos de Economia
Universidad EAFIT
N° 35 - Afo 16 / julio-diciembre 2012

1. Introduccion

Durante la primera década del siglo XXI la relacién entre Estado y sociedad en las nacio-
nes europeas occidentales se ha visto tensionada por una serie de fendmenos econémi-
cos y politicos tendientes a reducir los beneficios sociales. Estos beneficios, construidos
o ampliados particularmente desde la década de los cuarenta del siglo pasado, consti-
tuyeron las bases de los modelos de estado de bienestar, que parecieran ya agotados
0 en progresiva reduccion. Entre estos, el Welfare State britanico y el Wohlfahrtsstaat
aleman (occidental) resultan importantes, pues ambos, aun teniendo una historia que
se puede rastrear en sus origenes en el siglo XIX (y en algunos casos mas atras), con-
solidaron durante el siglo XX formas de contener las tensiones sociales presentes en
las sociedades capitalistas. En ambas sociedades los Estados asumieron niveles de
control sobre la economia para mejorar la distribucién, todo con los objetivos de, no
solo impedir la influencia del socialismo y la Unién Soviética, sino de cerrar el paso a las
tendencias totalitarias como el nacionalsocialismo y el fascismo, que habian arrastrado
a Europa al horror de la guerra.

Por lo anterior resulta importante profundizar en nuestro conocimiento sobre las bases
politicas del desarrollo de los niveles de intervencion del Estado en la economia duran-
te dicha década de 1940, sobre las criticas que se hacian a la economia capitalista y
sobre las formas que se proponian para resolver los problemas sociales de naturaleza
economica. Asi, el presente articulo se centra en el desarrollo histérico de las ideas
politico- econémicas del britanico William Beveridge y el aleman Walter Eucken, quienes
plantearon la necesidad del papel del Estado respecto de los problemas generados por
la economia capitalista. De esta forma buscamos aproximarnos, desde una perspec-
tiva comparada, a un mejor conocimiento del desarrollo del pensamiento econémico-
politico que sentd las bases del desarrollo de los estados de bienestar en Alemania e
Inglaterra durante la primera mitad del siglo XX.

La importancia de estos autores parte de su influencia en las discusiones politicas y
econdémicas que les siguieron, Walter Eucken fue una figura preponderante de las ideas
desarrolladas particularmente por el canciller aleman Ludwig Erhard (v. Erhard, 1964) y
el desarrollo de posguerra del estado de bienestar en la Alemania Federal. Por su parte,
William Beveridge, no solamente es considerado el “padre” del estado de bienestar
britanico, sino que también resulta interesante en un contexto que fue marcado por el
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pensamiento de J. M. Keynes. En este sentido Beveridge nos muestra variables y aspec-
tos divergentes a las propuestas de Keynes, como por ejemplo, su condicionamiento a
la propiedad privada (como se vera mas adelante) y su critica a la forma en que Keynes
trataba el problema del desempleo (Beveridge, 1947). Con su estudio se puede obtener
una mejor aproximacion a los matices en el desarrollo del pensamiento econdémico bri-
tanico en la década de 1940

El supuesto o hipotesis principal de esta investigacion establece que las propuestas po-
litico-econdmicas de Beveridge y Eucken se fundaron a partir de una lectura politica-his-
torica critica de la economia capitalista. Ambos pensadores vieron que la forma como la
economia de libre mercado se habia desarrollado era la responsable de los problemas
sociales y politicos que golpearon a sus sociedades durante las primeras cuatro déca-
das del siglo XX. En este ambito, Eucken y Beveridge observaron que esos problemas
implicaban una dimension histérica y “moral” que era necesario tener presente a la hora
de evaluar y regular el sistema capitalista industrial. Para resolver las tensiones y crisis
generadas por el capitalismo ambos pensadores establecieron la necesidad de que el
Estado debia desempenar una funcién de poder dentro de la economia; para Eucken, el
Estado requeria constituir un orden que asegurara la competencia (Eucken, 1977); para
Beveridge, el Estado debia esforzarse en asegurar una economia de pleno empleo que
fuera la base de los sistemas de seguridad social (Beveridge, 1942, 1943, 1947). Asi,
este articulo se divide en dos partes: en la primera, se presentan las lineas centrales de
la critica de ambos autores al capitalismo, y el segundo se concentra en las propuestas
que estos pensadores formularon en procura de resolver los problemas generados por
la ausencia de la intervencién del Estado en la economia.

En el pensamiento de Beveridge y Eucken se pueden apreciar diversos elementos vincu-
lados a la construccion de una forma de relacion Estado-economia; ambos buscaron, de
manera distinta, regular, conducir, contener y resolver los problemas sociales y politicos ge-
nerados por la economia capitalista, y en los dos pensadores es posible observar tanto una
critica importante a la forma en que la economia fue asumida por el Estado como la inten-
cion de presentar alternativas al liberalismo laissez-faire (de libre economia) y al marxismo.

1 Resulta importante considerar sobre este punto la biografia de Beveridge escrita por José Harris (2003),
en la cual se senalan las distancias que tomé Beveridge de las recomendaciones de Keynes en torno
al tema de la configuracion de la seguridad social. Con relacion al tema especifico del empleo y el des-
empleo, Beveridge (1947) sefald algunas diferencias en cuanto a la forma como Keynes tratd estos
fendmenos en La teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero (2006).
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Conocer histéricamente el estado de bienestar desde una perspectiva comparada per-
mite evitar el error de caer en generalizaciones erroneas sobre este, ya que muestra las
similitudes y diferencias entre los varios modelos. Esto sin olvidar que las caracteristi-
cas que las politicas de bienestar asumen estan directamente relacionadas, tanto con
la historia de cada pais, como con sus propios contextos y coyunturas econémicas, que
se insertan en fendmenos globales (Brady, 2005). La comparacién no busca reconocer
solamente los elementos comunes, sino también aquellas divergencias que permiten
entender la historia como un campo de alternativas diversas?. Con ello se muestra la
posibilidad de las alternativas y la capacidad creadora de la humanidad, sus limites,
posibilidades y contextos.

Asi, como lo senala Castles (2011), la historia y las demas disciplinas sociales tienen el
importante trabajo de aportar a la tarea de dar a cada uno las mismas ventajas y opor-
tunidades y mantener a los gigantes de Beveridge a raya (Castles et al., 2010).

En el desarrollo contemporaneo de este modelo de Estado son identificables dos fases:
la primera en las Ultimas décadas del siglo XIX, en las que se abre el camino de las refor-
mas de bienestar; y la segunda en las décadas de los treinta y los cuarenta, en las cuales
se muestra un nuevo y decisivo cambio hacia regimenes de bienestar. Si bien Esping-
Andersen esta relativamente en lo correcto al sefalar que los estados de bienestar son
resultado del capitalismo del bienestar de posguerra (Esping-Andersen, 2002), su mirada
se limita a elementos inmediatos Utiles al andlisis sociolégico institucional. Pero junto a
esto es valedero e importante establecer que en su gestacion influyeron varios fenome-
nos histoéricos anteriores y coetaneos a las guerras mundiales. Asi, la necesidad de esta-
blecer niveles de bienestar social por parte del Estado estuvo intimamente vinculada a los
problemas y transformaciones sociales y politicas que se inauguraron con la Revolucion
Industrial y las revoluciones burguesas del siglo XIX (Ritter, 1991 & Nolte, 2000). Para
Kaufmann el fenémeno histérico del estado de bienestar se encuentra en el horizonte
de la industrializacién y el conjunto de transformaciones liberales, particularmente en la
igualdad general planteada como derecho de las personas (Kaufmann, 2003).

Las investigaciones sobre el Estado de bienestar se han concentrado en los aspectos
institucionales y de funcionamiento (tanto del siglo XIX como del XX) y hecho importantes

2 Sobre los la historia comparada, ver: Halperin (1982), Hill y Hill (1980), Lorenz (1999), Olabarri (1993),
Sewell (1967), Van den Braembussche (1989).
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aportes desde la economia, la sociologia y la ciencia Politica (v. Bambra, 2007; Brady,
2005; Cousins, 2005; Esping-Andersen, 1990, 2002; Gilbert, 2002; Goffe, 1984). Es,
por tanto, necesario estudiar a Beveridge y Eucken desde una perspectiva histérica
(dentro del siglo XX) para asi aportar a la mejor comprensiéon del desarrollo histérico-
politico del estado de bienestar, de sus matices y complejidades®.

2. Las criticas politico-econémicas y los problemas de la
economia capitalista en las miradas de Eucken y Beveridge

Desde la perspectiva de Walter Eucken, las dos grandes revoluciones de la segunda
mitad del siglo XVIII (Industrial y francesa) habian destruido y superado las viejas cons-
trucciones sociales (Eucken, 1997) y con ello se habia levantado un orden complejo
de los fenédmenos econdmicos. Esta complejidad estaba dada en razén a que el nuevo
orden econdémico, no solo incluye, sino que supera a los mercados de valores, del traba-
jo, del dinero, etc. Por lo tanto, “no existe solamente una interdependencia econémica,
sino que también una interdependencia del orden econémico con todos los restantes
ordenes de la vida (Lebensordnungen)” (Eucken, 1997, p. 21).

Dentro de esto, y en el ambito de la economia moral, un elemento al que Eucken le
dio particular importancia para entender los fendmenos econdémicos fue lo que definid
como “fuerza del egoismo” (Kraft des Egoismus). Ese elemento (fuerza) era el factor
basico que en la naturaleza humana generaba, segln €l, la via para la satisfaccion de la
ambicién personal, que en su descontrol daba espacio a las tendencias monopdlicas y
de carteles que en lo social afectaban la vida econémica y la libertad de los individuos
y que permitian el establecimiento de proyectos totalitarios.

La concentraciéon monopdlica ligada a la profundizaciéon de problemas distributivos y
la generacion de la cuestion social (Soziale Frage) planteaba para Eucken el problema
entre el logro de la riqueza o bienestar individual con los limites sociales que esa riqueza
y el bienestar tienen, y los medios socialmente aceptados para obtenerlas. Asi, una de
las manifestaciones de la cuestion social se encuentra, para el pensador aleman, en
la politica distributiva desarrollada en las sociedades industriales, pues implicaba dar
respuesta a una de las mas importantes preguntas de la economia-politica:

3 Se deben reconocer las importantes obras de Hennock y Ritter sobre el estado de bienestar en Gran
Bretana y Alemania durante el siglo XIX. Ver: Hennock (2007) y Ritter (1983, 1991).
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¢Por qué yo tengo un ingreso menor al de mi vecino? (...), ¢no es posible que yo pueda
ganar mas? Este problema econémico que tensiona la relacién social, se hace mas agu-
do cuando la crisis genera desempleo y la demanda de seguridad econémica se impone
(Eucken, 1977, p. 19).

Aqui, lo relevante para Eucken era mantener la libertad individual (Freiheit des Einzel-
nen) frente al poder de la politica y la economia. Eucken senala que desde el siglo XVIlI
la libertad no es una mera “cosa de la economia y la politica”, sino que es la lnica forma
de existencia humana (Eucken, 1977, p. 122). Esta libertad se ve acompanada del dere-
cho a la libre eleccion (Selbstbestimmungsrecht). El problema en ese sentido consistia

|n

en que la economia en su supuesto desarrollo “natural”, y su laissez-faire, generaban

tendencias monopélicas que restringian la libertad y la libertad de eleccion.

En la relacion contradictoria entre interés privado, por un lado, y el social por otro, el
Estado desempenaba, para Eucken, una funcién central, debia ser el encargado de re-
gular los niveles de tension dentro de la sociedad. En la blsqueda por mediar dichas
tensiones Eucken observaba que las ideologias del siglo XIX tanto el liberalismo como
el marxismo (pasando por Saint Simon y Proudhon) se habian basado en un contexto
diferente al planteado en el siglo XX:

[...] carteles, monopolios, créditos bancarios, (...) no existian o recién iniciaban su desa-
rrollo. Pero en ese tiempo pasado se desplegaron esas doctrinas, las cuales dominan
a la gente de hoy, y estructuraron los conceptos que la gente de hoy utiliza, como por
ejemplo los conceptos de socialismo y capitalismo” (Eucken, 1977, p. 122).

Comprender las caracteristicas de la economia en el siglo XX y su historia de proble-
mas, y las distancias con la situacion del capitalismo y la industrializacion de los siglos
previos, significaba integrar a la politica econémica la experiencia de crisis agrarias, de
valores, de comercio, de impuestos, etc. Esto permitiria el desarrollo de una politica eco-
ndémica que respondiera a su tiempo particular. No considerar estos cambios implicaba
que “la lucha de los partidos fuera conducida con anticuados gritos de batalla” (Eucken,
1977, p. 122).

La importancia del Estado en la propuesta de Eucken puede ser vista como parte de una
tradicion conservadora que desde el cameralismo (siglos XVII y XVIII) asignaba un papel
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econémico importante al Estado absoluto*, que debia ser responsable de un buen de-
sarrollo del comercio, asegurando el intercambio favorable, bajo la I6gica mercantilista®.
También se puede observar la relacion de Eucken con las lineas de la escuela histérica
presentes en Schmoeller, con su tendencia hacia el absolutismo (Espining-Andersen,
1990) y las ideas de Schumpeter, que senalaron (con grandes matices de diferencia,
como por ejemplo el valor de la democracia para Schumpeter), de ahi la importancia de
entender la economia en sus contextos historicos (Koslowski, 2010; Milonakis & Fine,
2010). Aun con estos marcos de influencia, entre muchos otros, Eucken desarrollé una
mirada y propuesta propia de tendencia conservadora en lo social, que le distanciaban
de la observacion de Schumpeter sobre las tendencias de decadencia del capitalismo
(Shumpeter, 1984) y que instalaron —a Eucken— en posiciones no criticas del capitalis-
mo y temerosas del socialismo®.

Metodol6gicamente Eucken intentd marcar un camino propio entre la reflexion econémi-
ca empirista y la economia racionalista (Methodenstreit de 1870) (v. Milonakis & Fine,
2010), reconociendo, no solo la importancia de la historia y las variables o fenémenos
no econdémicos, sino buscando también los “6rdenes” existentes en los procesos econo-
micos que operaban con légicas que estaban sobre las voluntades politicas’.

Eucken observo que durante las décadas de los veinte y treinta se establecieron res-
puestas politico-econémicas intermedias (Mittelweg) y experimentales a las crisis aso-
ciadas a la no intervencién del Estado en materias econémicas. Asi:

[...] proceso econémico y el orden econdémico (Wirtschaftsordnung) ya no son dejados
totalmente a privados, sino que se determinara mas o menos por el Estado. En todos los
paises hay experimentos: en Alemania, los Estados Unidos, Inglaterra, Rusia, Francia,

4 Este aspecto de continuidad no niega la innovacion en la propuesta de Eucken, toda vez que reconocia
el conjunto de transformaciones historicas sucedidas en el ambito de la economia.

5 El cameralismo corresponde a una propuesta politico-econémica relacionada con las actividades eco-
némicas del Estado moderno. Su desarrollo en los siglos XVIl y XVIII se asocia a las ideas de Ludwig von
Seckendorff y a uno de sus mas importantes representantes: Johann Heinrich Gottlob von Justi. Aun
considerandose como una tradicién del pensamiento politico, no se debe desconocer la influencia de las
ideas de Adam Smith. Para mas sobre esto, ver: Christof-Kraus (2011).

6 Se debe reconocer que los cambios y continuidades en el desarrollo de las ideas de Eucken, y sus vincu-
los con otros pensadores, es un tema importante, pero va mas alla de los limites de esta investigacion.
De todas formas, para tener una mirada sobre este particular, se puede ver: Peukert, 2010).

7 En este punto Peukert observa los limites e inconsistencias tedricas de Eucken, pues este no habria
establecido con claridad los lineamientos de su razonamiento abstracto. Ver: Peukert (2010).
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Suecia (por nombrar sélo unos pocos paises). En todas partes aparece un nuevo tipo poli-
tico-economico, llamado el experimentador. Pero todos los experimentos son de caracter
especial, nacional. En Alemania, comenzaron los intentos de administracion central de
la economia durante la guerra de 1914/18, con las leyes de seguridad social de 1919y
que condujo con muchos estadios intermedios (Zwischenstadien) a la politica del pleno
empleo desde 1933y a la politica econémica del manejo central del proceso econémico
(Wirtschaftprozesses) después de 1936. Este experimento durd hasta 1948 con muchos
cambios de 6rdenes de prueba (Eucken, 1977, p. 56).

Datos relacionados con la economia alemana nos muestran que el problema del manejo
econdémico del régimen nazi mostrdé una tendencia en la que aun con las mejoras en
los indices econdmicos (particularmente de empleo) los trabajadores se beneficiaron
econdmicamente en una proporcidon menor que el crecimiento econdémico. Esto debido
a que para cumplir el objetivo econémico central del régimen de Hitler —el armamen-
to— se debia restringir el consumo privado a favor del gasto pulblico y las ganancias
empresariales. Ademas, “durante el Tercer Reich se redujeron los salarios mediante el
aumento de las obligaciones dentro y fuera de la ley” (Wagner, 2008, p. 62).

La politica central desarrollada por el Estado en el manejo econdmico constituia la con-
traparte de la politica de laissez-faire, pues el proceso y el orden econémicos ya no
estaban en manos de privados. Asi,

La planificacion de los presupuestos de las empresas individuales ya no se establecen de
manera independiente (...) a través de las tasas de las declaraciones bancarias, sino que
los planes de las autoridades son para decidir qué y dénde y como producen y como se
distribuye el producto interno” (Eucken, 1977, p. 58).

El experimento politico-econémico desplegado en el periodo de entreguerras hasta fi-
nes de la década de los cuarenta tenia para Eucken dos variables: por un lado, una ad-
ministracion central de la economia que conduce los procesos econémicos mediante la
propiedad colectiva (Unidn Soviética), y por otro, una donde domina la propiedad privada
de los medios de produccion. Esta Gltima es la que se desarroll6 en Alemania y se define
en relacién a que “la disposicion de los medios de produccion para los propietarios pri-
vados sélo era limitada en la medida de lo posible” (Eucken, 1977, p. 59).

Las limitaciones no se referian a la concentracion y siguiente configuracion monopdlica,
sino que principalmente a qué se debia produciry como distribuirlo. En este sentido, los dos
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sistemas de administracion centralizada favorecian la formacién de carteles o bloques
productivos, pues asi la centralizacion podia funcionar mejor que frente a una diversidad
de pequenos productores. Uno de los problemas generados por esto, en el caso alemans,
particularmente desde 1939, era el de que la produccién no guardaba ninguna relacién
con los precios, sino con la situacion de cada productor (Eucken, 1977) en el escena-
rio de los lineamientos de la dictadura, que implicaba un empeoramiento del consumo
basico. En este punto es necesario recordar que durante el régimen nazi (en especial
durante la guerra) la situacién de cada productor estaba principalmente dirigida por
la politica econdmica de guerra. Eucken no desarroll6 este aspecto (Wagner, 2008) y
extendio el problema de la direccion de la produccion hasta 1948 sin profundizar en la
situacion de necesidad de orientar la produccién inmediatamente después de la gue-
rra, especialmente cuando entendemos el desarrollo de una gran precariedad definida
como la “cultura del hambre” (Kulturhunger) (Schildt & Siegfried, 2009, pp. 23-28).

Su reflexion critica al laissez-faire no se alineaba con las propuestas marxistas ni con el
centralismo econdmico planteado por el nacionalsocialismo (Llanos, 2010). Para él, las
dos experiencias (socialista y nacionalsocialista) resultaron del descontrol de la econo-
mia capitalista®. Ambas representaban una amenaza tanto al desarrollo de las liberta-
des individuales como a la calidad de vida, pues el efecto de estos aparatos centrales
sobre la economia significaba un excesivo gasto del Estado en problemas aislados y
descuidaba la produccion de articulos basicos de consumo, con lo que se elevaba el
costo para los consumidores y “condenaba a la hambruna a los trabajadores” (Eucken,
1999, p. 10). En el caso del Estado nazi, Eucken senalaba la amenaza a las liberta-
des y la constitucion de un orden de “soldados, funcionarios, comisarios, ciudadanos
y esclavos del estado” (Eucken, 1999, pp. 11-12). Aqui vale la pena recordar que, en
el caso puntual de la dictadura nazi para sostener la maquinaria bélica, se desarrolld
un régimen que esclavizo, explotd y exterminé a importantes sectores de la poblacién
expulsados de la sociedad y calificados como “inferiores” y “enemigos” del “pueblo”
aleman. Esto abarc6 desde comunistas, socialdemécratas, gitanos, hasta a millones de
judios (Evans, 2007).

8 No veremos la reflexion de Eucken sobre el caso colectivo (soviético), pues nos llevaria mas alla de los
limites de este trabajo.

9 Larelacion de Eucken con el régimen de Hitler estuvo marcada por la oposicion a este. En 1933 traté de
persuadir a las universidades alemanas de resistir a Hitler, y luego, en 1936, se opuso a Heidegger en la
Universidad en Freiburg. Ver: Peukert (2010) y Watkins (1953).
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A pesar de que Eucken parece haber reconocido las diferencias entre el régimen sovié-
tico y el nacionalsocialista, prefirid presentarlos como parte de una misma alternativa
centralizadora y de intervencion del Estado en la economia frente a los problemas ge-
nerados por el laissez-faire.

En el caso de William Beveridge, la maduracién de las economias modernas a lo largo
de la historia, y especificamente el desarrollo de la industrializacién en los paises mas
adelantados, significo una serie de problemas econdémicos con implicaciones politicas
y sociales importantes. En este sentido, los problemas nacidos al alero de la Revolu-
cién Industrial han significado una fuerte convulsién y transformacién de la vida de las
personas, las maquinas habian empujado a los tejedores al desempleo y la miseria
(Beveridge, 1947).

En este punto se observa una coincidencia del pensamiento de Beveridge con parte de
las ideas de Eucken, ya que ambos reconocen un momento histérico crucial de la his-
toria, una transformacion que altera los 6rdenes preexistentes. Es importante resaltar
esto, pues implica que Beveridge consideraba en sus analisis elementos histéricos que
asignaban particularidad al problema de la economia britanica®®. Pero en su reflexiéon y
estudio econdmico nos presenta, no solo una consideracion historica que lo inscribiria
en el campo inductivo, sino que también establecio principios tedricos abstractos. Asi,
su trabajo puede ser visto como la resultante de un método que combiné tanto proce-
sos deductivos como inductivos, de modo que estaria inserto en la tradicion britanica
presente desde el trabajo de Smith (Milionakis & Fine, 2010), lo cual coloca histérica-
mente su pensamiento en un plano de relativa oposicion y diferenciacion (metodologica)
a los desarrollos del marginalismo que daria forma al neoliberalismo (Von Mises, Hayek,
Friedmann, etcétera).

Si para el economista aleman el problema central era el orden general de la economia,
en el que la cuestion del desempleo era solo una parte, para Beveridge la situacion de la
oferta de trabajo ocupaba el sitial privilegiado de su critica al desarrollo de la economia
liberal. A diferencia de la critica realizada por Eucken, no se focalizd en la concentracion

10 Un ejemplo de esta consideracion de la historia se puede apreciar con respecto a las politicas presu-
puestarias relacionadas con la ocupacion plena, pues Beveridge apunté: “la forma que debe adoptar la
politica de ocupacién plena, en un momento dado, debe estar de acuerdo con las circunstancias que se
presenten en ese momento. La politica que se adopte no necesita ser la misma para todos los paises ni
para el mismo pais en momentos diferentes” (Beveridge, 1947, p. 187).
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y tendencia monopélica movilizada por la “fuerza del egoismo” y la debilidad ordenadora
del Estado de laissez faire, sino que el pensador inglés la atribuye a:

[...] la debilidad central de la economia liberal del pasado: su incapacidad para producir
una demanda constante y adecuada de lo que produce el sistema econémico, junto con
su falta de direccion local en la demanda y desorganizacion del mercado del trabajo como
deficiencias secundarias, de todo lo cual se origina la desocupacion (Beveridge, 1947, p.
34).

Para hacer frente a esto el Estado debia asumir la responsabilidad de asegurar el fun-
cionamiento de la economia, pues para construir un sistema de seguridad social re-
queria usar su poder hasta la extension que fuera necesaria con el fin de asegurar el
empleo productivo (Beveridge, 1942).

Para el pensador britanico las fluctuaciones sucesivas que experimentan los paises
industrializados, ocasionadas por los movimientos ciclicos que afectan a las eco-
nomias de mercado que carecen de planificacion alguna, exponen a las sociedades
a graves depresiones con altos indices de desempleo'. Si bien antes de la Primera
Guerra Mundial la desocupacion era vista como un mal que debia remediarse, esta
no se constituia en un problema econdémico de gran seriedad. Distinto es el caracter
que toma el desempleo durante el escenario desarrollado en la entreguerra, en el
que llegb a ser uno de los mayores problemas que aquejaban a la sociedad britani-
ca. Segln el pensador inglés, si se comparan los indices de desempleo antes y des-
pués de la Primera Guerra Mundial, el porcentaje de personas que buscaban ocupa-
cion sin poder conseguirla fue dos o tres veces mas elevado, lo que implicé un de-
terioro de las condiciones de vida de la poblacion al verse afectada por la miseria®?.

11 Este diagnéstico sobre las explicaciones del desempleo no siempre fue tan evidente, y esto se demuestra en
el anélisis de las primeras leyes sociales en Gran Bretaiia. “Antes de 1911, no existian beneficios para cubrir
las necesidades inmediatas de los desempleados a nivel nacional. Los beneficios para los desocupados
solo estaban disponibles para los miembros de algunos sindicatos seleccionados, preferentemente para los
trabajadores con habilidades especializadas. Fuera de los esfuerzos realizados por la caridad de algunos
privados, el resto, por los menos en Inglaterra y Gales, estaban obligados a confiar en los guardianes de la
ley de pobres (Poor Law Guardians). Este sistema era degradante; se creia que los hombres estaban des-
empleados porque no tenian los méritos suficientes y eran inmorales” (Garside, 1990, p. 31). Sin embargo,
“Con las evidencias acumuladas con el paso del tiempo, se llegd a una nueva explicacion donde ya no se
culpaba a los trabajadores ni sus supuestos defectos individuales como los primeros responsables por el
desempleo y la pobreza. La verdadera causa de estos problemas era el propio funcionamiento de la econo-
mia”. Sobre el funcionamiento de los guardianes de la ley de pobres, ver: Hennock (2007).

12 Enelinforme de Beveridge se definia miseria como: “aquella situacion en que se carece de ingresos para
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Para Beveridge las carencias materiales no son las Unicas consecuencias negativas
inherentes a los problemas de la economia desregulada. En un escenario en el que
la tasa de desocupacion se duplica o triplica, lo que se esconde detras de estas ci-
fras es la transformacion del desempleo en un fendmeno cuantitativo y cualitativo®®,
del cual la Primera Guerra Mundial actia como punto de inflexion, pues con ella “la
desocupacioén en Inglaterra asumié un aspecto nuevo y mas sombrio” (Beveridge, 1947,
p. 135). El pensador britanico también reconocié que el panorama se agravé con la
Gran Depresion de 1929, explicandola como un ejemplo mas de las fluctuaciones pe-
riddicas del ciclo econémico, “aun cuando fue mucho mas grave que cualquier otra fase
descendente anterior, y aun cuando en Inglaterra sus efectos se intensificaron debido
a la desocupacion causada por la baja secular en la demanda exterior (...)” (Beveridge,
1947, p. 33).

Luego de la crisis de 1929 el incremento en el desempleo de larga duracion se vuelve
tan relevante que esto se volvié clave para comprender el desempleo en los anos trein-
ta?*.Uno de los problemas asociados a esto consiste en que las probabilidades de volver
a obtener un trabajo disminuyen a medida que se alarga el periodo de desocupacion.
Garside denomina este fendmeno dependencia de la duracién (duration dependence),
definido como “el proceso mediante el cual los trabajadores que sufren largos periodos
de desempleo crece cada vez mas separado del mercado de trabajo, en virtud de la
disminucion de la habilidad y motivacion (...)” (Garside, 1990, p. 17). Aqui, los cambios
psicolégicos generados por el desempleo, no solo afectaron las posibilidades indivi-
duales de volver a encontrar trabajo, sino que mermaron la organizacién colectiva para
presionar a los diversos Gobiernos para que tomaran medidas contundentes en contra
de la desocupacion en masa. Esto se unié a la politica de colaboracion politica de los
laboristas, poco dispuestos a movilizar sus bases sociales en virtud de su distancia de
las politicas mas radicalizadas de algunos sectores de trabajadores (Garside, 1990).

poder adquirir los bienes que proporcionan un nivel de vida adecuado: alimentos, casa, habitacion, ropa
y combustible” (Beveridge, 1947, p. 19).

13 Beveridge senala que una tasa igual o menor a un 5% de desempleo representa intervalos breves de
desocupacion, en los cuales los trabajadores no han estado paralizados durante mucho tiempo y es-
peran volver a trabajar en breve. Sin embargo, una desocupacion del 15% incluye a un gran ndmero de
personas que han estado desocupadas por periodos largos y que ya han perdido o estan perdiendo la
esperanza de trabajar, asi como su vigor fisico y sus habitos de trabajo.

14 “Whereas in September 1929 78.5 per cent of applicants for unemployment relief had been out of work
for less than three months and only 4.7 per cent for more than a year, by 1936 only 55 per cent had been
unemployment for lees than three months and a quarter for more than a year” (Garside, 1990, p. 15).
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Asi, la inseguridad transformé a los desempleados en personas temerosas y dependien-
tes, puesto que:
Con su confianza y esperanza ya erosionada, s6lo una minoria retuvo algln deseo ar-
diente de protesta militante; para muchos de los desempleados, su condicion aparecid
menos como una injusticia correctiva que como la desgracia que debia ser estoicamente
soportada (Garside, 1990, p. 390).

Para Beveridge el periodo de entreguerras se caracterizé por una demanda de la mano
de obra total insuficiente con relacion a la oferta disponible, por lo cual Inglaterra estuvo
expuesta a graves problemas de desocupacién cronica a una escala no experimentada
antes. En este diagnéstico se senala que Inglaterra —y todos los paises industrialmente
adelantados y poseedores de idénticas tradiciones de individualismo resuelto y gobier-
no democratico (Beveridge, 1947)— deben generar una economia y una organizacion
industrial de tiempos de paz que impida que se generen tales indices de desocupacion
en masa. En esta organizacion el Estado debia asumir un papel de primera indole.

Estas concepciones de la funcion del Estado y la regulacion de la economia estaban
lejos de ser aceptadas con unanimidad en aquel tiempo. A pesar de que durante la en-
treguerra el desempleo se erigié en uno los problemas que mas preocupacion causaba
a las autoridades, convirtiéndose en una “enfermedad endémica que afectaba al cora-
z6n industrial del pais constantemente inmune a los supuestos poderes curativos de las
fuerzas del mercado” (Garside, 1990, p. 380), la reduccién de la desocupacién en masa
a corto plazo nunca se posiciondé como el objetivo primordial de la politica econémica.
Eso se debi6 a la persistente creencia del gobierno en que las “respuestas ortodoxas”
en otras esferas de la actividad econémica guiarian por su cuenta al pleno empleo, con
menos danos a la salud y estabilidad de la economia a largo plazo. En este sentido,
las practicas preferidas en los circulos oficiales durante los anos veinte coincidian con
el enfoque neoclasico y con las prioridades y prejuicios que constituian la opinion de
los sectores financieros e industriales. Asi, la demanda por incrementar los gastos en
empleo publico violaban los dictados econémicos dominantes, los cuales respondian al
principio victoriano de que las cuentas del Gobierno central debian estar balanceadas al
menor nivel posible (Garside, 1990). Sin embargo, la emergencia del desempleo cronico
a gran escala puso estos principios en tela de juicio.
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En los anos treinta se apreciaron reorientaciones de la politica econémica®® que salva-
guardaron un deterioro aun mayor del mercado de trabajo y de las finanzas nacionales,
pero que sin embargo no implicaron la implementacion de un plan deliberado que permi-
tiera reflotar la economia doméstica para reducir el desempleo. La politica oficial que ve-
laba por mantener la confianza dentro y fuera del pais, por medio de la restriccion presu-
puestaria y el minimo de intervencién en la economia, perduré como el paradigma predo-
minante e influencié la mayoria de los aspectos de la economia politica (Garside, 1990).

No obstante, la tendencia ortodoxa de los circulos oficiales frente al desempleo crénico
no se vio exenta de criticas. Beveridge fue uno de los pensadores contemporaneos que
levantaron sus dudas frente a la capacidad del orden econémico liberal para impulsar
la prosperidad econdémica en las sociedades modernas. Los desacuerdos en torno a las
causasy, por ende, la manera de enfrentar el desempleo, fue una constante durante las
décadas de los veinte y los treinta. En concreto, los Gobiernos del periodo de entregue-
rra enfrentaron el problema con un amplio y a veces conflictivo rango de politicas, “(...)
muchos de los cuales aparecian a los contemporaneos como poco mas que ansiosos
gestos mas que ataques reflexivos sobre uno de los problemas econémicos y sociales
mas fuertes de la época” (Garside, 1990, p. 28).

Para Beveridge el problema del desempleo supera una mirada estrictamente “econo-
micista” al interpretar las cifras en su dimensién “humana” —incluyendo la complejidad
de factores sociales y psicolégicos que estas encierran— e intentando comprender la
desocupacion como un fendmeno que no se restringe a lo estrictamente cuantitativo:

La estadistica sobre la desocupacién no son sélo cifras mudas, sino en realidad significan
largas filas de hombres y mujeres. Los tres millones mas o menos de desocupados, en
1932 significan tres millones de vidas que se desperdician en la inutilidad, en una cre-
ciente desesperacion y en una indiferencia inconsciente (Beveridge, 1947, p. 317).

De esta forma, el primer mal ocasionado por la desocupacion es la sensaciéon de impo-

15 “Although some of the constraints on the evolution of a more positive unemployment policy eased so-
mewhat after 1931 with the abandonment of the gold standard, the reduction of interest rates and the
break with free trade, neither the doctrine of minimum government interference nor the innate hostility
towards unorthodox economic policy was seriously challenged” (Garside, 1990, p. 389).
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sibilidad de prestar un servicio Gtil, que se traduce en que hombres y mujeres desem-
pleados se consideren como individuos “indeseables y sin patria”®. Las personas deben
tener obligatoriamente la posibilidad de prestar un servicio Gtil, por lo que esta premisa
se transforma en un requisito central dentro del disefio de una economia que contribuya
a alcanzar el bienestar general de sus miembros:

Para que el hombre tenga valer, y conciencia de su valer, es necesario que existan siem-
pre cosas Utiles que hacer, y dinero para pagar ese trabajo. El empleo es el que debe
esperar al hombre y no éste a aquel” (Beveridge, 1947, p. 24).

De esta forma, la generacion de una demanda de trabajo no es un fin en si mismo (al
igual que para Eucken era insuficiente la blsqueda de la actividad econémica sin su in-
tegracion al conjunto del proceso econémico), sino que debe perseguirse considerando
también el objetivo de esa ocupacion, de manera que se constituya como un “servicio
atil” en la esfera econémica. Beveridge senala que, puesto que toda actividad humana
tiene como fin material el consumo (porque la ocupacion en su dimensiéon material es
un medio para consumir mas o disfrutar de una mayor comodidad),

[...] la clase de ocupacion en que sblo se pierde el tiempo, o sea la que equivale hacer ho-
yos y volverlos a llenar, o que es meramente destructiva, como la guerra y su preparacion,
no cumple con el fin deseado [por lo que] tampoco proporcionaria satisfacciéon alguna”
(Beveridge, 1947, p. 24).

La otra cara de la moneda que debemos considerar en una situacion de desocupacion
en masa son los millones de personas empleadas que se enfrentan a la incertidumbre
de no saber por cuanto tiempo podran conservar sus trabajos. Desocupados y emplea-
dos vulnerables a perder su empleo evidencian el segundo mal que origina el desem-

16 En su informe el autor dedica un apartado denominado “La desocupacion y el individuo” a reproducir y
analizar testimonios de jovenes y adultos que se vieron afectados por el desempleo, en el que da cuenta
de la fuerte presion psicolégica a la que estaban sometidos al verse sumidos en la incertidumbre y la
desesperacion. Con el paso del tiempo, “el desaliento y la apatia que acaban por sentar sus reales en
muchos hogares (...) Es una de las razones de por qué no vuelven a buscar trabajo (...) de por qué la ma-
yoria de ellos no tiene animos para pertenecer a clubes o participar en actividades de otra clase, y es una
de las razones [de] por qué sus hogares se ven tan miserables”. Al referirse al desempleo de los jovenes
sefala que estos sentian que al estar desocupados “vivian muertos”, “el problema central en las vidas

de la mayor parte de estos jovenes es el de conservar el respeto de si mismos. Con toda razén sienten

la necesidad de ocupar su puesto dentro de la sociedad, alcanza[n]do por derecho propio los medios de
subsistencia. (...) Carecen de funcion dentro de la sociedad. Son el lastre indeseable en la comunidad en

cuya vida no pueden desempenar su parte” (Beveridge, 1947, p. 310).
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pleo cronico: “que el hombre viva bajo temor constante, de donde se originan muchos
odios” (Beveridge, 1947, p. 317). Tal y como Eucken integra la fuerza del egoismo huma-
no a su analisis, Beveridge también le otorga una connotaciéon moral a los fenédmenos
econémicos al considerar el temor y el odio entre los individuos como elementos de par-
ticular importancia para comprender los problemas de la economia. Estos factores, que
eventualmente podrian mermar profundamente las bases de una sociedad, persistiran
mientras exista la posibilidad de desocupacién cronica, pues “el hombre parecera ene-
migo de sus semejantes en una lucha para obtener empleos (...) Esa lucha fomenta adn
muchos sentimientos peores aun: el odio a los extranjero, el odio a los judios, enemistad
entre los sexos” (Beveridge, 1947, p. 318).

El fundamento que coloca el problema de la desocupacion como el punto de partida en
la generacion de una nueva politica econémica, no solo radica en las carencias materia-
les y en la pérdida de riqueza que puede ocasionar el desempleo, sino que se sustenta
en una dimensién moral que considera los efectos sociales y humanos sobre los des-
ocupados y las relaciones establecidas entre los ciudadanos. A juicio del economista
britanico, la Unica manera de alcanzar el progreso econdmico libre de temores y odios
es la capacidad de emplear la totalidad de los recursos productivos evitando que la
desocupacion se convierta en una fuente de males interminables. “Asi, y s6lo asi, sera
posible asegurar al pueblo la primera condicion para lograr la felicidad: dar al hombre
la oportunidad de prestar un servicio Gtil” (Beveridge, 1947, p. 156). Es a partir de esta
capacidad de utilizar la totalidad de los recursos productivos que se debe juzgar el des-
empeno de la economia liberal desregulada, implementada en Gran Bretana y en gran
parte de los paises industrializados. A la luz de la experiencia reciente en ese momento,
esta estaba lejos de obtener los resultados minimos aceptables.

3. Las propuestas politico-econémicas: Eucken, “el orden
de la competencia”, y Beveridge, “la ocupacion plena”

Para Eucken el laissez-faire fue incapaz de contener las fuerzas negativas de la econo-
mia, debido a su aversion al Estado. Al mismo tiempo consideré que la respuesta a los
problemas de la economia que planteaba Estados con politicas de centralizacion de la
economia, atentaba contra la libertad y desviaba los recursos y la produccién, encare-
ciendo el consumo (Eucken, 1977).

En la misma linea Eucken agrega que los fendmenos econdémicos analizados por él,
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al involucrar una amenaza a la libertad —toda vez que restringen las posibilidades de
eleccion— han transformado al individuo en una mera parte del orden econémico. La
concentracion del poder econémico en los privados, en el colectivo o en el Estado, im-
plica que el aparato (la administracion privada, colectiva o estatal) se transforma en el
propdsito, mientras que el humano solo es un medio (Eucken, 1977).

Eucken reconocia que desde la industrializaciéon y el establecimiento de sociedades
mas complejas, la mantencién de la humanidad planteaba la necesidad del desarrollo
de grandes relaciones de trabajo entre la economia y las técnicas productivas y de ges-
tién y administracion. En esto, un nuevo dilema surgia: ¢es posible un orden econémico
en el que las personas no solo sean un medio para los propésitos (del colectivo, los
privados o el Estado), no solo una parte de los aparatos? (Eucken, 1977).

Para asegurar la libertad e impedir las tendencias monopélicas de la economia Eucken
postul6 que la necesidad de establecer el orden de la competencia (Wettbevergordnung)
no era un cuestionamiento al sistema capitalista, ni al principio de la propiedad privada,
sino que reconocia los elementos daninos del capitalismo cuando no se regulan o con-
trolan las tendencias a la concentracion monopdlica. Estos ejercian una fuerza negativa
sobre la vida y libertad de las personas, y generaban fendmenos (no econémicos)*’
que podian dafnar al conjunto de la sociedad y los individuos con el desarrollo de érde-
nes que destruyeran la libertad individual.

El orden de la competencia buscaba principalmente asegurar el acceso al consumo me-
diante un orden eficiente de la disponibilidad de oferta de productos que asegurara en
la poblacion la adquisicion de estos. Esa suerte de socializacion del consumo (también
presente en Beveridge) nos revela parte importante de la base de su conservadurismo,
pues mediante el mantenimiento de la competencia capitalista regulada por el Estado
se desarrollaria un sector de pequenos productores industriales diversificados que, en
su permanente competencia y desarrollo, asegurarian un nivel de consumo que reduci-
ria las tensiones sociales, lo cual impediria que los individuos fuesen dominados en su
necesidades por productores monopélicos.

Para Eucken la politica de pleno empleo representaba el camino intermedio para hacer

17 En esto se puede encontrar algliin elemento comdn con la propuesta de Schumpeter.
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frente a los problemas generados por el laissez-faire y era parte de la politica econdmica
experimental. Constituia una combinacién entre la libertad y el manejo central (Eucken,
1977). Reconocia la importancia de resolver el problema del desempleo, sobre todo
cuando se considera la experiencia alemana del periodo de entreguerra, pero manifesto
importantes objeciones a la propuesta politica de pleno empleo, pues segun él la inver-
sion del Estado que intenta dirigir la economia para generar empleo se destina princi-
palmente a obras publicas e infraestructura, con lo que se genera una desproporcion
en la relacién productiva que por la orientacién de la inversion hace caer a importantes
medios de produccién y el comercio internacional retrocede. Con esto, “la seguridad
econdmica no es alcanzada” (Eucken, 1977, p. 101), pues la provision de bienes de
consumo se ve afectada y retrocede a la luz de la reorientacion de inversion®e,

Esta critica estuvo relacionada con los problemas del desarrollo econémico aleman du-
rante parte importante de las primeras décadas del siglo XX. Ese problema era con
respecto tanto a la integracion de Alemania a la economia mundial, como a las carac-
teristicas internas de su proceso de modernizacion social y econdmica®®. Asi, vista en
perspectiva amplia, Alemania, durante el periodo comprendido entre la década de los
treinta y la dictadura de Hitler, no diferia mucho de los promedios de las otras econo-
mias europeas:

[...] su ingreso per capita nacional en la década de 1930 era mediano (...). El estandar de
consumo disfrutado por la mayoria de la poblacién alemana era modesto y habia queda-
do bastante detras del disfrutado por la mayoria de sus vecinos de Europa Occidental.
Alemania bajo Hitler continu6 siendo una sociedad parcialmente modernizada en que 15
millones de personas dependian para vivir tanto de artesanias tradicionales [com]o de la
agricultura campesina” (Tooze, 2008, p. XXIII).

La critica de Eucken no implicd un rechazo a la necesidad de una politica de pleno
empleo, pero para él lo importante era la conduccion de los procesos econémicos en

18 En ese sentido Eucken desarrolla una critica al impacto que la politica de pleno empleo tiene sobre el
crédito, por tanto, la inflacién. Ver: Eucken (1977).

19 Adam Tooze ha mostrado que la idea de la superioridad de la economia alemana durante las primeras
décadas del siglo XX ha sido mas una imagen generada por sectores de la historiografia que una situa-
cion real en la economia europea (v. Tooze, 2008). Incluso para el periodo anterior, comprendido entre
1870 y 1913, los indices de desarrollo humano y PIB per capita evidencian una situacion en la que
Alemania no se destacaba como superior en comparacion con Gran Bretana, Holanda, Francia, Suecia,
Suiza o Bélgica. Sobre esto, ver: Broadberry y O'Rourke (2010).
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su conjunto y no solo una concentracion en el empleo. No considerar al conjunto signi-
ficaba estar frente a uno de los grandes dilemas econémicos “de nuestros tiempos”,
por un lado, la urgencia de una politica de pleno empleo, y por otro, la generacion de
disparidades (desbalances) sobre otros mercados a partir de politica de pleno empleo
(Eucken, 1977). En este sentido, para Eucken lograr el trabajo, la actividad econémica
de los individuos, no es suficiente, pues lo importante es que su actividad esté integrada
al conjunto del proceso econdémico y no a actividades marginales como “trabajar en un
jardin en vez de en una fabrica” o viajar largas distancias para recoger “papas” (Eucken,
1977).

La propuesta de un orden econdémico en el que el Estado dispone de una burocracia y
politicos profesionales, ademas de los resortes legales y administrativos para impedir
tendencias monopdlicas y asegurar la libertad individual, la estabilidad social y el consu-
mo, se encuentra directamente ligada a la trayectoria del pensamiento politico-econé-
mico en Alemania desde la segunda mitad del siglo XIX (hasta aproximadamente 1914),
pues la burguesia no logroé el desarrollo suficiente y se alié a los junkers (terratenientes),
estableciendo una forma autoritaria y conservadora de entender el Estado, que era el
responsable del orden (Hobsbawm, 2011). Esto nos permite entender las tempranas re-
gulaciones de seguridad social establecidas durante el periodo de Bismark, que fueron
bastante adelantadas en el plano europeo —1884 y 1887— (Schumpeter, 1995).

Es preciso apuntar una convergencia interesante de Eucken con algunas ideas de Hayek
con relacién a la importancia de la competencia como via de asegurar el desenvolvi-
miento de la economia, pero esto no niega la distancia entre ambos pensadores, pues
Hayek cuestion6 tanto elementos desarrollados por la escuela histérica alemana (Ha-
yek, 1933), que estaban presentes en Eucken, como la forma de entender el desarrollo
historico y la importancia de las concentraciones monopdlicas (Hayek, 1963). Para este
los monopolios podrian ser entendidos como resultante de la accion del Estado (Hayek,
1963), mientras que para Eucken nacian de la ausencia del Estado o de la inconsisten-
cia del orden legal.

Al considerar el trabajo de Esping-Andersen, la propuesta de Eucken conjugaba dos
aproximaciones particulares al estado de bienestar: por un lado, el estructuralismo con
el énfasis en el desarrollo del Estado burocratico, con funcionarios profesionales y una
legislacion eficaz, y por otro, la perspectiva institucionalista, que implicaba una critica
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a la separacién de la economia de las otras dimensiones de la vida social, pues arries-
gaba la subsistencia de la sociedad; en otras palabras, la sociedad debia controlar la
economia, pues asi aseguraba su existencia (Espining-Andersen, 1990).

También se puede establecer que el pensador aleman no se encontraba solo dentro de
una tradicién del pensamiento conservador que enfatizaba la importancia del Estado
absoluto como regulador y sostenedor del “orden” social, sino también con relacion al
desarrollo de una forma de bienestar que no consideraba en profundidad la participa-
cion ciudadana y el régimen democratico. En este sentido la propuesta de bienestar de
Eucken estaba principalmente relacionada con el mantenimiento de un orden social y
por ello se vinculaba a las caracteristicas de una estructura social en la que estaban
presentes diversos elementos tradicionales y conservadores. Es este sentido que las
estructuras sociales y productivas pueden servirnos como un elemento que explique
que en Eucken se observe una relativa ausencia de preocupacion por la participacion
y responsabilidad ciudadana en el manejo econémico del Estado. Sobre ello los datos
de distribucion de la poblacién trabajadora nos indican que en Alemania, entre los afios
1870 y 1913, los porcentajes de poblacion dedicada a la agricultura eran de 49,5%
y 35,5%; en industria 29,1% y 37, 9%, y en servicios 21,4% y 27,6%, respectivamente,
mientras que en el Reino Unido durante el mismo periodo los datos nos muestran, en
agricultura, 22,2% y 11,8%; en industria, 42,4% y 44,1%; en servicios, 35,4% y 44,1%,
respectivamente®°. Estas diferencias en la modernizacion de la estructura econémica
nos permiten entender, en parte, la diferencia de Beveridge con Eucken respecto de la
participacion ciudadana.

El pensamiento de Beveridge también considerd los procesos de transformacion indus-
trial como el punto de partida de una nueva serie de problemas econémicos con impac-
to social. En este ambito, las crisis periddicas y los efectos de la actividad econémica no
deben ser concebidos como fendmenos naturales imposibles de contrarrestar??. Entre
esos problemas, uno de los centrales para Beveridge era el desempleo, y en torno a la
solucion de él se concentraria su modelo de solucion. Su propuesta para regular la eco-
nomia liberal consiste en generar una nueva economia politica basada en el objetivo de

20 Ver Tabla 3.1 (Broadberry & O'Rourke, 2010).

21 El modelo econémico y sus dinamicas son obra del hombre, por lo cual es responsabilidad de este velar
por su funcionamiento adecuado, de tal manera que contribuya a la felicidad y prosperidad de los indivi-
duos.
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la ocupacioén plena. A grandes rasgos, esto significa que:

(...) la desocupacién se reduce a periodos cortos, existiendo siempre la seguridad de
que pronto se reintegrara el individuo al desempefo de su antiguo oficio o de que traba-
jara en uno nuevo cuyo desempefno se encuentre dentro de su capacidad. (...) Significa
aquella situacion en que el nimero de vacantes es mayor, y nunca menot, al nimero
de desocupados. Significa que se ofrecen empleos a salarios equitativos, de clase y de
situacion tales que pueda esperarse razonablemente que las personas sin ocupacion
estén dispuestas a aceptarlos; significa, por lo mismo, que serd muy corto el tiempo que
transcurra normalmente entre la pérdida de un empleo y el momento en que encuentre
otro” (Beveridge, 1947, p. 21).

La elaboracion de Beveridge, si bien toma parte importante de las experiencias de crisis
antes de la Primera Guerra Mundial, surge principalmente del anélisis de la organizacion
econdmica nacional en tiempos de guerra. Dicho cambio radica en la consideracion de
que todos los hombres y mujeres constituyen un “activo” y no un “pasivo” durante la
experiencia bélica (al reconocer la urgencia que poseen las necesidades dadas por el
conflicto). Este hecho da origen al argumento central —basado en la experiencia histori-
ca— de la nueva politica de ocupacion plena; durante la guerra ha quedado en eviden-
cia el error que implica considerar que las tareas por desempenar en la sociedad son
limitadas, de tal manera que, para que un hombre encuentre empleo, debe reemplazar
a otro. La nueva economia politica pretende reproducir las mismas condiciones de la
experiencia de guerra durante la paz, por medio del reconocimiento de las necesidades
propias que se hacen presentes en el nuevo contexto, las cuales, al igual que en tiem-
pos de guerra, son ilimitadas, y lo Gnico que hace falta es otorgarles el poder de compra
necesario para que se transformen en demanda efectiva:

Es evidente que las necesidades puramente materiales de la humanidad estan muy lejos
de haber sido satisfechas en cada pais del mundo. Aun cuando llegue la etapa en que el
progreso técnico y la organizaciéon econdémica permitan satisfacer todas las necesidades
materiales del hombre, aun entonces las necesidades de tiempo de paz seran ilimitadas, ya
que entre las necesidades del hombre racional se incluye el ocio (Beveridge, 1947, p. 145).

Se debe apuntar que su propuesta es parte del desarrollo del liberalismo britanico,
particularmente a inicios del siglo XX: el nuevo liberalismo o liberalismo britanico (New
Liberalism o British Liberalism), que involucré la necesidad de resolver los problemas
sociales generados por los fendmenos econémicos y se vinculaba a la tradicion radical,
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opuesta al liberalismo continental, visto como ineficaz para mantener la libertad y la
equidad (Ritter, 1987?). En este sentido, la politica liberal desplegada en Gran Bretana
durante las primeras décadas del siglo XX muestra preocupacion por el desarrollo de un
sistema destinado a resolver los problemas sociales que afectaban a la clase trabajado-
ray los sectores medios; no era una politica socialista, ni revolucionaria, sino que, como
al gobierno de Lloyd George (y su ideario politico), lo que preocupaba a los liberales era
la posibilidad de una radicalizacién social y el consiguiente fortalecimiento del proyecto
socialista (Adams, 1953).

Enmarcar a Beveridge en el nuevo liberalismo resulta problematico debido a la valora-
cion que hace del desarrollo histérico y los cambios que ocurren dentro de este, y a su
relacion pragmatica con la propiedad privada, que debia probar su validez histérica y
econdémica:

Si la propiedad privada de los medios de produccion y el emplear a trabajadores para que
los manejen es un sistema econémicamente aceptable o no, constituye un problema que
debera juzgarse por sus propios méritos. En Inglaterra no se considera esto como una liber-
tad civica fundamental porque no es, ni ha sido nunca, algo de que haya disfrutado la gran
mayoria del pueblo, sino solo ha sido un privilegio de la minoria (Beveridge, 1947, p. 27).

En la cita anterior se da cuenta de la importancia que la historia y los cambios que ocu-
rren en ella tenian para Beveridge, y por ende su distancia tanto con las formulaciones
netamente teodricas, alejadas de las experiencias histérico-sociales, como con el pen-
samiento de John Maynar Keynes, quien no cuestion6 en profundidad las relaciones de
propiedad privada dentro de la economia (v. Keynes, 2006). Esto constituye un aspecto
sumamente interesante a la hora de entender la discusion en torno al desarrollo del es-
tado de bienestar de posguerra en Gran Bretana y nos revela el profundo conflicto que
existio tanto en el pensamiento liberal britdnico como en su relacion con un liberalismo
que separaba a la economia de las otras dimensiones de la vida social.

La nueva organizacién econémica, no solo significa mayor nivel de produccion material,
sino que implica profundos cambios de mentalidad respecto del problema de la desocu-

pacion. Asi,

[...] ya no se mira con malos ojos a la mujer casada, al que recibe pension por vejez o al
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refugiado porque estan invadiendo el mercado de trabajo y quitando al pueblo el pan de
la boca (...) Han desaparecido todos los antiguos prejuicios que se basan en la teoria de
que el trabajo [que] desempena un hombre constituye desocupacion para otro (Beverid-
ge, 1947, p. 156).

Segln Beveridge, es indispensable impulsar una “revolucion psicolégica” en los tiempos
de paz, puesto que el “problema econémico” fundamental consiste en realizar volunta-
riamente en la paz lo que la sociedad inglesa se ha visto forzada a hacer durante la gue-
rra, “crear una comunidad en que hombres y mujeres sean valiosos” (Beveridge, 1947,
p. 156). Esto es sumamente importante en las ideas de Beveridge, pues es mediante
una politica estatal que tenga como centro el pleno empleo, que se puede construir un
sistema de seguridad social capaz de proporcionar una cantidad de ingresos al indivi-
duo que sufre la interrupcion de estos (Beveridge, 1924).

En la propuesta teorica de Beveridge la implementacion de la politica de ocupacion ple-
na depende del volumen de gasto, ya que “en cualquier comunidad, la ocupacién plena
y constante requiere que el gasto total, tanto el publico como el privado, sea siempre de
una magnitud suficiente para absorber todos los recursos productivos de la comunidad”
(Beveridge, 1947, p. 8). Es al Estado al que le corresponde aceptar esta nueva responsa-
bilidad, que hasta ese momento se encontraba fuera de su esfera de accién. Tal y como
es transversalmente aceptado que le corresponde al Estado la obligacion de proteger al
pais de los ataques foraneos, seglin Beveridge, también es mision del Estado (con inde-
pendencia del color politico del gobierno de turno), asegurar que el gasto total permita
sustentar de manera exitosa la ocupacién plena.

La importancia que Beveridge le asigné a la participacion ciudadana en la sociedad se
relacionaba con el grado de desarrollo de la economia industrial experimentado en Gran
Bretana, en particular en Inglaterra. Este desarrollo habia desarmado las estructuras
tradicionales y por ello las formas restringidas y conservadoras presentes en las socie-
dades con una masa agricola importante no tenian fuerza en Inglaterra. Eso explicaria
el fortalecimiento de las propuestas liberales de reforma y bienestar social que, como
hemos visto, buscaban, no solo mejorar las condiciones de vida de los trabajadores,
sino también neutralizar la influencia de sectores radicalizados de la izquierda laborista.

A diferencia de lo propuesto por Eucken, de que el Estado debia regular las tensiones
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entre el interés privado y el interés social mediante la regulacion del comercio, para
Beveridge lo central es que el Estado asegure una demanda adecuada de los productos
de la industria independientemente de que esta sea propiedad de privados o perte-
nezca al Estado. En la economia politica ideada por el britanico es responsabilidad
del Estado vencer la desocupacién en masa y la miseria, asi como los odios y temo-
res que esta implica: “la paralizacion forzosa constituye un desperdicio de recursos
reales y un desperdicio de vidas que nunca puede compensarse y que no puede
defenderse con razones financieras” (Beveridge, 1947, p. 188). La ocupacion ple-
na debe, no solo asegurar que hombres y mujeres tengan la posibilidad de encon-
trar empleo, de tal manera que puedan sentirse parte activa del proceso productivo
al mismo tiempo que reciban una retribucién monetaria que les permita mantenerse
alejados de la miseria, sino que también tenga la mision de promover el desarrollo
de las libertades individuales y la estabilidad de las formas de gobierno democrati-
cas. Coincidiendo con Eucken sobre la importancia otorgada al valor de la libertad??,
una de las principales condiciones que establece Beveridge para la implementacion de
la ocupacion plena es precisamente la del mantenimiento de las libertades fundamen-
tales. Las sociedades que se articulan en torno a regimenes totalitarios o sociedades
democraticas en circunstancias de enfrentamiento bélico*® —a pesar de que esta Ulti-
ma experiencia fue trascendental en la creacion de la nueva politica econémica— son
excluidas como soluciones para alcanzar la ocupacion plena. Aunque dicha condicion
genera diversas complicaciones, es indispensable que la regulacion de la actividad eco-
ndémica debe desarrollarse paralela a la conservacion de todas las libertades civicas?.

Lo anterior es importante, pues Beveridge, no solo apel6 a una reformulacion de la ac-
cion estatal, sino que también establecié que que la sociedad inglesa debia articularse
a partir de ciudadanos responsables, que nutrieran su accionar con la esperanza de
alcanzar el bienestar individual y colectivo, antes que del temor a pasar hambre:

22 Sobre este punto se debe observar que Eucken se concentroé principalmente en la libertada individual y
su acceso a los bienes de consumo. Beveridge, por su parte, observo la libertad individual dentro de la
vida civica y la participacion responsable de los ciudadanos en la vida politica y econémica, con el fin de
preservar la libertad.

23 Por ejemplo, se rechazan como medios validos para regular la economia, el racionamiento, que prohibe
el gasto libre del ingreso personal; la canalizacién de hombres y mujeres hacia tareas obligatorias, la
prohibicion de declarar huelgas y hacer paros, etc. (v, Beveridge (1947).

24 La enumeracion de las libertades esenciales que se presenta en lineas anteriores no incluye la libertad
de poseer los medios de produccién y de ocupar a otros miembros de la sociedad mediante un salario.
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Diran algunos que la ocupacion plena, combinada con el seguro de desocupacion, eli-
minara el estimulo al esfuerzo que se basa en el temor de pasar hambre. La respuesta
es que, para el hombre civilizado, la ambicion y el deseo de servir constituyen estimulos
suficientes. Puede ser que a los animales haya que moverlos por temor; pero a los hom-
bres puede y debe movérseles por la esperanza (Beveridge, 1947, p. 320).

De esta manera, la via para conjugar la adecuada regulacién del mercado de trabajo
con el ejercicio de las libertades fundamentales es por medio de la responsabilidad y
el grado de conciencia social que puedan demostrar los miembros de la sociedad. De
esta forma:

[...] lainestabilidad perpetua en la politica social o econémica imposibilitaria e inutilizaria una
politica de ocupacion plena o cualquier otra reforma social; la lucha para obtener mayores
salarios debe hacerse con un sentido de responsabilidad y no tratando de alcanzar ventajas
mezquinas o de partido, sino tomando en cuenta, permanentemente, el bienestar general. La
seleccion de ocupacion significa principalmente el escoger entre ocupaciones disponibles; no
es posible que una persona escoja el Arzobispado de Canterbury, si ya ocupa ese puesto otra
persona. Toda libertad entrana una responsabilidad (Beveridge, 1947, p. 27).

Beveridge no se limitdé a senalar las condiciones y medios necesarios para alcanzar la
ocupacién plena, sino que especifica ademas en qué sentido deberian guiarse los es-
fuerzos econémicos que el pais debe asumir con esta propuesta:

Para el periodo de reconstruccion existen muchos objetivos por realizar. Hay que producir
un nuevo equilibrio en los pagos en el exterior, dado que no se puede vivir indefinida-
mente de ahorros acumulados por generaciones anteriores. Hay que destruir los grandes
males de la pobreza, de la enfermedad, de la ignorancia, de la insalubridad, que son una
verglienza y un peligro. Hay que elevar la produccion per capita, mejorando el equilibrio
mecanico, dado que esta es la Unica forma de alcanzar el nivel de vida material y espiri-
tual cada vez mas alto que todos deseamos. Estos son los objetivos comunes que, cuan-
do se plantean, reciben un asentimiento general; todos ellos exigen un gasto dirigido, mas
bien que un gasto no planificado.

Hasta ahora se ha curado la desocupacion para poder emprender la guerra. Debemos decidir
curarla sin necesidad de recurrir a la guerra. (...) La cura (...) depende de encontrar un objetivo
comn para la paz que estimule lo mismo nuestros esfuerzos (Beveridge, 1947, p. 325).
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El punto principal que debe abordarse como objetivo nacional es “la determinacion de
liberar a Gran Bretana de los grandes males de la miseria, la enfermedad, la ighorancia
y la escasez de viviendas (...) Esos males deben ser en la paz los enemigos comunes
para atacar” (Beveridge, 1947, p. 326).

Eucken dio cuenta de un conflicto entre el interés privado y el interés social, en el cual
el Estado debiese asumir el papel regulador de estas tensiones en la sociedad. Ahora
bien, Beveridge también observd esto, pero a diferencia del pensador aleman, apelé a la
conciencia social como modo de inclinar la balanza hacia el interés colectivo. En el pen-
samiento del economista inglés el bien colectivo terminara necesariamente proveyendo
el bienestar individual, y supera de esta forma la tensiéon de intereses. A nuestro juicio,
al identificar lo anterior como eje central de los esfuerzos nacionales, Beveridge coloca
el énfasis de esta nueva organizacién econémica y las metas que se plantean con ella,
en el problema de la justicia social:

Debemos considerar la miseria, la enfermedad, la ignorancia y la insalubridad como los
enemigos comunes a todos nosotros, y no s6lo como enemigos personales con los cuales
cada individuo pueda hacer las paces por separado, escapando, guareciéndose él en
su prosperidad personal, mientras deja a sus semejantes en las garras de esos males
(Beveridge, 1947, p. 326).

Estos males pueden atacarse y eliminarse en la medida en que se visualicen como
problemas de colectivos frente a los cuales todos los miembros de la sociedad deben
preocuparse, independientemente de si se ven afectados por ellos de manera personal.
Consideramos que, al proponer que la conciencia social sea la fuerza dinamica mas
importante de la vida nacional, se estd apelando a los valores del ciudadano como
elemento clave del éxito de la economia nacional, tal y como ya fue planteado en el
ejercicio responsable de las libertades fundamentales.

Beveridge fue mas alla de Eucken al dirigir la responsabilidad del bienestar directamen-
te al Estado y la accién politica y la voluntad de movilizar los recursos necesarios para
resolver los problemas sociales.

El aceptar la desocupacion, las habitaciones insalubres o la miseria, el permitir que los
ninos padezcan hambre y que los enfermos carezcan de atencion médica, por el temor
a aumentar la deuda nacional interna, no es otra cosa que perder todo el sentido de la
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proporcién y de los valores sociales (Beveridge, 1947, p. 189).

Finalmente, y aun con las diferencias que existieron entre Walter Eucken y William Beve-
ridge, ambos representaron de manera importante una tradicion dentro del pensamien-
to econdémico que consideraba los problemas de la riqueza, su desarrollo y distribucion
en la sociedad. Esta forma de entender la ciencia econdmica chocé desde la década
de los treinta con los desarrollos del marginalismo y su definicién de la economia como
ciencia de la eleccion (Milonakis & Fine, 2010)?® y el subjetivismo?®, que han marcado
en parte importante el despliegue del neoliberalismo, pero ese es un tema que se sale
de nuestra investigacion.

4. Conclusiones

En este trabajo hemos logrado establecer algunas distancias y cercanias en el desarro-
llo histérico del pensamiento econdmico-politico de los autores citados que considera-
ron al Estado como un actor relevante en la solucion de los problemas generados por las
transformaciones producidas por la economia capitalista en su fase industrial. Ambos
pensadores tendieron a coincidir en la importancia que para la politica econdmica de
todo Estado debe tener el momento histérico. Al mismo tiempo, su preocupacion se cen-
traba en que el Estado debia llevar adelante las medidas necesarias para lograr resolver
o contener las tensiones sociales y las desigualdades de origen econémico, con el obje-
to de resolver o contender las tensiones que genera la economia no controlada. En este
sentido Beveridge y Eucken se insertaron en la tradicion mas clasica de la economia,
que la entendia como el estudio de la riqueza, su desarrollo y distribucion.

Aun con estas proximidades, se observa que las ideas de Walter Eucken se ligaron mas
a la trayectoria de la tradicion conservadora alemana y, por ende, no dio mayor impor-
tancia a posibles cambios en el sistema politico que aseguraran el compromiso y la
participacion de los ciudadanos y la sociedad en el orden econémico que el Estado
debia construir. Al respecto —y por el contrario— William Beveridge asign6 gran impor-
tancia a la participacion social en la construccion de una economia que asegurara la

25 Para ver mas sobre los problemas de los formalismos y la supuesta neutralidad de las construcciones
tedricas de la escuela neoclasica, puede verse la ya clasica obra de Maurice Dobb (Dobb, 1973).

26 Laimportancia que Friedrich Hayek le asignaba a la individualidad y lo subjetivo en el estudio econémico,
esta presente en el trabajo (Hayek, 1952).
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demanda suficiente de trabajo y redujera asi el conjunto de problemas sociales ligados
al desempleo. Las diferencias en este punto pueden estar directamente vinculadas a
la persistencia en Alemania, durante las primeras décadas del siglo XX, de estructuras
econdémicas y sociales de caracter tradicional, y a los niveles de modernizacion indus-
trial y social que se apreciaban en Gran Bretana en general y en Inglaterra en particular.

La motivacién que se nota en los dos autores por dar respuesta a los problemas de
la industrializacion moderna, no solo radicoé en la conciencia sobre los desequilibrios
econdmico sufridos hasta esos momentos, sino que también establecieron importantes
conexiones con la apreciacion del contexto mundial y las diversas experiencias politicas
que ellos habian sido capaces de analizar. Los totalitarismos, particularmente el nazi,
constituyeron importantes referentes a la hora de evaluar las alternativas y los caminos
que se pretendian trazar con sus respectivas propuestas, fundamentalmente como ex-
periencias que no debian volver a repetirse.
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