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PREFACIO

PRECARIEDAD COMO DEFICIT DE CIUDADANIA

Las democracias industriales avanzadas! confrontan el reto de
acomodar contradicciones aparentemente insuperables. Flexibili-
zacién y desigualdad, competitividad y redistribucién, o crecimien-
to y desempleo son algunas de sus dicotomias méas apremiantes.
Entre las diversas opciones de futuro, tanto gobiernos como acto-
res sociales mantienen como objetivo principal el de preservar la
integracién civica y la cohesién social en el seno de sus sociedades.

En la Europa continental, una cierta desconfianza en las bon-
dades de su mercado laboral y sus sistemas de previsién social se
ha manifestado en propuestas sobre la conveniencia de adoptar en
el Viejo Continente una politica econémica a la «<americana». Alter-
nativamente se reclama una «tercera via» centrista que haga po-
sible uncapitalismo del bienestar con «rostro humano». Sin em-
bargo, las tesis de las ideas neoliberales, del darwinismo social y el
individualismo posesivo han rebajado un predicamento que llegd
a ser cuasi hegemonico durante'los afios ochenta.-En los afios
de transito al tercer milenio, las preferencias electorales por go-
biernos de centro-izquierda en- Europa caben ser interpretadas
como una muestra de sensibilidad y temor popular hacia los ries-
gos de una eventual desestructuracién ciudadana.

Durante el siglo xx, los valores de solidaridad caracteristicos de
la civilizacién europea se plasmaron en el desarrollo de politicas

1. También se las denomina como «postindustriales». En realidad son «pos-
fordistas» ya que hacen referencia a un modo particular —pero no tinico— de pro-
duccién industrial masiva que tuvo su apogeo durante la denominada Golden Age
capitalista (1960-1975). Sin embargo, la perspectiva «postindustrial» comparte con
el viejo ideario fordista su rasgo ideoldgico mas caracteristico: la conversién de los
trabajadores en fuerzas de produccién y consumo de la sociedad. En razén de ello,
adoptamos como mas riguroso el término de «industrialismo avanzado» en prefe-
rencia al «postindustrialismo» anunciado por Daniel Bell (1973).
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sociales y en la institucionalizacién de los estados nacionales del
bienestar. Tales sistemas de proteccién social han auspiciado altas
cotas de seguridad ciudadana frente a los principales riesgos vitales
(desempleo, enfermedad o vejez, pongamos por caso). Sus institu-
ciones han generado, por consiguiente, mas prosperidad y mejores
condiciones existenciales. La integracién social de pobres y exclui-
dos mantiene, sin embargo, una vigencia plena como «asignatura
pendiente» de los modernos regimenes del bienestar.

La «dltima red» de proteccién social esta formada por aquellos
recursos y medios que proveen unos minimos de subsistencia e in-
sercion a los ciudadanos que no pueden generarlos por si mismos.
Se trata, pues, de una «malla de seguridad» (safety net) para aque-
llos ciudadanos que «caen» en el transcurso de sus ciclos vitales y
no disponen de otros puntos de apoyo para evitar su eventual
muerte fisica o social.

Las democracias industriales avanzadas han desarrollado di-
versas texturas en la composicién de las «tltimas redes». Un rasgo
comun a todas ellas es su articulacién en torno a los programas gu-
bernamentales de asistencia social y, especificamente, a las deno-
minadas rentas minimas. Se trata, en suma, de la provisién de
prestaciones, y en su caso servicios, con el fin de garantizar un ni-
vel digno de existencia a las personas en situacién de precariedad.
Aunque no siempre, su aplicacién se realiza tras la comprobacién
de que los medios materiales del beneficiario estin por debajo de
una renta prefijada como minimo vital (means testing).

Las «ultimas redes» son plasmaciones institucionales de la mo-
derna ciudadania, o cualidad de pertenencia a una comunidad politi-
ca democratica. Con el desarrollo del estado moderno, la ciudadania
quedé amparada como estatus de igualdad en dignidad, es decir, me-
diante garantias formales en el ejercicio de los derechos no sélo civi-
les y politicos, sino también sociales. Son precisamente los recursos
sociales los que posibilitan en la mayoria de los casos y circunstan-
cias el ejercicio efectivo de la participacién civica de los ciudadanos.

La condicién de precariedad es la ausencia de oportunidades
vitales —a menudo transitorias o episédicas— que impiden el desa-
rrollo integral y participativo a los ciudadanos que la sufren. Otros
términos de uso comin de los trabajadores sociales cualifican di-
versas situaciones de necesidad, dependencia, discapacidad, exclu-
sién, fragilidad, pobreza o vulnerabilidad. En el presente volumen,
la nocién empleada de precariedad engloba a los términos antes ci-
tados y describe una situacién general de necesidad.
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En el desarrollo de sus biografias, los ciudadanos confrontan
distintas situaciones de precariedad, las cuales pueden ser de ca-
racter permanente o eventual y que no cabe reducir a una mani-
festacién de carencias materiales. Muchos precarios viven en si-
tuacién de pobreza, a menudo de caracter irreversible. En otras
ocasiones su no integracién en los circuitos «normalizados» de la
sociedad es el reflejo de un déficit de ciudadania. Nuestro entendi-
miento de la condicién de precariedad guarda, por tanto, una inti-
ma relacién con el concepto de ciudadania social, cuyos distintos
grados de institucionalizacién sirven de elementos comparativos
para analizar los niveles de calidad democratica y desarrollo civili-
zador en el mundo contemporéaneo en el denominado Primer Mun-
do y, concretamente, en nuestro principal ambito de analisis: la
Europa occidental.

Con la intensificacién del proceso de convergencia europea, la
consolidacién de los derechos civiles, politicos y sociales pretende
salvaguardar aquellos valores morales comunes y estilos de vida de
cada estado, nacién, regién y municipalidad. Suele reclamarse, por
consiguiente, que la consolidacién de las «tltimas redes» de pro-
teccion social se efectiie mediante la aplicacién del principio de
subsidiariedad, primando la toma de decisiones politicas y la ges-
tién de las politicas sociales de inclusién en el nivel mas préximo al
ciudadano.

En el caso de los paises menos desarrollados (Segundo y Tercer
Mundos), la participacién directa de los destinatarios aparece
como esencial en la tarea de construir sus «mallas de seguridad».
Los programas para los paises mas empobrecidos auspiciadas por
organismos internacionales (ej.: Banco Mundial), suelen estar dise-
fiados con una mentalidad jerarquizada de «arriba abajo», y son,
generalmente, contraprestaciones sociales a préstamos sujetos a
férreas condiciones econdmicas. En tales paises, la valoracién di-
recta de los ciudadanos a la hora de considerar los materiales y es-
tandares idéneos para tejer sus «redes» —a menudo de mera super-
vivencia— es un requisito de justicia social en un contexto de
globalizacién irrestricta.

En el primer capitulo del presente volumen se pasa revista a
conceptos clave en la comprensién general de las «ultimas redes»
de proteccién social. Estado, agregado y régimen del bienestar;
ciudadania y politica social; pobreza y exclusién, ingresos mini-
mos y «dltima red» de proteccién son objeto de un analisis inter-
pretativo y de una labor de fijaciéon conceptual. La mayoria de las
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ideas examinadas estian entrelazadas y forman una base de conoci-
miento forjada por el autor a lo largo de afios de contrastes tedri-
cos con colegas economistas, politélogos, sociélogos y trabajado-
res sociales.

El segundo capitulo examina los diversos regimenes del bienes-
tar en el Primer Mundo: corporatista continental, residual anglosa-
jon, estatalista nérdico y familiar mediterrdneo. La discusién aca-
démica en torno a las tipologias del capitalismo del bienestar ha
sido altamente fructifera en los ultimos tiempos. Mas alld de la
plausibilidad en la agrupacién de similitudes y analogias de los dis-
tintos pafses, el debate de los regimenes del bienestar ha estimula-
do sobremanera el interés por conocer las distintas configuracio-
nes institucionales del bienestar. El referente principal en los
anélisis de las tipologias son las interacciones entre estado, merca-
do y hogar, las cuales producen diversas l6gicas de intervencién.

El tercer capitulo se concentra en la identificacién de los mate-
riales y los procesos de disefio, elaboracién e implantacién de poli-
ticas sociales relativas a las «mallas de seguridad». Los elementos
de dichas redes son precipitados sociales generados como conse-
cuencia de la accién de actores sociales diversos. Ademas de los po-
deres publicos, intervienen también organizaciones civiles de ca-
racter privado o no gubernamental (ONGs), con y sin dnimo de
lucro, asi como la familia y otros soportes convivenciales (amigos,
asociaciones de apoyo mutuo o vecinos). La primera seccién del
capitulo se concentra en una reflexién del decisivo y cambiante rol
de la familia como unidad primaria de creacién y redistribucién
del bienestar, con una puntual digresién sobre el rol cambiante de
la «supermujer» meridional como amortiguador del bienestar en la
Espaiia autondémica. Un repaso al ciclo de las politicas publicas sir-
ve como predmbulo para la discusién en torno a universalidad y se-
lectividad (targeting), resultados no queridos y apropiaciones inde-
bidas de las politicas sociales, entre los cuales se analiza el
denominado como «efecto Mateo».

Finalmente, el cuarto capitulo versa sobre la conciliacién entre
los objetivos de bienestar y progreso mediante un nuevo pacto so-
cial articulado sobre renovadas bases morales (solidaridad), eco-
némicas (sostenibilidad) y politicas (legitimidad). La discusién
sobre conceptos tales como los de «capital social», «globalizacién»,
«postindustrialismo», «capitalismo regulado», «estado competi-
dor», «tercera via», «euroestipendio», «subsidiariedad» o «localis-
mo cosmopolita» sirve para ilustrar las propuestas por reformular
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un nuevo contrato ciudadano de amplio alcance. En el caso de la
Unién Europea se arguye que el principio de subsidiariedad favore-
ce un enfoque de «localismo cosmopolita» mediante la aplicacién
de criterios de eficiencia en los &mbitos democraticos instituciona-
les més cercanos a los ciudadanos (mesogobiernos y ayuntamien-
tos), y con sujecién a los derechos sociales amparados en el nivel
comunitario.

En las paginas que siguen se combinan ambos enfoques com-
parativo e interdisciplinario en el 4mbito de las ciencias sociales.
Se presta una mayor atencién al contexto de convergencia europea,
pero se realizan igualmente referencias a otros paises de la OCDE,
asf como a aquellos menos desarrollados. El caso de Espana conci-
ta el interés puntual a lo largo del texto con analisis y secciones es-
pecificas, como por ejemplo sobre el desarrollo de la asistencia so-
cial y de los servicios sociales en la Espaiia de las Autonomias. Las
reflexiones poseen como hilo conductor el andlisis de las situacio-
nes de precariedad, considerada ésta como déficit de ciudadania.

Buena parte de las ideas expuestas en el presente volumen son
fruto de largas y fructiferas discusiones con colegas de aqui y allen-
de nuestras fronteras, y reflejan la prioridad por el contraste de
experiencias internacionales que he asumido a lo largo de mi acti-
vidad investigadora. Algunas interpretaciones pueden resultar polé-
micas, otras forman parte de un legado consolidado en el area de
estudio de las politicas sociales y del estado del bienestar. Asimis-
mo, he rehuido conscientemente la formulacién de alternativas
prescriptivas desde mis propios puntos de vista. He procurado, por
consiguiente, adoptar una posicién de «neutralidad» weberiana ha-
cia el objeto de estudio, tratando de incentivar la comprensién de
los fenémenos analizados y la toma de posiciones auténoma del
lector. Como objetivo general, he pretendido ofrecer una amplia
panoramica del «estado de la cuestién» en la evolucion de los siste-
mas de proteccién social, rehuyendo los apresuramientos de los
analisis emitidos a vuelapluma. Corresponde al lector dar cuenta
del alcance de tales propésitos.

Madyrid, febrero 2000






CariTurLo 1

INTRODUCCION: CONCEPTOS Y DEFINICIONES

Existe cierta confusién terminolégica en el campo de estudio
de las politicas sociales y del estado del bienestar. Buena parte de
los ttiles conceptuales al uso han sido desarrollados en referencia a
escuelas de pensamiento de larga trayectoria académica, principal-
mente anglosajonas. Enfoques, paradigmas y tatiles metodolégicos
han sido conformados en gran medida por patrones lingiiisticos y
usos terminolégicos en lengua inglesa.

Como sucede con otros ambitos académicos disciplinares, las
ciencias sociales hispanas han confrontado la tarea laboriosa y no
siempre satisfactoria de adaptar ideas y definiciones a la lengua
castellana. Detras de la formalizacién de vocablos explicativos se
esconde a menudo una ardua tarea de condensacién interpretativa.
A menudo las etiquetas o expresiones acufiadas suelen sintetizar
ideas complejas, o cuando menos prolijas. Recuérdese que por su
concisiéon morfolégica, el inglés ofrece a menudo ventajas para rea-
lizar dicha tarea de sintesis lexicol6gica. Nociones formuladas con
gran economia de palabras, requieren frecuentemente la utiliza-
cién de una pluralidad de vocablos en la lengua hispana.

El lector observard en ocasiones que junto a las expresiones en
castellano se reproducen entre paréntesis sus equivalencias seman-
ticas en lengua inglesa. Se pretende con ello dejar constancia del
término acunado en los foros internacionales donde el inglés se ha
convertido en la lingua franca de trabajo entre estudiosos de las po-
liticas sociales y del bienestar. Ademas, al final del libro se reprodu-
ce un Anexo terminolégico que recoge un listado de términos rela-
tivos al campo objeto de nuestro analisis, tales como titularidades
(entitlements), comprobacién de recursos (means testing) o politi-
cas selectivas (targeting policies), los cuales han sido utilizados en
el presente libro. Naturalmente, el Anexo no pretende reproducir
un elenco exhaustivo de palabras y de sus correspondencias en cas-
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tellano. Se trata de traducciones susceptibles de matizaciones o
puntualizaciones. El propésito de reproducir tal listado no es otro
que el de clarificar ideas y facilitar la discusién en foros académi-
cos y del trabajo social en general.!

Asimismo, para aquellos lectores interesados en conocer datos
e informaciones de instituciones espafiolas e internacionales rela-
cionadas con los temas suscitados en este libro, se reproduce un
segundo Anexo de paginas web. Quienes dispongan de acceso a
Internet podran «navegar» contrastando y ampliando datos y opi-
niones de manera directa. Naturalmente se trata de un elenco no
exhaustivo de direcciones institucionales electrdnicas, del cual se
puede derivar a otras paginas web en la telarafia comunicacional
(World Wide Web).

Como capitulo introductorio, se realiza a continuacién un repa-
so de definiciones clave que forman la base teérica sobre la cual se
desarrollan reflexiones posteriores. Los conceptos seleccionados
son aquellos mas relacionados con la discusién sobre las «altimas
redes» de proteccién social, aunque, naturalmente, no agotan el
amplio campo tematico del bienestar social. Muchos de ellos estan
interrelacionados entre si y afectan a otros dmbitos de las ciencias
politicas y de la administracién, la sociologia, el trabajo social o la
economia. Sirvan las paginas siguientes como preambulo que en-
hebra el hilo discursivo posterior.

1. Estado, agregado y régimen del bienestar

Cabe definir sincréticamente al estado del bienestar como un
conjunto de instituciones estatales proveedoras de politicas socia-
les dirigidas a la mejora de las condiciones de vida y a promocionar
la igualdad de oportunidades de los ciudadanos. Las politicas so-
ciales, a su vez, son intervenciones de los poderes piblicos en la
vida ciudadana que afectan la distribucién de las oportunidades vi-
tales de los ciudadanos, principalmente en las areas de la seguridad
social, de la salud, de la educacion, de la vivienda, del empleo y de
las transferencias fiscales (véase la siguiente seccién sobre politica
social).

1. No es inusual en las conferencias internacionales antes aludidas escuchar
palabras distintas, y a veces dispares en sus significados, para describir situaciones
idénticas o similares.
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La anterior definicién de estado del bienestar dice sélo una par-
te del todo. A menudo, conceptos amplios como el de estado del
bienestar se afslan en construcciones tedricas situadas mas alla de
las coordenadas de espacio y tiempo, y de las circunstancias con-
cretas que rodearon su formulacién teérica. La dimensién histérica
es esencial en la comprensién de la gestacién, desarrollo y transfor-
macién de los modernos estados del bienestar. Sistemas culturales,
legados histéricos, arenas politicas y marcos institucionales son al-
gunos de sus cruciales elementos constitutivos que requieren de
andlisis e interpretaciones.

La génesis del estado del bienestar se relaciona a sus capacida-
des de procura social. Histéricamente, los poderes publicos estata-
les fueron asumiendo funciones tradicionalmente desempefiadas
por los concejos municipales o las iglesias. Tal era la situacién pre-
via a la promulgacién a partir de 1834 de la New Poor Law en el
Reino Unido. Para algunos historiadores dicha fecha marcé los ini-
cios de la construccién de los sistemas contemporaneos del bienes-
tar. La legislacién britanica estructuré un sistema de ayuda a los
pobres que hasta entonces habian estado a merced de la caridad de
iglesias e instituciones benéficas. Entre otros objetivos se pretendia
establecer un marco juridico estable y funcional que afectase a los
trabajadores més necesitados.

En el momento de la puesta en vigor de las Leyes de Pobres, el
Imperio britanico asistia a una fuerte expansién econémica en los
albores de la época victoriana. La legislacién trataba de limitar al
minimo los conflictos de caracter social en la metrépoli, especial-
mente los relativos a las condiciones de vida y trabajo de las clases
maés desfavorecidas. En este sentido, la legislacién sobre la pobre-
za fue un instrumento de disciplinamiento laboral que, al mismo
tiempo, mejord la existencia de muchos asalariados sometidos a
una deshumanizante explotacién productiva.?

El afio 1883 figura como hito en el desarrollo de los modernos
sistemas de proteccién continentales. Fue entonces cuando se im-
plantaron los primeros programas estatales de previsién social en
la Alemania de Bismarck.? Dicha legislaciéon establecié las bases de

2. Karl Polanyi (1957) consideré que las Poor Laws constituian un soporte ju-
ridico y politico que coadyuvé a la estructuracién de un mercado laboral y a la mer-
cantilizacién de la mano de obra.

3. Poco después de esa fecha comenzaron también a implantarse seguros so-
ciales similares en los paises nérdicos (Baldwin, 1992).
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la moderna seguridad social bajo el principio contributivo, median-
te el cual se financiaba obligatoriamente un sistema béasico de pre-
visién social. Los trabajadores pasaron a ser considerados sujetos
de derechos y obligaciones, y no pobres potenciales que podifan re-
currir a ayudas estatales contingentes en caso de pérdida del em-
pleo, tal y como establecian las Leyes de Pobres britanicas (Flora y
Heidenheimer, 1984).

Fue la Alemania prusiana la que primero llevé a cabo una ini-
ciativa estatal de previsioén social de «arriba abajo». Con posteriori-
dad se produjeron en Europa diversas institucionalizaciones como
resultados de la accién de un conjunto variopinto de movilizacio-
nes populares, propuestas intelectuales y coaliciones interclasistas.
En el caso de la monarquia prusiana, y a impulsos del canciller
Otto von Bismarck, la intervenciéon estatal se instrumentalizé me-
diante la promocién de elites de burdcratas y de politicas de racio-
nalizacién administrativa con el fin de garantizar la estabilidad so-
cial y de legitimar el orden constitucional.

Cabe afirmar, en este sentido, que la obligatoriedad del sistema
de la seguridad social en el marco de un estado social de derecho
fue el elemento clave que posibilité su consolidacién y su apoyo le-
gitimador por parte de empresarios, trabajadores y servidores pua-
blicos. En su inicio, la motivacién fundamental de la politica bis-
marckiana fue la neutralizacién politica de las organizaciones
emergentes de trabajadores, politicamente més radicalizadas v,
gradualmente, mejor organizadas. Pero el seguro social supuso la
eliminacién de incertidumbres para considerables sectores de los
obreros, y un mayor bienestar para ellos que le prestaron su apoyo.
El origen histérico de la seguridad social indica, por tanto, una
conjuncién entre intereses diversos, tales como los relativos a la es-
tabilidad politica de gobernantes y lideres sociales y econémicos, y
a la satisfaccién de las demandas populares de justicia y protecciéon
social (Kuhnle, 1997).

Los sistemas de seguros contributivos de finales del siglo pasa-
do marcaron el inicio de una intervencion estatal destinada a ga-
rantizar la seguridad social a las clases asalariadas. Sus primeros
beneficiarios, por tanto, fueron obreros carentes de proteccién
frente a la explotacién y las necesidades vitales mas apremiantes.
Mediante el pago de cotizaciones a fondos de seguros sociales de
previsién se posibilitaba el pago para cubrir situaciones de riesgo,
tales como la enfermedad, la vejez o la viudedad. Con caracter ge-
neral cabe destacar que los modernos sistemas de proteccién social
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han tenido su génesis y localizacién geografica en la Europa con-
temporanea. El estado del bienestar es, consiguientemente, una in-
vencioén europea cuya caracteristica institucional mas notable es el
establecimiento (via contributiva o fiscal general) de mecanismos
obligatorios de solidaridad entre los ciudadanos.

A finales de los afios veinte habian sido introducidos programas
de seguros de enfermedad en veintidds paises europeos. En Esta-
dos Unidos, y tras los efectos sociales devastadores de la «Gran De-
presién» de finales de los afios veinte y principios de los treinta, el
presidente estadounidense Franklin Delano Roosevelt auspicio pla-
nes extensivos de proteccién social en su politica del «Nuevo Con-
trato» (New Deal), que fructificaron en la aprobacién legislativa de
la seguridad social en 1935 (Social Security Act).* Con posteriori-
dad, unos programas sociales menos comprensivos, y la carencia
de un sistema nacional de salud publica, han configurado el welfare
estadounidense como un modelo de «minimos» dentro de lo que se
conoce como modelo «anglosajén» (véase cap. 2).

En el periodo de entreguerras, la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) subrayé la importante capacidad de legitimacién
social de los programas de seguros, tales como los relativos a la en-
fermedad, la incapacidad laboral, el desempleo o las pensiones de
vejez. El Informe Beveridge, publicado en el Reino Unido en 1941,
proclamé el principio de cobertura universal de la seguridad social
para todos los ciudadanos «desde la cuna hasta la tumba» (from
cradle to grave), y con cargo a los presupuestos generales estatales
financiados por todos los contribuyentes. Entre otras, sus reco-
mendaciones se plasmaron en la constitucién de un Servicio Na-
cional de la Salud gratuito y universal (National Health Service).

La universalizacién de politicas sociales y su gran desarrollo
merced a sélidas alianzas entre proletarios y campesinos (Suecia),
o entre clase obrera y amplios sectores de clase media de trabaja-
dores cualificados (Reino Unido), propicié un modelo de protec-
cién social que se ha considerado como «auténtico» welfare state de
acuerdo a las propuestas de Beveridge. Tal representacién, sin em-
bargo, no esta ajustada a la realidad, ya que oculta la existencia an-

4. Durante el periodo 1870-1930, las politicas sociales en Estados Unidos tu-
vieron como beneficiarios principales a los soldados (principalmente veteranos del
ejército de la Unién tras la Guerra Civil de 1861-1865) y a las madres. A su vez, los
numerosos programas destinados a proteger a madres e hijos durante el primer
cuarto del siglo xx no llegaron a cuajar en un estado del bienestar de corte mater-
nalista, seglin ha observado Theda Skocpol (1992).
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terior de sistemas y estructuras constitutivas de lo que también se
ha denominado como «estado social» (Flora, 1984).

Subyace en este debate histérico el propio concepto de bienestar
social, el cual ha sido construido mediante la cuantificacién de los
efectos producidos por las politicas sociales publicas. Los investiga-
dores del welfare han recurrido con frecuencia a medir niveles de de-
sigualdad de rentas.como expresién de mayores o menores niveles de
bienestar de los ciudadanos. También se ha propuesto el concepto
de «des-mercantilizacién» (de-commodification) como medida sintéti-
ca para evaluar el bienestar social de los ciudadanos (Titmuss, 1981;
Esping-Andersen, 1990).> En cualquier caso, el ligamen conceptual
entre bienestar social y capacidades y necesidades humanas debe ser
establecido como fundamento moral de la satisfaccién vital (well-
being) de los ciudadanos (Sen, 1992; Doyal y Gough, 1991). El uso de
bienestar (welfare) en una acepcién distinta a la de procurar la satis-
faccion vital de los ciudadanos (well-being), o la consideracién de
ambas palabras como sinénimas, ha generado no pocos equivocos.

En concordancia con algunas de las ideas de John Maynard
Keynes, el estado del bienestar ha sido también concebido funcio-
nalmente como garante de estabilidad macroeconémica. Se ha pre-
tendido coadyuvar, asi, al mantenimiento de la demanda interna y
al crecimiento productivo de las economias nacionales. Es éste uno
de los aspectos a menudo minusvalorados en los estudios del esta-
do del bienestar, pero cuya importancia ha sido capital en la con-
solidacién ‘del consenso que facilité el crecimiento econémico
sostenido de las democracias industriales occidentales después de
la Segunda Guerra Mundial y, en especial, durante el periodo de la
«Epoca Dorada» del desarrollo del capitalismo del bienestar. De

5. Basado en ideas de Karl Polanyi, Ggsta Esping-Andersen (1990) ha desa-
rrollado el concepto de «des-mercantilizacién» (de-commodification), el cual hace
referencia al nivel de derechos sociales, mediante prestaciones y servicios, que per-
mitirfan a los ciudadanos cubrir sus necesidades vitales al margen del mercado la-
boral, Richard Titmuss, representante de la corriente socialdemoécrata tradicional,
ya consideraba a las politicas sociales como medios para no depender del salario
como Unica forma de emancipacién y satisfaccién de necesidades.

6. Durante la Golden Age del capitalismo del bienestar, tras la Segunda Guerra
Mundial, se produjo un crecimiento econémico considerable y sostenido. Durante
ese periodo, los estados del bienestar del capitalismo avanzado occidental se conso-
lidaron madurando sus prestaciones y servicios. Recuérdese que desde 1960 hasta
mediados de los anos setenta, el gasto pidblico se incrementé en los paises de la
OCDE en un promedio del 30 %. Dicho aumento se debié en su préctica totalidad a
la expansién del gasto social.
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acuerdo a una perspectiva macroecondémica keynesiana, cabe aso-
ciar la consolidacién de los estados del bienestar con la puesta en
vigor de politicas econémicas de estimulo a la demanda por parte
del sector publico (Rodriguez Cabrero, 1991; Mishra, 1992).

La orientacion ideoldgica del bienestar social ha sido otro tema
de considerable discusién académica y politica. Merced al protago-
nismo de ciertos gobiernos y partidos laboristas en la institucio-
nalizacién del welfare state universalista tras la Segunda Guerra
Mundial, algunos cientificos sociales han atribuido a la ideologia
socialdemdécrata la paternidad en exclusiva de tales logros. Pero
son diversas las modernas ideclogias que se han hecho acreedoras,
aun parcialmente, a la reivindicacién de los fundamentos politicos
del estado del bienestar, y partidos de diversa coloracién politica
han participado directamente en la construccién de sus entrama-
dos institucionales.

Ya la doctrina social catélica, auspiciada por la publicacién en
1891 de la enciclica Rerum Novarum del pontifice Leén XIII, e ins-
piradora de la accién institucional de los partidos cristianodemé-
cratas continentales, reclamé una mayor justicia social fundamen-
tada en la idea de que no todas las desigualdades poseen un origen
«natural». Se trataba de conciliar las tesis patrimonialistas y el
apoyo por los «derechos naturales» de los trabajadores, enfatizan-
do las politicas basadas en los postulados de paternalismo y ley-y-
orden. A su vez, los liberales, renuentes a la intervencién estatal,
han propugnado la provisién de un nivel minimo publico de asis-
tencia publica en sus versiones mas utilitaristas.” Los socialdemé-
cratas, por su parte, han abogado por una redistribucién de la
riqueza, via transferencias fiscales, y una mayor igualdad de opor-
tunidad vitales con un reajuste de los desequilibrios producidos
por el mercado.

Cabe pues afirmar que, con aportaciones diversas en grado y
enfoque, conservadora, liberal y socialdemocrata fueron desde me-
diados del pasado siglo las tres grandes corrientes ideol6gicas euro-
peas animadoras del debate sobre la «cuestién social», e inspirado-

7. Aquellas que son més concordantes con la idea de la nacién-comunidad ex-
puesta por los seguidores de Jeremy Bentham. El pensamiento liberal ha propugna-
do, en ocasiones, el establecimiento de estructuras intermedias corporativistas a fin
de cohesionar el «cuerpo social». Este fue el caso de los krausistas espafioles, segui-
dores del filésofo alemén Karl Christian Friedich Krause (1781-1832), que abogaban
por la consolidacion de «amortiguadores» institucionales que sirvieran de acomodo
e interrelacién entre las esferas individual y estatal.
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ras de los programas gubernamentales responsables de las moder-
nas estructuras publicas de protecciéon social. Ninguna de ellas
puede arrogarse en exclusiva la paternidad ideolégica del estado
del bienestar. Sus intervenciones tuvieron un caracter complemen-
tario y, en ocasiones, fueron corolarios explicitos o implicitos de
consensos politicos coyunturales. Los resultados institucionales
han sido fruto no sélo de la contienda electoral e ideolégica, sino
también de las tradiciones culturales y los modos de vida predomi-
nantes en los distintos paises europeos. Todo ello se ha plasmado
en la configuracion de dos grandes modelos del bienestar:

A)  Universalista o «beveridgeano», basado en la consideracién
de unos derechos basicos del bienestar para los ciudadanos, plas-
mados en un acceso sin restricciones a politicas y servicios socia-
les. Las prestaciones econémicas son a tanto alzado y de igual
cuantia para todos los beneficiarios (flat-rate). Su financiacién se
realiza por via impositiva con cargo a los presupuestos generales
estatales. Se producen, por tanto, transferencias redistributivas de
rentas por via fiscal entre los contribuyentes.

B) Ocupacional o «bismarckiano», basado en el principio con-
tributivo de la seguridad social, principal mecanismo institucional
de bienestar y previsién social. Las prestaciones monetarias, prin-
cipalmente pensiones, se perciben de acuerdo a las contribuciones
realizadas. Estas no siguen a rajatabla criterios actuariales de equi-
valencia entre aportaciones y percepciones, lo que produce redistri-
buciones entre diversas categorias de trabajadores cotizantes y fa-
miliares dependientes. Se pretende con ello mantener el nivel de
renta de los cotizantes adquirido a lo largo de su vida laboral.

Dentro de los dos modelos generales del bienestar, cabe identifi-
car a paises que se ajustan en mayor medida a sus caracteristicas
(Suecia o Dinamarca, en el universalista, y Alemania o Bélgica, en el
ocupacional), y otros que incorporan rasgos mixtos (Reino Unido o
Canada, en el universalista, y Holanda o Suiza, en el ocupacional).

A la hora de tipologizar los estados del bienestar, una tendencia
analitica en la que han insistido buena parte de los investigadores
de las politicas sociales es la de considerar «aisladamente» la pro-
duccién de bienestar de las instituciones estatales (welfare output).
Se trata de una visién reduccionista que no suele asumir la natura-
leza interdependiente de los tres grandes productores de bienestar:
el propio estado, el mercado (laboral, principalmente) y la familia.
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La negligencia analitica de no incluir a la familia, dadas las dificul-
tades de obtencién de datos que ello comporta, ha dificultado con-
siderablemente la comprensién de los «reales» niveles de satisfac-
cién vital de los ciudadanos (well-being) en las democracias del
bienestar social (welfare democracies).

Parece, por tanto, mas ajustado referirse a un concepto mas
amplio como es el de «régimen del bienestar», el cual se concentra
de una manera interactiva y dindmica en la naturaleza de los enca-
jes, repartos y organizacién del bienestar social entre sus tres pro-
ductores principales. El contexto de anélisis suele ir mas alla del
ambito de un solo pais y trata de agrupar a las distintas «familias
de naciones», considerando precisamente las analogias resultantes
en la accién conjunta de los tres elementos institucionales del bie-
nestar. En nuestra tarea de identificar culturas, funcionamientos
institucionales y criterios organizativos comunes cabe distinguir
cuatro grandes regimenes del bienestar. Sin perjuicio del analisis
més detallado realizado en el capitulo 2, es conveniente resefiar
brevemente las grandes caracteristicas de los cuatro regimenes del
bienestar:

A, 1) Anglosajon, caracterizado por prestaciones publicas ho-
mogéneas. Suele accederse a sus servicios y subsidios, de un carac-
ter residual, tras la comprobacién de los recursos econémicos de
los beneficiarios (means tested). Se asume que los ciudadanos com-
praran en el mercado buena parte de sus servicios de bienestar.

A, 2) Escandinavo, financiado mediante los impuestos genera-
les y caracterizado por un alto grado en provisién universal de ser-
vicios sociales asistenciales y personales, asi como por unas pres-
taciones econémicas generosas. La participacién del mercado y la
familia es, comparativamente, menor.

B, 1) Continental, con un énfasis en el mantenimiento de in-
gresos de los trabajadores afiliados a la seguridad social, y una pro-
visién subsidiaria de servicios por los agentes sociales (sindicatos,
iglesias, asociaciones profesionales). Estos adoptan practicas cor-
poratistas de concertacién social en la produccién del bienestar
ciudadano.

B, 2) Mediterrdneo, con unos estilos de vida y unas necesida-
des de bienestar diferenciadas. La familia se constituye como fac-
tor esencial de microsolidaridad complementaria de la accién esta-
tal y de los servicios ofertados por las organizaciones privadas con
y sin animo de lucro.
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Tras la Segunda Guerra Mundial, el desarrollo de las politicas
econdémicas se orientd a facilitar el pleno empleo contando con el
concurso activo del soporte familiar. Ambas dimensiones laboral y
familiar se han visto sujetas a importantes transformaciones en los
ultimos decenios. De una parte, los procesos de mundializacién de
la economia, de declive industrial tradicional y de creciente prota-
gonismo del sector servicios, han afectado a los mercados labora-
les. De otra, las estructuras familiares se han modificado como
consecuencia de factores tales como el envejecimiento poblacional,
la progresiva incorporacién laboral de la mujer y las nuevas pautas
familiares y de composicién del hogar. Ademas, las crisis fiscales y
la erosién del consenso ideolégico en torno a las politicas sociales
han ejercido una presién afadida sobre los estados del bienestar
europeos. Estos se han orientado paulatinamente hacia sistemas de
protecciéon mas descentralizados, privatizados, institucionalmente
mixtos, segmentados y jerarquizados socialmente. En los ultimos
lustros, el control del gasto ptblico pasé a constituirse en objetivo
prioritario para los gobiernos occidentales (Esping-Andersen, 1996;
Rodriguez-Cabrero, 1997).

A pesar de las politicas monetarias de rigor presupuestario, €l
promedio de gasto social asociado al mantenimiento de los estados
del bienestar de los paises de la Unién Europea se ha situado en co-
tas altas (en 1995 alcanzaba el 28 % del Producto Interior Bruto).
En el periodo de transito al tercer milenio, el estado del bienestar
en Europa ha registrado una revisién de sus fundamentos y alcan-
ces. Tanto pensadores neomarxistas, durante los afios setenta,?
como neoliberales y representantes de la «Nueva Derecha», a lo lar-
go de los afnos ochenta, habian coincidido parcialmente en algunos
de sus diagnésticos respecto a la dificultad de conciliar las l6gicas
del estado del bienestar y del crecimiento capitalista. Si bien la pri-
mera afectaba a una institucién garante de estabilidad en el repar-
to desigual de la riqueza, la segunda encontraba dificultades en los

8. Yaen 1973 James O’'Connor avanzé sus conocidas tesis de la crisis fiscal del
estado y la consiguiente sobrecarga presupuestaria de las democracias occidentales.
Otros autores como Jiirgen Habermas, lan Gough o Claus Offe sefialaron en los
afios setenta que el estado del bienestar habia relegado a un segundo plano los con-
flictos de clase y que provocaba una contradiccién entre la legitimacién del sistema
capitalista y la erosiéon de los dispositivos de acumulacién capitalista (Paramio,
1998). Sobre las tesis del «cuento O'Goffe» (James O’Connor, Ian Gough y Claus
Offe) y el «cuento Hayman» (Friedrich A. Hayek y Milton Friedman) véase el capi-
tulo 4.2,
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mecanismos de acumulacién exigibles a la eficiencia capitalista.
A tales disfuncionalidades contribufan un uso excesivo estatal del
endeudamiento publico y un crecimiento descontrolado de la infla-
cién, perjudiciales ambas para la optimizacién de los sistemas pro-
ductivos.

En paralelo, se subrayaba que existia una sobrecarga democra-
tica (mayores demandas ciudadanas) y unos limites en la financia-
cién de las politicas sociales (crisis fiscal) que imposibilitaban la
canalizacién de recursos a fin de hacer més competitivas las econo-
mias nacionales. Es decir, a una explosién de demandas se corres-
pondia una implosién de decisiones y la dificultad de sufragar nue-
vos programas publicos con cargo a una deuda ya exhausta. Se
reclamaba, como alternativa, una moderacién salarial y una flexi-
bilizacién productiva como mejor método para hacer frente a la
«competencia desleal» (social dumping) de paises emergentes, ha-
ciéndose necesario un recorte y hasta desmantelacién del estado
del bienestar.

Tras la crisis financiera de los tltimos afios noventa en los de-
nominados «Dragones» del Sudeste asiatico, asi como en aquellos
paises en vias de desarrollo y con sistemas de proteccién social em-
brionarios (ej.: América Latina), las propuestas de restricciéon de
los gastos sociales en los paises de la Unién Europea han remitido
y han dado paso a una preocupacién prioritaria por la creacién del
empleo. Todo ello se ha reflejado en la eleccién de gobiernos de
centro-izquierda los cuales, no obstante, se han mostrado partida-
rios de mantener los criterios de rigor monetario y de saneamiento
de las finanzas publicas nacionales inaugurados con la adopcién
del Tratado de Maastricht (1992).

El diagnéstico general del estado del bienestar en el transito del
tercer milenio lo confirma como una institucién que sigue gozando
de altisimos niveles de legitimacién y apoyo popular, precisamente
en aquellos pafses donde més ha madurado. El crecimiento capita-
lista y la cohesién social forjada tras generaciones de europeos so-
cializados en sus sistemas del bienestar estdn intimamente entre-
lazados. Las politicas econémicas favorecedoras del darwinismo
social aparecen como inadecuadas para la propia competitividad
de sus sistemas productivos. Més alla de las bondades tedricas de
los planteamientos normativos neoliberales, sus prescripciones ye-
rran en la principal de las premisas: el rechazo social a su aplicabi-
lidad. El gran desafio europeo estriba justamente en adaptar la per-
vivencia de sus distintos sistemas de proteccién social a la nueva
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realidad de la convergencia europea y a la pérdida progresiva de
protagonismo de los estados nacionales como principales inter-
cambiadores econémicos, politicos y sociales.

La mundializacién conlleva una transferencia de autoridad y
poder de los estados a los mercados internacionales. La indole de la
competicién y las pautas de conducta econémicas son conforma-
das por los nuevos patrones del mercado global y las estrategias
corporativas en el 4mbito transnacional. A fin de superar las cons-
tricciones impuestas por los nuevos actores internacionales especu-
lativos financieros, los europeos se ven abocados a suscribir un
nuevo contrato social que preserve sus derechos ciudadanos. No
parece plausible, sin embargo, aventurar reformas econdémicas in-
novadoras a expensas de desmantelar sus estados del bienestar.

La construccién de la Europa Social se presenta como objetivo
inexorable tras la constitucién de la Unién Econémica y Moneta-
ria. Sus sistemas de proteccién son frutos de largas trayectorias de
solidaridad en los estados miembros de la Unién Europea y perma-
neceran como principales actores de servicios y prestaciones (Flo-
ra, 1993). En paralelo, programas e instituciones transnacionales
europeas tendrdn progresivamente un mayor peso politico. Tam-
bién, y como se analizard en nuestro ultimo capitulo, los mesogo-
biernos® se consolidaran como protagonistas emergentes en la pro-
visién de politicas sociales y actores institucionales del principio de
subsidiariedad territorial. Una preferencia por el nivel decisional
mas proximo al ciudadano serda consecuente con el rol cada vez
mas activo de los niveles subestatales.

Es justamente en los niveles intermedios y locales de gobierno
donde se observa una mayor permeabilidad y conjuncién de diver-
sos mecanismos e instituciones del bienestar, tanto pablicos como
privados. De una parte se ha producido una mayor implicacién del
llamado Tercer Sector, es decir, del altruismo organizado o volunta-
riado social. A su vez, el sector privado asistencial se ha desarrolla-
do sobremanera, bien por las preferencias individuales de algunos
ciudadanos con mayores capacidades de gasto, o como resultado
de una desregulacién en la compra y oferta de servicios por parte
del sector publico estatal. Todo ello ha conformado un social o wel-

9. Se hace referencia con esta expresion al nivel intermedio de gobiernos en
los tradicionales estados nacionales, y muy especialmente a los gobiernos regionales
con autonomia politica y administrativa como es el caso de las regioni italianas, los
linder alemanes o las Comunidades Auténomas espaiiolas.



INTRODUCCION: CONCEPTOS Y DEFINICIONES 31

fare mix («agregado social del bienestar»), en el que debe incluirse
a la familia como proveedor de prestaciones y servicios sociales, en
algunos casos complementariamente v en otros como verdadera
institucién sustantiva del bienestar y la satisfacciéon vital de los ciu-
dadanos.

El agregado social del bienestar se ha consolidado tras las crisis
socioeconémicas que han afectado a los paises europeos desde me-
diados de los afios setenta. Una mayor preocupaciéon econémica
por establecer los limites de actuacién de los «sobrecargados» esta-
dos del bienestar, ademads de una preocupacién por su viabilidad fi-
nanciera, han inducido una reevaluacién del papel del mercado, las
asociaciones voluntarias de la sociedad civil y la familia como me-
canismos de distribucién de recursos en la proteccién social y del
bienestar.

Pero el welfare mix aparece también articulado a un deseo de
mayor pluralismo en la concrecién tangible de los principios de so-
lidaridad europeos. En realidad, se ha hecho visible para muchos
lo que siempre ha estado latente en la procura de mejores condicio-
nes de vida y trabajo. Esferas como la familiar han tomado carta de
naturaleza en la consideracién del bienestar como un empefio
compartido con la accién estatal.!® Ademas, los poderes publicos
han confrontado problemas de ineficiencia, malos usos y efectos
perversos que, lejos de estabilizar los modos de actuacién tradicio-
nal del bienestar, han expuesto los limites de sus capacidades inter-
ventoras. El empuje de los ambitos subestatales (regiones, munici-
pios) en el reclamo de mayores competencias en la provisién social
implica, por su parte, un redimensionamiento de los roles tradicio-
nalmente jerarquizados del estado unitario.

Las nuevas asociaciones de ayuda mutua o interés comun, jun-
to a las tradicionales estructuras benéficas y de apoyo colectivo,
contribuyen junto a las instancias gubernamentales y las instancias
del ambito privado y familiar, a una mayor optimizacién del bie-
nestar de los ciudadanos. Desde posiciones comunitaristas y radi-
calmente reformistas, hasta aquellas de desconfianza neoliberal
contra la intervencién estatal, se ha reclamado un mayor protago-

10. Ello se hace evidente no sélo en aquellos paises donde la familia se consti-
tuye como proveedor principal de bienestar, como es el caso de los paises del sur de
Europa. El gobierno Blair, por ejemplo, ha insistido en relanzar a la unidad familiar
nuclear como unidad de referencia en sus reformas del welfare britanico. Véase, al
respecto, su documento, The Green Paper on Welfare Reform (1998).
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nismo de la sociedad civil. La participacién de instituciones no es-
tatales en la produccién del bienestar es preferida en ciertas situa-
ciones relativas al bienestar de las personas (como las relativas a
servicios de atencién personal). Ello refleja un deseo de comple-
mentar la provisién ptiblica de politicas sociales con otros meca-
nismos ajénos a cierta uniformizacién estatal. El welfare mix se
presenta como un agregado de preferencias que permite la conci-
liacién de diversas posiciones ideolégicas y, por consiguiente, pue-
de contribuir a facilitar la renovacién del contrato social entre los
ciudadanos.

2. Ciudadania y politica social

La ciudadania es la condicién de pertenencia y participacién en
la politeya,!! u organizacién politica donde se integran los miem-
bros de la sociedad. Mas alla de su plasmacién en el derecho positi-
vo de las modernas democracias, la ciudadania hace referencia a
un conjunto de practicas y usos que otorga la cualidad de compo-
nentes activos a los individuos en su comunidad de referencia. La
ciudadania es, principalmente, un estatus conformado por el acce-
so a los recursos basicos para el ejercicio de derechos y deberes. La
no discriminacién en el acceso a esos recursos constituye la condi-
cién necesaria y suficiente de la ciudadania.

Se alude con frecuencia a la conferencia de Thomas Henry
Marshall en 1949 como hito en la articulacién del moderno con-
cepto de ciudadanfa y, en particular, el que atafie a su dimensién
social. Existia en el pensador britdnico una preocupacién por teori-
zar la evolucién de la ciudadania en las sociedades capitalistas
como una marcha hacia la igualdad social. En el contexto de la
posguerra britdnica primaba una sensibilidad por el interés colecti-
vo y existia un consenso social que posibilité las reformas laboris-
tas en la construcciéon del estado «beveridgeano». del bienestar.

Marshall (1950) distinguia tres ciclos histéricos en la extensién
de la ciudadania con sus correspondientes elementos constitutivos:

11. Se deriva este término del antiguo concepto griego de polis. En la historia
social subsiguiente, y con caracter general, se ha identificado a la politeya con el
conjunto de instituciones politicas de la sociedad. Su uso no debe hacerse necesa-
riamente sinénimo al de estado en su sentido moderno, el cual corresponde a una
fase relativamente reciente del devenir de ]Ja humanidad. Para un contraste con la
nocién de estado y nacion, véase Giner et al. (1998).
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a) Un factor «civil» integrado por las capacidades de ejercicio
de las libertades individuales fundamentales relativas a la vida y al
desarrollo integral de las personas, de expresién y pensamiento, y a
las mas tangibles de propiedad, contractuales y de sometimiento
a los tribunales de justicia.

b) Un factor «politico» compuesto por los recursos de partici-
pacién en la politeya, o cuerpo politico ciudadano que competen a
las franquicias de eleccién y a los mecanismos de representacién
en la legitimacién de la autoridad y el poder politico. Consiguiente-
mente, los individuos adquieren su estatus ciudadano tanto como
electores como elegidos.

¢) Un factor «social» garantizador de las aspiraciones a una vida
digna vy al bienestar social de los individuos: acceso al trabajo remune-
rado y a la previsién social en situaciones de riesgo. Se corresponde
con unos estandares vitales legitimados por el conjunto de la sociedad.

En la época premoderna las dimensiones civiles, politicas y socia-
les estaban amalgamadas y profundamente permeadas por la con-
cepcidn religiosa del orden mundano. Posteriormente, el mercado se
institucionalizé como gran regulador de la vida econémica, lo que
procuré una relativa autonomizacién de las esferas publica y priva-
da. Los tres ciclos o estadios de la moderna ciudadania correspondie-
ron, segin Marshall, a los diversos periodos de constitucionalizacién
de los derechos «civiles (siglo xvi, tras las revoluciones inglesa, nor-
teamericana y francesa), «politicos» (siglo XIx, con la extensién de los
sufragios de voto y las reglas politicas democréticas), y «sociales» (si-
glo xx, con la consolidacién de los estados del bienestar en las demo-
cracias industriales). En sintesis, el proceso de modernizacién com-
porté el paso de los criterios de adscripcién a los criterios de logro.

Los ciudadanos son sujetos de derechos civiles, tales como los
morales de derecho a la libertad de pensamiento y de expresién, o
los materiales como el de la propiedad privada. También disponen
de derechos politicos inherentes a la vida democratica, como son
los de asociacién y de participacién (representacién y voto), y dis-
frutan de derechos sociales, bien sean los relativos a la salud, a la
educacién o al bienestar necesario para poder desarrollar un tipo
de vida percibida como digna por el conjunto social. Todos esos de-
rechos estdn amparados por las instituciones estatales, las cuales
asumen la responsabilidad colectiva de su promocién y tutelaje.
Ahora bien, dicha igualdad de estatus no esconde diferencias de
clase ni desigualdades materiales.
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Precisamente, una de las funciones del estado del bienestar ha
sido la de facilitar la integracién de clases y grupos sociales, nive-
lando —aunque no homogeneizando— sus recursos materiales. La
igualdad de derechos ciudadanos, y en especial de aquellos que ata-
fien directamente al bienestar basico de las personas, ha hecho so-
portables las diferencias de riqueza generadas por los sistemas ca-
pitalistas y ha atenuado los conflictos sociales que intrinsecamente
conlleva. En realidad, la ciudadania social no ha interferido en la
filosofia de la ética del trabajo y del logro individual (personal
achievement) como pilares donde se asienta el modo de acumula-
cién capitalista, pero si ha garantizado una mayor igualdad de
oportunidades vitales.

Seguin Marshall, con la ciudadania social se ha cristalizado
paulatinamente un tipo de democracia compuesta y de economia
mixta, en la que los poderes publicos intervienen activamente en la
preservacién de los derechos ciudadanos mediante el sostenimien-
to de instituciones asistenciales y de seguridad social. La amenaza
para las democracias capitalistas del bienestar no estarfa provoca-
da tanto por los conflictos sociales generados por la lucha de cla-
ses, sino por el mal funcionamiento de los procesos de legitimacién
social en los estados del bienestar.

La concepcién de ciudadania social de Marshall ha sido critica-
da por sus asunciones teleolégicas, en la que medios y fines son in-
tercambiables, por una visién etnocéntrica del desarrollo social y
politico de la modernidad, y por un optimismo de corte funciona-
lista que aboga por anélisis normativos de conformidad con el sta-
tu quo, y que minimiza los procesos de cambio siempre latentes en
la vida social.

Habria que resaltar a este respecto la naturaleza fluida de ideo-
logias y grupos de interés en la activa consolidacién de los dere-
chos sociales. Han sido precisamente la movilizacién ideolégica y
la consolidacién de distintas coaliciones de poder los elementos co-
rresponsables en los usos legitimadores de las instituciones del bie-
nestar. A veces se pasa por alto el hecho de que lo publico y lo pri-
vado varia segun los contextos culturales, geograficos y politicos.
Los diferentes alcances de los espacios publico y privado en las dis-
tintas sociedades. son, sin embargo, generadores de diferentes es-
tructuras de ciudadania no siempre sujetas a un patrén uniforme
(Turner, 1990, 1993).

En el dmbito anglosajén, el concepto de ciudadania social de
Marshall y las tesis de la sociedad compasible se han contrapuesto
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al ideario conservador ultraliberal. Este ha considerado basica-
mente al ciudadano como un homo economicus guiado por célcu-
los racionales para su propio provecho y para el que la sociedad es,
cuando menos, un concepto elusivo.!? Ademas, las ideas «marsha-
llianas» han sido ttiles en la tarea de los cientificos sociales por
conciliar lo empirico y lo normativo. El estudio e identificacién de
los derechos sociales ha servido como herramienta de comparacién
de los estados del bienestar y de evaluacién de sus politicas socia-
les, examinadas a continuacion.

Recordemos que las politicas sociales son intervenciones publi-
cas que pretenden la disminucién de los riesgos vitales de los ciuda-
danos y el aumento de su bienestar. Tales objetivos generales son ex-
tensibles a todas aquellas politicas publicas que persiguen la mejora
de las condiciones de vida de los ciudadanos, incluidas las politicas
econdémicas.!3 En general las politicas publicas afectan al individuo
(reguladoras y distributivas), o al conjunto social (redistributivas y
constituyentes). Las politicas sociales son generalmente de caracter
redistributivo ya que comportan transferencias y equilibrios de re-
cursos y capacidades entre unos ciudadanos y otros (Lowi, 1972)
(véase el capitulo 3.2 sobre el ciclo de las politicas publicas).

Las politicas sociales se relacionan con las educativas para una
mayor v mejor instruccién formal de los ciudadanos, o con aque-
llas que procuran una promocién de la salud o facilitan el acceso a
una vivienda. Todas ellas son «sociales» con caracter amplio. Inclu-
so las condiciones relativas al mercado de trabajo, como son los
servicios provistos por las empresas o los periodos vacacionales,
por ejemplo, son importantes en la procura del bienestar de los
asalariados. Las actuaciones en estos cuatro niveles de proteccién
social contribuyen decisivamente al desarrollo integral de las per-
sonas en el desenvolvimiento de su vida ciudadana.

12. Para Margaret Thatcher, «... existen individuos, hombres y mujeres, y
existen familias. Y ningin gobierno puede hacer nada si no es a través de las perso-
nas, y las personas han de ocuparse, ante todo, de ellas mismas. Nuestro deber con-
siste en ocuparnos de nosotros mismos, y después de ocuparnos de nuestro proji-
mo» (1993: 528). Recuérdese que, segiin un reportaje publicado en el Sunday Times
de 23 de julio de 1989, la «dama de hierro» habia revisado un discurso de su minis-
tro de Sanidad, Kenneth Clarke, del cual habia eliminado la palabra «sociedad» en
todos los pasajes donde aparecia.

13. Quiza podria delimitarse a las politicas sociales como aquellas formas de
intervencién estatal en la esfera de la reproduccién de las fuerzas de trabajo y en los
hogares. Las politicas econémicas, a su vez, se circunscribirian mas especificamen-
te al 4rea de la produccién (Gough, 1996b).
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Existen otros dos niveles que afectan a las politicas sociales del
bienestar en sentido més restringido. Son los correspondientes a
prestaciones y servicios de la seguridad social para aquellos traba-
jadores, y sus dependientes, cotizantes del sistema contributivo du-
rante su vida laboral, o contribuyentes del sistema impositivo gene-
ral. El otro nivel no contributivo es el de la asistencia social, cuya
provisién se efecttia por los poderes publicos y estd dirigida gene-
ralmente a los ciudadanos en estados carenciales, o en el ambito de
los cuidados personales. Sin embargo, entre los dos Gltimos niveles
de las politicas sociales del bienestar existen solapamientos. En al-
gunos paises la seguridad social también se hace cargo, por ejem-
plo, de los subsidios de minimos no contributivos para la vejez, al
tiempo que servicios asistenciales locales pueden atender situacio-
nes correspondientes a los servicios de la seguridad social, tanto
personales como comunitarios de base.!4

Los programas de lucha contra la pobreza o de atencién a los
ancianos dependientes son, por tanto, politicas sociales del bienes-
tar. También lo son las prestaciones para cubrir estados de nece-
sidad en situaciones de enfermedad o incapacidad laboral, pon-
gamos por caso. Prestaciones monetarias o servicios sociales y
asistenciales constituyen los principales instrumentos de accién de
las politicas sociales. Conviene subrayar, no obstante, el sentido
de complementariedad y subsidiariedad funcional que poseen mu-
chas politicas publicas o sociales en sentido amplio como las ya
mencionadas de educacién, salud o vivienda.

Las intervenciones publicas, bien sean de los servicios sociales
contributivos o de los asistenciales, poseen importantes referentes
en las acciones del bienestar de las familias o de las entidades pri-
vadas o voluntarias. Estas tltimas complementan, o incluso asu-
men, servicios y prestaciones que el sector publico estatal no pro-
vee o les contrata. La porosidad de las fronteras entre ambitos y
niveles de proteccién social es causa y efecto de la cristalizacién
por la via de los hechos del mix o agregado del bienestar.

Los contextos sociopoliticos en los que se desarrollan las mo-

14. Este es el caso del desarrollo de las redes regionales de servicios sociales
en Espafia (véase el capitulo 3.2.1). Se trata de servicios con el objetivo de proveer
bienestar e integracién social y cuyos usuarios potenciales son todos los.ciudada-
nos. Su ambito de actuacion ha evolucionado desde lo que era una atencién «espe-
cializada» hacia el desarrollo de programas generales para individuos y familias
«normalizadas».
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dernas politicas sociales proporcionan incentivos, oportunidades y
constricciones para su implantacién. Como punto de partida, hay
que considerar las intervenciones sociales, tanto publicas como pri-
vadas, ya institucionalizadas histéricamente. Después, los procesos
de formacién estatal, las estructuras de la administracién y los sis-
temas de partidos, las culturas politicas, las tradiciones intelectua-
les, las formas de accién colectiva, o las diversas capacidades de ac-
ceso e influencia de grupos o coaliciones de intereses, son factores
que impulsan las prioridades y condicionan la aplicacién de los ti-
pos de politicas sociales.!> Algunos cientificos sociales explican las
actividades de politicos y grupos segiin las condiciones impuestas
por las instituciones de gobierno y los sistemas electorales y parti-
darios.!® Parece, sin embargo, una reduccién epistemolégica obviar
otros recursos de la vida politica, como los antes mencionados, y
en especial, aquellos que afectan a las acciones del albedrio huma-
no. Este, fruto de patrones culturales no siempre consistentes o re-
ducibles a pautas replicables, condiciona sobremanera la formula-
cién y reformulacién de politicas sociales una vez ajustados sus
efectos.!” :

Las politicas sociales, plasmadas en programas de intervencién
publica, pueden ser cuantificadas en base a recursos y resultados, o
ingresos y gastos. Se trata de datos objetivos de gran utilidad a la
hora de medir y comparar distintas politicas publicas.!® Sin embar-
go, la valoracion de los efectos de las politicas sociales posee a me-

15. Estas son en muchas ocasiones resultado de la pugna ideolégica y de los
eventuales compromisos histéricos entre diferentes intereses econémicos y politi-
cos, asf como de la interaccién entre actores institucionales y grupos de poder.

16. Sociélogos como Seymour Lipset, Theda Skocpol o Charles Tilly, y polité-
logos como Peter Hall o Hugh Heclo han desarrollado enfoques de «politeya estruc-
turada» (structured polity) o de «orientacién estatalista» (state-centered), enfatizando
la relativa autonomia de las estructuras estatales a la hora de explicar los origenes y
transformaciones de los sistemas nacionales de provisién social. Dentro de la escue-
la neoinstitucionalista tres variantes son distinguibles: histérica, sociolégica y de
eleccién racional (Koelbe, 1995).

17. La realimentacién en la elaboracién de politicas publicas (policy feedback)
es un concepto utilizado para describir cémo el efecto se convierte a menudo en
causa subsiguiente de una nueva accién programatica (Pierson, 1993). En lo que
concierne al marco institucional es mas f4cil explicar procesos causales intenciona-
dos que concatenan politicas sociales, unas entre otras. Mas compleja es la determi-
nacién de la capacidad de modificacién provocada por las respuestas de usuarios o
de actores en el desarrollo de los programas del bienestar.

18. Los cientificos sociales recurren a menudo al uso de proxys, o construc-
ciones de variables que tratan de ser representaciones aproximadas de la realidad
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nudo un caricter subjetivo y, a menudo, contradictorio. Recuérde-
se que las politicas sociales tratan de conciliar la provisiéon de servi-
cios de masas y su distribucién como productos individualizados.!®
Es este un aspecto normalmente desatendido en buena parte de los
trabajos de investigacién de caracter empirico, més ocupados en el
tratamiento estadistico de parametros pretendidamente asépticos y
desideologizados.

Valga el examen de una situacién hipotética como ilustracién
del carécter subjetivable de los efectos de las politicas sociales del
bienestar, asi como de la dificil relacién entre objetivos planteados
y efectos no deseados. Una pareja de jubilados pobres, por ejem-
plo, podria emanciparse viviendo solos mediante la aplicacién, en
su caso particular, de un programa selectivo de asistencia social
que les proporcionaria una pensién mas cuantiosa. Tal prestacién
les posibilitaria el abandono del hogar familiar donde venian resi-
diendo con sus hijos y nietos, asi como de disponer de una mayor
renta independiente. El programa se aplicarfa mediante una com-
probacién de medios de los beneficiarios tomando como unidad de
calculo el hogar familiar. En base a ello, y para poder beneficiarse
de la prestacién, nuestros jubilados deberfan vivir separados de su
familia, ambito que les procuraba un mayor nivel de satisfaccién
vital (well-being) al preferir aquéllos la convivencia con hijos y nie-
tos. Naturalmente podra aducirse que los jubilados no son forza-
dos a solicitar una prestacién que implica el requisito de vivir in-

(Esping-Andersen, 1993). En afos recientes se ha hecho un uso de estudios con pro-
fusién de porcentajes de gasto social para valorar el esfuerzo por el bienestar social
(welfare effort) de los distintos paises de la OCDE. Corresponde ello a un enfoque
funcionalista que establece el grado de desarrollo del bienestar en base a los recur-
sos econémicos disponibles en cada pais (Wilensky, 1975). Sin embargo, los aumen-
tos en los gastos sociales han sido motivados en ocasiones por inercias politicas,
incrementalismos presupuestarios o variaciones demograficas no relacionados
necesariamente con el esfuerzo del bienestar de cardcter intencionado. Era éste pre-
cisamente el objeto de lo que se pretendia medir y representar, algo que en los célcu-
los de Harold Wilensky se hacia dependiente relacionalmente de la cuota de ancia-
nos en la poblacién y en la «edad» del sistema de seguridad social (Ferrera, 1999).

19. Marshall (1975) apunta a la distincién entre el ambito de la politica social
relativo a la satisfaccién de los derechos individuales al bienestar, y el de la politica
econémica mas implicado con la optimizaciéon de las condiciones materiales de la
sociedad en su conjunto. Esta logica se refleja en el cardcter mas operativo de los
programas sociales, siguiendo en cierta forma el modelo médico, con los trabajado-
res sociales empefniados en intervenir a nivel individual, realizando diagnésticos y
prescribiendo las oportunas terapias.



INTRODUCCION: CONCEPTOS Y DEFINICIONES 39

dependientemente. Bien podrian optar por continuar viviendo con
sus familiares més jévenes y renunciar a los mayores ingresos fa-
cilitados por la politica social de nuestro ejemplo. Al asi decidirlo,
su opcién distorsionaria los resultados en la evaluacién de los
efectos de dicha politica social, ya que la contabilizacién numéri-
ca de los resultados sélo consideraria el niimero total de beneficia-
rios perceptores de la prestacién. La situacién de aquellos benefi-
clarios, como nuestros jubilados, permaneceria estadisticamente
oculta. Su decisién, por lo demas imprevisible, haria dificil el esta-
blecimiento de un indicador de evaluacién del bienestar social con
el grado de sensibilidad preciso para recoger la particularidad de
su caso.

Al tratarse de acciones publicas que afectan ambitos de bienes-
tar privado, los efectos de las politicas sociales pueden quedar dis-
torsionados por decisiones sujetas a condicionamientos de indole
estructural, pero también a aquellos relativos a valores y tradicio-
nes culturales. Fueron estos ultimos, precisamente, los que mas pe-
saron en el ejemplo de nuestra pareja de jubilados al decidir per-
manecer en el hogar familiar de hijos y nietos, y no disponer de la
mayor renta facilitada por el programa del bienestar destinado
para ellos. En el disefio, elaboracién, implantacién y evaluacién de
las politicas sociales debe tenerse presente, por tanto, la decisiva
importancia de aspectos vivenciales que no son siempre reducibles
a cifras y magnitudes.

Las politicas sociales pretenden una mayor igualdad de oportu-
nidades entre los ciudadanos, lo que normalmente implica una re-
distribucién de la riqueza. Se subraya a este respecto el caracter
redistributivo de los programas del bienestar. Sucede, no obstante,
que la redistribucién producida por los estados del bienestar puede
generar en algunos casos efectos inintencionados y nuevos tipos de
desigualdades o estratificaciones sociales.

La familia, por ejemplo, es un productor y distribuidor de re-
cursos del bienestar en cuyo seno las mujeres han desarrollado tra-
dicionalmente actividades de cuidados a nifios y ancianos. La elec-
cién entre una politica social que favorezca la provisiéon de
servicios de guarderia y de centros de mayores, liberadores para al-
gunas madres de largas horas de trabajo doméstico no remunera-
do, y otra que procure prestaciones monetarias al varén trabajador
en concepto de ayudas familiares, posee implicaciones para una
mayor participacién de las mujeres en el mercado laboral. Ello a su
vez puede afectar no sé6lo a la estructura ocupacional, con la incen-
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tivacién o no de una mayor participacién laboral femenina en el
conjunto de la fuerza laboral, sino que puede consolidar situacio-
nes de desigualdad de géneros en el propio reparto de las tareas do-
mésticas.

De nuevo las consideraciones culturales y de estilos de vida in-
tervienen de forma decisiva segin los paises y regimenes del bien-
estar. En algunos de ellos las practicas intrafamiliares facilitan los
usos de las prestaciones econémicas sin perjuicio para la integra-
cién laboral de los componentes de la familia. En otros, la ausencia
de servicios sociales de atencién personal perjudica la formacién de
familias y la participacién laboral de la mujeres. De igual manera,
la consideracién de la familia como unidad de referencia en los
procesos de comprobacién de recursos previos a la concesién de
prestaciones sociales en situaciones de necesidad puede desincenti-
var la busqueda activa de empleos «normalizados» por parte de to-
dos los miembros familiares. En otros casos la valoracién indivi-
dualizada de las necesidades «desafilia» a muchos ciudadanos de
una red de microsolidaridad, como la familiar, a menudo indispen-
sable para el mantenimiento de sus constantes vitales.

Dependiendo de las practicas institucionales de cada pafs, y de
los mecanismos de distribucién interna de su riqueza, los recursos
sociales pueden repartirse beneficiando a determinados colectivos
mas eficaces en la defensa de sus intereses, o manteniendo los des-
niveles ya existentes entre ellos. En este sentido, las politicas so-
ciales son resultados no sélo de la concurrencia de los distintos in-
tereses sociales en la asignacién de los recursos escasos, sino que
sus efectos hacen posible nuevos realineamientos de poder entre
individuos y grupos en los nuevos ciclos de redistribucién. Las de-
sigualdades, por tanto, deben ser analizadas: a) de acuerdo a las
diferencias de origen, y b) segtn las disparidades generadas por
aquellas politicas que paraddjicamente pretenden su aminora-
miento.

Los efectos de las politicas sociales pueden ser interpretados
desde perspectivas egoistas y altruistas. Para las primeras el objeti-
VO No es otro que obtener el disciplinamiento ciudadano y la legiti-
macién de sus sistemas sociales por parte de aquellos actores so-
ciales mas influyentes o poderosos. Para la segunda la finalidad es
la provisién de bienestar a personas y grupos més vulnerables. Su-
cede, no obstante, que ambas posiciones no son necesariamente
contradictorias en sus resultados. Nada impide que, con el propési-
to de controlar y mantener posiciones de ventaja, los actores egois-
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tas favorezcan politicas sociales cuyos resultados son provechosos
para los ciudadanos menos favorecidos.

Los efectos inintencionados de las politicas gubernamentales
son también de doble recorrido en muchos casos. Acostumbrados a
resaltar los efectos negativos de su implantacién, se producen en
ocasiones resultados positivos no previstos inicialmente. El egois-
mo ideolégico de grupos o coaliciones de ciudadanos aventajados,
y con capacidad de influencia en la determinacién de las politicas
publicas, puede derivarse indirectamente en altruismo beneficioso.
La fraternidad puede ejercitarse de manera también deseada expli-
citamente con fines egoistas o particularistas. Los intereses de las
clases, de los grupos de interés o presién, o las coaliciones entre és-
tos, se articulan en una panoplia de motivaciones para la implanta-
cién de politicas sociales. Como no podria ser menos, los benefi-
cios de éstas no cabe atribuirselos directamente a los intereses que
las propugnaron, ya que la vida social es auténoma y modifica con
frecuencia las intenciones originales de los grupos implicados (Gi-
ner y Sarasa, 1997).

Lo aqui expuesto hace mas complejo para el cientifico social la
explicacién del alcance de las politicas sociales, pero le emplaza a
desentrafiar con mayor grado de precisién la naturaleza y efectos
de las mismas, especialmente en lo que atafie a los ciudadanos me-
nos favorecidos de la sociedad, sujetos y categorias que son anali-
zados a continuacién.

3. Pobreza y exclusion

Los conceptos ya revisados (estado del bienestar, agregado so-
cial del bienestar, ciudadania social y politica social) mantienen
con la pobreza una estrecha relacién. Se ha mencionado a las Le-
yes de Pobres britanicas como preludio moderno en el desarrollo
de los programas del welfare. Hemos considerado a la ciudadania
social como un estatus de pertenencia y participacién en la comu-
nidad u organizacién social, circunstancia que iguala en derechos
formales tanto a individuos ricos como a pobres. Ademaés, se ha
analizado como las politicas sociales persiguen la mejora de las
condiciones de vida, especialmente la de aquellos ciudadanos en si-
tuaciones de riesgo o necesidad. Todo ello no hace sino subrayar la
centralidad de la pobreza como objeto del interés social.

La pobreza puede definirse simplemente como un estado ca-
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rencial de recursos materiales. Segtin la Declaracién de Copenha-
gue de la Cumbre Mundial de Desarrollo Social suscrita por 117
paises en 1995: «La pobreza absoluta es una condicién caracteriza-
da por una privacién severa de las necesidades humanas basicas,
que incluyen alimentos, agua potable saludable, as{ como condicio-
nes de higiene, de salud, de vivienda, de educacién y de informa-
cién» (United Nations, 1995). Otros autores han subrayado que el
fenémeno de la pobreza es «relativo» a las caracteristicas de la so-
ciedad donde se manifiesta. Esta visién implica un entendimiento
de la pobreza que debe tener en cuenta la trayectoria histérica y los
valores de la sociedad examinada (Townsend, 1985, 1993).2° Segtin
la Declaracién de Copenhague la considerada pobreza «integral»
(overall poverty) abarca no sélo los aspectos de la renta de las per-
sonas afectadas, sino el acceso a los servicios sociales que faciliten
la cobertura de sus necesidades vitales basicas.

La pobreza es, por tanto, un fenémeno multifacético. En un
sentido amplio puede ser atendida como una merma de los ciuda-
danos en su capacidad de controlar las circunstancias de su propia
vida. En algunas situaciones, dicha ausencia de dominio de las pro-
pias condiciones existenciales es la causante de la no participacion
en el bienestar colectivo generado por la comunidad. Se arguye
también que la pobreza implica, asimismo, una posicién de clara
desventaja no soélo econdémica sino también social que alcanza
otros aspectos al margen de la satisfaccién material de las necesi-
dades humanas (Negri, 1990). Sin embargo, pobreza y precariedad
social no deben entenderse como etapas irreversibles hacia la ex-
clusién social y la marginacién social. Una puntual digresién res-
pecto al caso de Espafia sirve para ilustrar la diferencia.?!

Considérese -que en los ultimos lustros los indices de desem-
pleo, inestabilidad laboral y pobreza relativa en Espana han sido de

20. En 1985 tuvo lugar una interesante discusién académica entre Amartya
Sen (premio Nobel de Economia 1998) y Peter Townsend. El primero afirmaba que
hay un nucleo conceptual de «pobreza absoluta», mientras que el segundo hacia de
la privacién una manifestacion «relativa» (velative deprivation) a los diversos facto-
res nutritivos, los roles laborales, los legados histéricos y las diferentes culturas que
le afectan en cada sociedad (Sen, 1986; Townsend, 1985).

21. Durante los afios noventa, el paro ha sido el mas alto en la UE, sobrepa-
sando el 15 % de los resultados de la Encuesta de Poblacién Activa (EPA). Mas de
una tercera parte de los trabajadores no disponian de contratos laborales perma-
nentes o indefinidos, y las cifras de la pobreza relativa segtin diversas encuestas y
estudios espanoles y europeos indicaban que entre un 15 y un 20 % de los hogares
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los mas altos en la Unién Europea. Sin embargo, indicadores de ex-
clusién, como pueden ser el nimero de transetintes o «sin-techo»
(homeless), era menor que en Francia o el Reino Unido. De igual
modo, los niveles de criminalidad eran considerablemente menores
que en los pafses apenas mencionados (34,1 %, en contraste con un
57,1 en Francia o un 77,9 en el Reino Unido). En el caso espariol,
asi como en el de otros paises mediterraneos, la solidaridad fami-
liar cabe ser identificada como el factor mas importante de asime-
tria entre pobreza y exclusién, dado su eficiencia como mecanismo
redistribuidor de rentas (Laparra y Aguilar, 1996; Iglesias, 1998; Pé-
rez Diaz et al., 1998; Carabafia y Salido, 1999).

Ademas de su caracter multifacético, el fenémeno de la pobreza
es descrito conh multitud de vocablos. Se la relaciona con la desafi-
liacién, la descualificacién, la desigualdad, la discapacidad, la es-
tigmatizacién, la marginacién, la mendicidad, la minusvalia, la mi-
seria, la privacién o la vulnerabilidad, por citar algunas situaciones
afines a la pobreza. Se ha etiquetado a los pobres como excluidos,
indigentes, menesterosos, parias, pedigiiefios o, simplemente, va-
gos. En tiempos recientes, y consecuencia de las transformaciones
industriales provocadas por las innovaciones tecnolégicas, la maxi-
mizacién productiva y la relativa obsolescencia de los otrora im-
portantes sectores productivos, la pobreza ha alcanzado a otros co-
lectivos de ciudadanos cuyo rasgo comun es su salida —temporal o
permanente— del] mercado laboral «normalizado». Se trata del fe-
némeno denominado como nueva pobreza, y que incluye a desem-
pleados, subempleados, trabajadores no regularizados, informales
o, simplemente, ilegales.

En la denominada «sociedad dual», o de los «tres tercios», mu-
chos de los «nuevos pobres» han pasado a formar parte del tercio
poblacional que corre el riesgo de ser «olvidado» por los dos tercios
de ciudadanos mas favorecidos. En el caso de aquellos paises con
una prevalencia de los valores individualistas y con sistemas publi-
cos de proteccién social residuales, los procesos de dualizaciéon
aguda se han hecho mas visibles en las grandes ciudades, y en la
aparicion de nuevos colectivos de parias sociales agrupados en «in-

espaiioles vivian por debajo del «umbral de la pobreza» (Laparra y Aguilar, 1996).
Sin embargo, en 1988, Espaiia era uno de los cinco pafses con una menor propor-
cién de hogares con un cabeza de familia desempleado que estaban por debajo del
«umbral de la pobreza» (29 %). Grecia (23 %) e Ttalia (32 %) también se encontra-
ban entre los paises por debajo de la media europea (Goul Andersen, 1997).
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fraclases» (underclasses). Tales grupos no sélo carecen de los recur-
sos minimos de proteccién social sino que tampoco disponen de
los recursos sociales para obtenerlas. Todo ello afecta a la cohesién
ciudadana y expone a las sociedades a estallidos incontrolados de
desestructuracion y hasta de violencia.??

Ante tal panoplia de denominaciones para calificar un mismo
fenémeno social, el lector queda emplazado con un primer dilema
basico de identificacion: ¢cudles son los destinatarios de las politi-
cas sociales contra la pobreza?

Los pobres pueden serlo como individuos, pero también lo son
en el seno de sus familias, o como grupos sujetos a unas condicio-
nes estructurales que les constrifien a seguir siéndolos. Incluso asu-
miendo una perspectiva de individualismo metodolégico, en la que
la persona aparece como la unidad de observacién social por exce-
lencia,?? habria que distinguir entre géneros. La feminizacién de la
pobreza ha sido uno de los procesos en las democracias industria-
les avanzadas que mas atencién ha recabado en los tltimos afios.?*

Tradicionalmente, la pobreza ha sido enjuiciada como un esta-
do natural en contraposicién a la riqueza. En las religiosas socieda-
des europeas medievales, los pobres eran considerados como una
categoria social normal, fruto del «designio divino». Incluso cum-
plian una funcién de salvacién respecto a los ricos, quienes podian
ejercitar sus practicas caritativas con fines religiosos (Sarasa,
1993). Algunas érdenes religiosas e instituciones de la iglesia se es-

22. Seria una simplificacién explicar el estallido social que tuvo lugar en Los
Angeles en mayo de 1992 como consecuencia de una mera disputa entre las mino-
rias étnicas (afroamericana, hispana o de origen coreano, por ejemplo), y que deja-
ron un saldo de 58 muertos, 2.400 heridos y 11.700 personas detenidas. Pero tam-
poco seria suficiente la- explicacién del fenémeno como simple consecuencia de
frustracion y resentimiento populares hacia la «parcial justicia de los blancos» (re-
cuérdese la sentencia que absolvié a los policias que apalearon a Rodney King y que
desencadend la protesta callejera). Las condiciones paupérrimas de los colectivos
implicados apunta a una fractura social mas profunda fruto de su exclusion de los
circuitos «normalizados» de la vida ciudadana.

23. La accién individual encuentra su conceptualizacién més beligerante en
las tesis del «individualismo posesivo» (Macpherson, 1962). En esta perspectiva los
pobres lo son principalmente por motivos individuales de inadaptacién personal vy,
generalmente, de caracter voluntario.

24. Aunque las tasas de pobreza se han aminorado en las democracias occi-
dentales desde la Segunda Guerra Mundial, la mujeres pobres, y las familias pobres
encabezadas por mujeres se han incrementado en relacion a la de los hombres.
A ello ha contribuido el aumento del niimero de mujeres solas con hijos dependien-
tes (Orloff, 1996; Lewis, 1997).
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pecializaron en la ayuda a los pobres, aunque se distinguia entre
«forzosos» y «voluntarios». Entre éstos se identificaban a aquellos
que optaban por la pobreza como un medio de vida que a veces po-
dia resultar mas cémodo o efectivo. La Reforma Protestante tuvo
un gran impacto en la distincién de la pobreza, mas concretamente
entre los que se ha venido en denominar como pobres «dignos» e
«indignos» (deserving / undeserving poor).

Los reformistas protestantes auspiciaron métodos de control
social y de escrutinio a fin de verificar las «auténticas» necesidades
de los pobres, y evitar que se «premiase» la desidia u holgazane-
ria de los pobres «indignos» (undeserving poor). Se hacia imperati-
vo diferenciar entre quienes eran dignos moralmente de percibir
ayudas y quienes no lo eran. Tal delimitacién ha pervivido, explici-
ta o implicitamente, como criterio bésico de «identificacién» entre
pobres. En realidad, la ética de trabajo pasé a constituirse en prin-
cipio guia para los buenos cristianos en su existencia terrenal.?> Se
desplazaron, asi, a un segundo plano las practicas de auxilio a los
pobres, consideradas de menor importancia religiosa en el preesta-
blecido camino de la salvacién. Segin la interpretacién weberiana,
la ética del trabajo estimulé sobremanera los valores de interés
propio que estan en la base del éxito personal y el moderno desa-
rrollo capitalista.

En los paises de la Contrarreforma se mantuvo la concepcion
tradicional de los pobres. Las ideas que planteaban una restriccién
de la mendicidad eran consideradas como heréticas. En este con-
texto fueron auténticamente innovadoras algunas perspectivas se-
cularizadas respecto a la pobreza. Llegé a proponerse que fueran
las propias ciudades y sus concejos civiles los responsables del cui-
dado de los pobres, y que los servidores puiblicos tomasen la inicia-
tiva en la organizacién de la pobreza, complementando las accio-
nes privadas, principalmente las religiosas de indole caritativa,?

25. Los luteranos hacfan practicamente sindénimos los conceptos de pobreza y
vagancia. Para ellos el método de salvacién en el mundo terrenal no era otro que el
del trabajo, bien fuese como castigo por la condicién de pobre indigno, o como pre-
mio por pobre digno. Dichas bases ideolégicas son identificadas en la seminal obra
de Max Weber, La ética protestante y el espiritu del capitalismo.

26. Juan Luis Vives asi lo proponia en su obra, De subventione pauperum (Del
socorro de los pobres), publicada en 1525. Se ha visto en esta obra un precedente
del programa de actividades de los trabajadores sociales que, ya a principios del si-
glo XX, concentraron en Inglaterra su atencién en los individuos méds necesitados,
es decir pobres e indigentes, mediante la labor de las Charity Organization Societies.
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Durante la Edad Contemporanea han existido dos grandes enfo-
ques en la consideracion y tratamiento de la pobreza: las tesis del lo-
gro individual y las estructuralistas. Las primeras ponen el acento en
la responsabilidad dltima que los individuos tienen por si mismos de
su propio bienestar personal y, por ende, de la carencia o abundancia
de recursos materiales y vinculos sociales. Se mantiene que la pobre-
za es un problema de indole individual. El ciudadano se convierte en
pobre por su falta de motivacién personal, por las «malas compa-
fifas» o, simplemente, por su débil personalidad. Son, pues, los indi-
viduos los causantes de su condicién de pobreza. Ante tal estado de
cosas, los poderes publicos poco pueden hacer ante situaciones
de necesidad que sélo la voluntad y las capacidades de los individuos
deben y pueden solventar. La implantacién de politicas sociales para
paliar la situacién de los méas desfavorecidos se considera inutil vy, si
acaso, debe adoptar un caracter moralizador y de escarmiento. Ade-
mas es enjuiciada como «injusta» por su trato de favor hacia los ciu-
dadanos «improductivos», presuponiéndola dafiina para la buena
marcha de la economia. La «trampa de la pobreza» y la «cultura de
la dependencia»?’ aparecen de tal manera como las dos caras inde-
seadas de una misma moneda a pagar por todos los contribuyentes.

Los programas contra la pobreza comportan una redistribucién
de recursos ciudadanos, generalmente fiscales, con el fin de discri-
minar positivamente a los menos favorecidos. Ello supone que los
contribuyentes acomodados financian en mayor medida las politicas
publicas destinadas a paliar las situaciones de necesidad de aquellos
ciudadanos pobres. El rechazo a sostener este pacto de solidaridad
en las sociedades modernas ha tomado a veces una justificacion de
corte cientifico. Ya en el siglo x1x se alzaron criticas contra la inter-
vencion activa de los poderes ptablicos, y hasta de las organizaciones
caritativas o privadas, durante el primer periodo de génesis de los
modernos estados del bienestar. Se aludia entonces a razones de tipo
maltusiano ligadas a los efectos perversos que comportaban para el
conjunto de la sociedad los programas contra la pobreza.?®

27. Elpoverty trap vy la dependency culture aluden a procesos mediante los cua-
les los pobres que reciben subsidios ptblicos de bienestar social se acostumbran a
un tipo de «vida facil» que les impide abandonar su situacién de dependencia.

28. Segun las tesis demograficas de Malthus, son precisamente los pobres
quienes tienen mayor descendencia. Del circulo vicioso resultante se deriva una lu-
cha despiadada por los recursos escasos y la supervivencia. Sélo los «vencedores»
salen adelante, pero la pérdida de energias colectivas son costosas para toda la so-
ciedad.
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Se ha hecho uso de las ideas darwinistas para cortejar ciertas
propuestas eugenistas, las cuales inspiraron la implantacién de
algunas leyes (sobre educacién diferenciada o control de movi-
mientos migratorios, por ejemplo) con el propésito de eliminar el
problema de la pobreza. De acuerdo con dichas visiones, el perfec-
cionamiento humano mediante seleccién genética mejoraria «cien-
tificamente» la calidad de la «sociedad virtuosa» (good society), y
resolveria de paso el problema de aquellos individuos biolégica-
mente incapacitados para la lucha por la supervivencia, mayor-
mente los pobres. Las posiciones eugenistas gozaron de predi-
camento a finales del siglo x1x y principios del xx, cuando las
«peligrosas» clases de pobres y proletarios se organizaron politica-
mente y se hicieron visibles para ciertas clases acomodadas (Mo-
rris, 1994). En Estados Unidos, paradéjicamente, la eugenesia fue
una idea cortejada por representantes del movimiento tecnocratico
adscrito al progresismo norteamericano (progressive movewment)
(Pickens, 1968).2°

En relacién al fenémeno de la pobreza, se produjo durante los
afios ochenta una intensificaciéon de la ofensiva ideolégica de los
pensadores libertarios anglosajones y de los representantes neoli-
berales de la «Nueva Derecha». Su critica general hacia el estado
del bienestar ha hecho hincapié en la aparente contradiccién que
supone una pérdida de la solidaridad de la sociedad civil a medida
que se generaliza una solidaridad institucionalizada. La persisten-
cia de la pobreza demostraria el fracaso de los estados del bienes-
tar. Sostienen, asimismo, que es imposible tratar de corregir defec-
tos y disfunciones sociales que perjudican a algunos ciudadanos
porque ello seria incompatible con los fundamentos morales de la
sociedad liberal. Los individuos, en suma, poseen derechos civiles y
politicos que prevalecen sobre la intervencién publica para procu-
rar el bienestar coman (Hayek, 1979).

Segun la visién neoliberal, el trato de favor mediante subsidios
publicos provoca un desincentivo para que los pobres puedan supe-
rar por si mismos sus propias dificultades, y les hace confortable
su situacién de beneficiarios de la asistencia social. De ese modo se
potencia, a su entender, el desarrollo del parasitismo social. Traslu-
ce en esta visién ideolégica una jerarquia moral que considera po-

29. Los progresistas norteamericanos de la época pretendian una separacién
entre politica y administracién, la cual debia ser competencia de expertos eficientes
e ideolégicamente neutrales (Akin, 1977).
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sitiva la satisfaccién de necesidades individuales por medios pro-
pios, a través del trabajo y la mercantilizacién del ambito privado,
y negativa la proporcionada por la cobertura de las instituciones
publicas. Se aduce, asimismo, que con la generalizacién de los sub-
sidios publicos de pobreza se produce una pérdida generalizada de
la competitividad de las economias occidentales en un marco
de concurrencia cada vez mas abierto y global.

La autosuficiencia individual es considerada como un valor
fundamental para el credo liberal. Las «dependencias» laborales se
aceptan como fuente de emancipacién personal, al proveer a los
trabajadores de recursos materiales para su autosuficiencia (self-re-
liance). Desde las posiciones ultraliberales, se juzgan a las ayudas
publicas como incentivos para la inactividad laboral. Asi, lo que
para otros enfoques es la solucion para la erradicacién de la pobre-
za, desde el liberalismo radical se considera como el principal pro-
blema de su persistencia.

Desde el segundo punto de vista estructuralista se explica el fe-
némeno de la pobreza como resultante de las constricciones de la
sociedad y, muy especialmente, del reparto desigual de los recursos
materiales y de poder entre las distintas clases y colectivos sociales.
En los dltimos tiempos, los recortes en los programas de protec-
cién social destinados a los pobres, no hacen sino empeorar las si-
tuaciones resultantes de procesos de desindustrializacién, con el
incremento consiguiente del desempleo, y la «guetizacion» de los
pobres en areas urbanisticas que se depauperan cada vez mas en
un proceso de degradacién irreversible.3°

Desde la critica a las presunciones neoclasicas de la economia
politica, los estructuralistas han explicado la pobreza como conse-
cuencia de las desigualdades del mercado, especialmente en lo rela-
tivo a los medios de produccién y apropiacién productivos. Sin em-
bargo, existen otros factores estructurales que también inciden en
las situaciones de pobreza, como pueden ser las diferencias cultu-
rales, por edad o género o, en un contexto internacional, los alinea-
mientos geoestratégicos de los estados.

30. En algunas zonas urbanas se genera un circulo vicioso en el que los ciuda-
danos mas dindmicos, como pueden ser los jévenes con niveles altos de educaciéon
formal, o aquellos miembros de las clases medias con estilos de «mejor calidad de
vida», abandonan los barrios en los que antes convivian junto a vecinos pobres. Es-
tos procesos no hacen sino degradar las condiciones ambientales y urbanisticas
donde acaban concentriandose los pobres, quienes asumen como normal el deterio-
ro de sus lugares de residencia (Dean y Taylor-Gooby, 1992).
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La consideracién de elementos estructurales no reducibles di-
rectamente a categorfas materiales influyen considerablemente en
la pobreza. Asi, los factores ambientales, culturales o familiares
pueden erigirse en potenciadores de situaciones de pobreza, o en
superadores de la misma. En esta linea argumentativa, la pobreza
desapareceria una vez que los ciudadanos afectados dispusieran de
nuevas posibilidades para modificar patrones culturales, o simple-
mente para reeducarse y resocializarse.

Con el desarrollo del moderno estado del bienestar se ha mani-
festado una preocupacién por solventar el problema de la pobreza.
Pero no siempre las preocupaciones de las clases populares con
menos recursos se han concretado en la implantacién de politicas
destinadas a eliminar la pobreza. Con cierta frecuencia son preci-
samente los ciudadanos con menos recursos, e incluso los trabaja-
dores agrupados en sindicatos, los mds reacios a prestar apoyo
electoral a politicas contra la pobreza. Ello se hace mas evidente en
tiempos de crisis econémica, momentos en los cuales se refuerzan
los egoismos corporativos y grupales. Los pobres como tales nece-
sitan del concurso de grupos o coaliciones de intereses bien organi-
zados que pueden hacerse valedores de su causa. Pero sucede, tam-
bién, que no todos los pobres se perciben a si mismos de la misma
manera, circunstancia que arroja mayor grado de indefinicién a la
hora de articular sus expectativas.

En términos generales, cabe identificar dos perspectivas en la
autodefinicién de la pobreza. Una es la «circunstancialista» en
la que los propios ciudadanos afectados confiesan estar en una si-
tuacién de necesidad, la cual es fluida y que puede estar motivada
por un elemento coyuntural como puede ser la pérdida del empleo
o «una mala racha». A su vez, la perspectiva «esencialista» se es-
tructura en torno al «ser pobre», es decir se asume explicitamente
tal condicién y su denominacién. Cada uno de estos discursos con-
lleva modos diversos, no sélo de autopercepcién, sino de atribucio-
nes causales de la pobreza y de c6mo enfrentarse a ella (Serrano y
Arriba, 1998).

Una de las caracteristicas subrayadas por Oscar Lewis en sus
estudios sobre la «cultura-de la pobreza» (1972) es precisamente la
actitud de fatalismo que generan ciertas visiones «esencialistas».
Para el antropélogo norteamericano, el victimismo de los pobres
se constituye a menudo en un poderoso factor autorreproductor
de la pobreza. Se trata de una pasividad producto de una légica si-
tuacional o «presentismo», lo que implica una tendencia de los po-
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bres al aislamiento y su ausencia de los circuitos «normalizados»
de la sociedad. La «cultura de la pobreza» pasa a consolidarse
como una subcultura heredada por los descendientes, los cuales la
asumen de forma natural en sus procesos de socializacién. Este
enfoque cabe considerarlo como estructuralista por la importancia
que asigna a la interiorizacién de un entorno que determina las
opciones vitales de los pobres y sus descendientes. Las causas son
entendidas como externas ya que es la propia sociedad la respon-
sable de la marginacién de los pobres. Estos consideran que nada
se puede hacer para remediar su situacién que perdurara de gene-
racién en generacion.

Pero, como ya se ha indicado, la «cultura de la pobreza» tam-
bién puede interpretarse en clave individualista. Asi, por ejemplo,
el fatalismo de la pobreza puede predisponer a ciertos pobres a no
buscar trabajo o tratar de mejorar su situacién, decisiones influi-
das en muchos casos por meros calculos personales. En ambas
perspectivas es crucial conocer las narraciones causales de les ne
bres a fin de poder establecer conexiones epistemolégicas entre
causas y efectos (Stone, 1989).3!

Las politicas sociales contra la pobreza requieren para su dise-
fo y elaboracion de indicadores que optimicen la posterior evalua-
ci6én de su eficacia y eficiencia. Los analisis desarrollados a tal fin
han sido numerosos habiéndose producido una ingente informa-
cién estadistica que, lejos de clarificar casos y situaciones, han con-
tribuido-en algunos casos a relativizar en exceso la propia significa-
cién de la pobreza. El proximo apartado de este capitulo revisa los
conceptos de ingresos minimos y de «iltimas redes» de proteccién.
Por su directa relacién con ambos, se discutira sobre los diversos
criterios para la fijacién del denominado «umbral de la pobrezas.

Es conveniente, no obstante, adelantar que los estudios sobre la
pobreza toman como ejes analiticos principales aquellos que con-
ciernen a su configuracién y conmensurabilidad. Los primeros se
subdividen entre enfoques estaticos, interesados en cuantificar la
intensidad de la pobreza dadas unas coordenadas precisas de espa-
cio y tiempo, y dindmicos, que pretenden dar cuenta de la duracién
de la pobreza y su distribucién a lo largo del tiempo y de los grupos

31. Las presunciones en el desentrafamiento causal de la pobreza es que se
trata de un fenémeno solventable, cuyas historias determinan responsabilidades so-
bre su origen y los actores implicados. Todo ello auspicia una sensibilidad y un nivel
de debate previos a la fijacion del alcance y objetivos de la intervencién social.
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sociales. Por su parte, la dimensién de la conmensurabilidad se
aplica bien como una medicién absoluta de la pobreza, con el esta-
blecimiento de una magnitud fija que sirve de referente permanen-
te, o bien como una cuantificacién relativa que considera pobres a
aquellos ciudadanos respecto a unas magnitudes medias fluctuan-
tes respecto al conjunto de la sociedad.

Como se ha observado anteriormente, la fijacién de indicadores
para el anélisis de la pobreza de naturaleza econémica desatiende a
menudo la toma en consideracién de otros recursos culturales, po-
liticos y sociales, que posibilitan la participacién de los ciudadanos
en la vida social. El concepto de exclusién ha sido utilizado, a este
respecto, como mejor descriptor de las situaciones en las que los
ciudadanos afectados confrontan un itinerario de pobreza con difi-
cultades de retorno a la «normalidad».?? En contraste con la idea
de ciudadania social, la exclusién implica una falta de reconoci-
miento efectivo de titularidades (entitlements) y derechos sociales,
los cuales a su vez inciden en un deterioro de los derechos econé-
micos y politicos.

Dependiendo de los contextos nacionales, la exclusién social es
entendida con matices diferentes. En algunos casos, como son los
de Dinamarca o Irlanda, su uso comun se refiere generalmente a si-
tuaciones de desviacién o de estigma sociales (Abrahamson, 1996).
En Francia, la dicotomia «exclusién-inserciéon» ha sido empleada
en las ultimas décadas no sélo en el lenguaje de académicos y con-
tendientes electorales, sino que ha sido popularizado principal-
mente por los medios de comunicacién de masas. Hoy en dia am-
bos términos han pasado a formar parte del lenguaje de la calle, lo
que refleja una preocupacién comun y extendida por los recurren-
tes problemas de la no-insercién. Todo ello se ha producido en un
contexto de cierta renovacién del pensamiento republicano y de
sus tesis de solidaridad civil entre individuos, grupos y la sociedad
en su conjunto (Silver, 1994).

La popularizacién del término se ha trasladado desde Francia
al resto de Europa, aunque ello no ha implicado una interpretacién
homogénea del mismo. Existen diferencias respecto a los grupos
objeto de calificacién y a la importancia dada a los distintos recur-
sos para superar las situaciones de exclusién. En el caso de Espa-

32. En el terreno académico se denota igualmente una adecuacién del apara-
to tedrico y metodolégico en los andlisis de la pobreza y la exclusion social (Gaudier,
1993; Ruiz-Huerta y Martinez, 1994; Sanzo, 2000).
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fia, la exclusién ha sido el objeto principal de la intervencién social
en los nuevos programas de rentas minimas, los cuales proclaman
como objetivo dltimo el de la insercién social de los grupos afecta-
dos. La exclusién, en este sentido, estd intimamente ligada a la
construccién de una «ultima red» de solidaridad que sirva de apo-
yo minimo de seguridad en situaciones de carencias extremas, que
imposibilitan el desarrollo de una existencia digna, y de «trampo-
lin» o «escalera» para facilitar itinerarios de insercién o, en su
caso, reinsercién.

Desde la 6ptica de la exclusién social, la pretensiéon de las poli-
ticas sociales suele ser la de facilitar unos recursos materiales basi-
cos que sirvan de resorte para la integracién de los beneficiarios.
Este objetivo es comun a la mayor parte de los programas de rentas
minimas y de lucha contra la pobreza desarrollados por los estados
miembros europeos, asi como a las iniciativas a nivel comunitario.
La propia Comisién Europea ha adoptado una definicién que tiene
en consideraciéon aspectos que procuran ir méas alld de la mera ca-
rencia de recursos materiales (Laparra, 1999).33

Ya en el Primer Programa de Pobreza de 1975, la Comisién
consideraba como pobres a los ciudadanos —tanto individualmen-
te como miembros de una unidad doméstica familiar—, que dispo-
nfan de unos recursos tan escasos que quedaban excluidos de los
niveles de convivencia considerados como aceptables en sus paises
de residencia. El Segundo Programa de Pobreza (1988) aludia ex-
plicitamente a la exclusién social, lo que también se reproducia en
la Carta Social de 1989. En un Consejo de Ministros celebrado a fi-
nales de este tltimo afio se adoptd, asimismo, una resolucién para
combatir la exclusién social en el &mbito comunitario. En la mis-
ma linea, se fue consolidando el uso del concepto de exclusién en
documentos como «Programa de la Comunidad Europea para la
Integracién Econdémica y Social de los Grupos menos Favorecidos»
(conocido como «Pobreza 3») y en el «Observatorio de Politicas
Nacionales de Lucha contra la Exclusién Social».

Bajo los auspicios del entonces presidente de la Comisién, Jac-
ques Delors, la utilizacién de términos y de conceptos relativos a la

33. Algunas interpretaciones apuntan a que la Comisién favorecié el uso de
una expresion distinta a la de pobreza ante la incomodidad de los estados miembros
por asumir la persistencia —y en algunos casos el aumento— del nimero de pobres
en sus paisés. En un principio, el uso de la denominacién de «exclusién» posefa un
caracter menos «incorrecto» politicamente.
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exclusion se generalizé en documentos como el Libro Verde y el Li-
bro Blanco. (Comisién Europea, 1993, 1994). En el primero de
ellos se enfatizaba el caracter estructural de los procesos de exclu-
sién social, no sélo respecto a los estratos altos y bajos de la socie-
dad, sino a estar dentro o fuera de los circuitos sociales «normali-
zados». El Libro Blanco caracteriza a la exclusién social por su
dinamicidad y multidimensionalidad. Destaca su conexién no sélo
con las situaciones de desempleo y rentas insuficientes, sino a los
problemas de vivienda, a los niveles y oportunidades educativos, a
la salud, la discriminacioén, la ciudadania y la integracién, princi-
palmente en las comunidades locales.

Desde la perspectiva comunitaria europea, la exclusién social
se relaciona con el problema de la ruptura o quiebra del contrato
social establecido en las sociedades europeas tras la Segunda Gue-
rra Mundial. Los informes de la Comisién defienden que es necesa-
rio mantener y adaptar el modelo general de proteccién social ca-
racteristico del bienestar europeo.

La interpretacién de la pobreza y la exclusién como incapaci-
dad para el desenvolvimiento ciudadano, o incluso como aisla-
miento social, hace referencia a una ruptura social que sitta a los
colectivos afectados en un estado préximo a la anomfia, o ausencia
de normas. Esta visién implica una imagen de compartimentos so-
ciales nitidamente diferenciados y aislados. Sin embargo, las reali-
dades de pobreza se sitian frecuentemente en continuos sociales,
en los que no existen fronteras, y en el que coexisten diferentes esti-
los de vida (Arriba, 1998).

La superacién de situaciones de exclusién conlleva la integra-
cién o insercién social a través de varios ejes, entre los cuales des-
taca el relativo al mercado del trabajo. La disponibilidad de un em-
pleo «normalizado» es la fuente principal, asi aceptada por actores
sociales, estados e instituciones comunitarias, de integracién so-
cial. Durante los afios ochenta y noventa han sido precisamente los
procesos de des- y re- industrializacién los responsables del aumen-
to del paro y de la ya mencionada «nueva pobreza», asi como de su
traduccién en fracturas sociales reflejadas en procesos de desvincu-
lacién social y desafiliacién (Castel, 1992).

Conviene recordar que otros ciudadanos precarios pueden no
estar en situaciones de pobreza material, pero s{ de una exclusién
funcional que requiere igualmente cuidados y atencién. Este es el
caso de las personas mayores dependientes (frail elderly), antafio
considerados generalmente como pobres. En la actualidad, y en las
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democracias industriales avanzadas, los jubilados o pensionistas
pueden disponer de rentas pero en muchos casos son insuficientes
para procurarles los servicios que les faciliten la autonomia funcio-
nal de una vida sin postraciones. Con el envejecimiento de la pobla-
cién en los pafses del Primer Mundo, las necesidades derivadas de
la dependencia funcional de las denominadas Tercera y Cuarta
Edad se han incrementado considerablemente.

En Espafia se estima que una de cada cuatro personas mayores
de 65 afios necesita algin tipo de ayuda para realizar sus actividades
cotidianas. De entre ellas, casi un millén viven en domicilios particu-
lares y son considerados socialmente dependientes, es decir que re-
quieren la ayuda de otra persona para realizar actos vitales de la vida
diaria como consecuencia de limitaciones severas de orden fisico o
mental. La dependencia socialmente entendida es fundamentalmen-
te funcional y cabe distinguirla de la pérdida de autonomia personal.
Se refiere, por tanto, a la proteccién de la capacidad de decisién de
una persona sobre su vida y a la proteccién de sus derechos funda-
mentales de libertad y dignidad (Rodriguez Cabrero, 1999).3¢4

Otros ejes también importantes en el continuo exclusién-inser-
cién afectan a las situaciones, por ejemplo, de los discapacitados fi-
sicos y psiquicos o de los jévenes con necesidades de educacién es-
pecial. Todos ellos son ciudadanos precarios acreedores a una
solidaridad articulada a través de la familia, de la sociedad civil y
de la esfera publica. En este ultimo caso destacan las redes de apo-
yo institucional publico y la existencia de rentas de cobertura de
minimos y facilitadoras de la insercién, las cuales concitan el inte-
rés de nuestro siguiente apartado.

4. Ingresos minimos y «dltimas redes» de proteccién

En democracia se asume como valor civico el que los ciudada-
nos son acreedores a unas condiciones de vida dignas en libertad.
Pobres y excluidos son objeto de una particular atencién en la fija-
cién de unos estandares basicos de convivencia. Para su determina-

34. Entre los programas para los casos menos acentuados pueden citarse los
relativos a la ayuda domiciliaria, la teleasistencia o las viviendas tuteladas. En
los niveles mas intensos de deterioro se encuentran las residencias asistidas, y en los
programas intermedios cabe mencionar las estancias diurnas o los centros de dia
hospitalarios.
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cién, el acuerdo del conjunto social respecto a la satisfaccién de di-
chas necesidades basicas es el factor legitimador de la intervencién
publica directa. A pesar de su lejania o frialdad burocratica, la ac-
cién de las instituciones publicas representa para muchos de los
pobres y excluidos la dnica garantia disponible para la materializa-
cién de sus derechos de ciudadania. La traduccién de tales titulari-
dades en apoyo material concreto es el objetivo de los programas
de ingresos minimos. Se trata de politicas sociales en forma de
prestaciones econémicas para la procura de un bienestar indispen-
sable a los menos favorecidos. En algunos paises se les denomina
«salario social» o «salario de reserva» (reservation wage). En éste
ultimo caso se hace referencia a la «paga» que reciben aquellos ciu-
dadanos sin trabajo y sin posibilidad de ganar siquiera el salario
minimo legalmente establecido (minimum wage).

La provisién de ingresos minimos garantizados por las admi-
nistraciones publicas estatales suele adoptar la forma de transfe-
rencias monetarias a los individuos o a los hogares. La elecciéon de
la unidad receptora del subsidio es muy importante en la compren-
sién de la filosofia del bienestar de muchos paises. Aquellos que
dan por descontado un papel complementario, o aun sustitutorio,
de la familia en la provisién de cuidados y apoyo a los ciudadanos
suelen elegir a la unidad familiar convivencial como perceptora de
la prestacién. A su vez, aquellos paises donde prevalecen pautas
de emancipacién desfamiliarizadora, la consideracién individual de
los ciudadanos es el criterio predominante.

Como variante del subsidio minimo garantizado (guaranteed
minimum income), el impuesto negativo de la renta (negative inco-
me tax) establece para los ciudadanos precarios una compensacién
o desgravaciéon monetaria por via fiscal. De resultas de ello, el per-
ceptor alcanzara un nivel béasico justo por encima del nivel de po-
breza. La diferencia basica respecto a los programas de ingresos
minimos es de indole administrativa y de gestién. Los primeros
suelen ser gestionados en las instancias gubernamentales locales o
regionales, aprovechando economias de escalas y una mejor capa-
cidad en la comprobacién de medios y/o rentas (income/means tes-

35. En su Libro Verde, la propia Comision Europea (1993) consideraba que las
estructuras familiares habian constituido en el pasado un marco de referencia prin-
cipal como «mallas de seguridad», circunstancia que habia disminuido en tiempos
recientes. Ante tal situacién, el objetivo de la politica social era el de asistir a los in-
dividuos para que pudieran cuidarse por s{ mismos.
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ting). Los segundos implican en su puesta en practica una mayor
centralizaciéon de los servicios fiscales, aunque no han llegado a
plasmarse en programas gubernamentales comprensivos. Su 16gi-
ca, no obstante, estd implicita en las formas de desgravacién fiscal
o exencién en el pago del impuesto de la renta establecidas en bue-
‘na parte de los diversos paises desarrollados.

Conceptualmente, existen otros dos tipos de rentas denomina-
das de «ciudadania» y «de base». Las primeras son transferencias
universales a todos los ciudadanos sin distinciones ni contraparti-
das, y que deben aportar suficientes recursos para vivir sin otros
ingresos, bien fuesen provenientes de rentas de trabajo o de capi-
tal.3¢ Las segundas también comparten las mismas caracteristicas
que las rentas de ciudadania, aunque la intensidad de sus presta-
ciones pretende cubrir las necesidades materiales consideradas
como bésicas. En nuestra discusién, ambos tipos de prestaciones
publicas pueden ser consideradas como desiderata de las politicas
sociales correspondientes a estadios mas avanzados en la aplica-
cién de los derechos sociales de ciudadania. En realidad, no existen
este tipo de «rentas garantizadas» (guaranteed income) aunque al-
gunos estados del bienestar mas desarrollados han establecido po-
liticas publicas que se inspiran en ellas.

Comun a las diversas formas de construir la «malla de seguri-
dad» de proteccion social (safety net) es la asignacién de un subsi-
dio o prestacién econémica con caracter regular, al cual se denomi-
na como renta minima garantizada (minimum income guaranteed).
El objetivo es el de ofrecer un soporte material a pobres y excluidos
para que puedan integrarse en los circuitos «normalizados» de la
vida ciudadana. Su cuantia monetaria refleja, de una parte, el nivel
de generosidad y solidaridad de la ciudadania a fin de combatir si-
tuaciones de pobreza y, de otra, las reales posibilidades de que el
beneficiario pueda superar con holgura su estado de precariedad y
abandonar, en su caso, su estado de exclusién.

En Espaifia, los ingresos minimos de insercién (IMIs) son gene-
ralmente de periodicidad mensual. Suelen existir programas de ayu-
das ad hoc, de emergencia, o excepcionales para amparar a los ciu-
dadanos pobres en situaciones imprevistas o extraordinarias. En
Espafia, se denominan de varias maneras: Ayudas de Emergencia
Social en los casos de Castilla-La Mancha y Pais Vasco. En Catalufia

36. Sobre renta mfnima de «ciudadanfa» véase, por ejemplo, Van Parijs
(1992), Atkinson (1995) y Ravent6s (1999).
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se proveen prestaciones econémicas de caracter puntual de los servi-
cios sociales y son de financiacién municipal. En algunos munici-
pios de Madrid se dispone también de Ayudas de Emergencia Social.
Todas ellas constituyen ayudas finalistas no periédicas, discreciona-
les vy flexibles de gestién municipal. Su uso sirve como ayuda com-
plementaria a las prestaciones periédicas, como puente entre perio-
dos de percepcién de dichas prestaciones, como ayuda a quienes no
retnen los requisitos, como via para evitar el acceso a la prestacion
periédica en situaciones de necesidad puntual, 0 como ayuda mien-
tras se espera la concesién de la prestacion (Arriba, 1999).

Los programas de ingresos minimos se aplican atendiendo a
criterios de selectividad y comprobacién de rentas. Es decir, sus be-
neficiarios potenciales son los ciudadanos precarios, cuyos estados
carenciales son sometidos a examen por trabajadores sociales y
responsables de la administracién publica proveedora de la presta-
cién. Las cuantias de éstas varian entre los paises, pero su objetivo
es el de posibilitar medios suficientes. En algunos casos, su percep-
cién se realiza con contraprestaciones de los beneficiarios con el
fin de facilitar su propia integracién o reinsercion. Las ayudas se
condicionan, de esta manera, a la bisqueda de empleo, a tareas de
formacién y de asistencia a centros educativos, o a la realizacién
de actividades de trabajo de interés social para sus comunidades de
residencia. En dicha situacion parece mas apropiado hablar de un
«salario social sudado» (Laparra et al., 1989).

Otro rasgo comun en los ingresos minimos es el de su caricter
como programas de asistencia social. Generalmente se trata de
prestaciones a tanto alzado (flat-rate) cuya financiacién se realiza
con cargo a los presupuestos ptblicos, y no como transferencias
de los fondos contributivos de la seguridad social. Al no poder dis-
poner de trabajo formalizado, con derechos a prestaciones por de-
sempleo o vejez, la mayoria de los beneficiarios de los ingresos mi-
nimos garantizados se mantienen en la esfera asistencial y no
contributiva del bienestar. En aquellos regimenes «beveridgeanos»
las prestaciones y servicios son universales y a tanto alzado tras la
comprobacién de medios, v son generalmente provistas a indivi-
duos y no a familias. Si bien los miembros dependientes del bene-
ficiario pueden tener también acceso a diversas prestaciones, los
subsidios no suelen conllevar contraprestaciones, condiciones que
tratan de modificar la filosoffa de «vuelta al trabajo» (from welfare
to workfare), implantada en los ultimos tiempos en el Reino Unido.

Los programas de incentivacion al trabajo auspician la busque-
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da activa de trabajo de los ciudadanos precarios, como alternativas
a la mera percepcién de subsidios del bienestar, o como medio de
controlar a aquellos perceptores de ingresos minimos que no son
activos en la bisqueda de trabajo remunerado. En ambos modelos
de bienestar, «bismarckiano» y «beveridgeano», cabe observar una
cierta convergencia en las actuaciones gubernamentales al conside-
rar a los ingresos minimos como subsidios de activacién o contra-
prestacion (Standing, 1990).

Con la aparicién de nuevas formas de precariedad de tipo labo-
ral, debida principalmente a los cambios tecnolégicos y la eficien-
cia productiva, ciudadanos que en fases tempranas de su biografia
laboral se ubicaban en posiciones de vulnerabilidad han caido, pos-
teriormente, en estados de exclusién. Junto a ellos permanecen en
dicha situacién de necesidad los tradicionales usuarios pobres de
los programas de asistencia social incapaces de salir por si solos
de su situacién de postracién. Se trata de ciudadanos discapacita-
dos o dependientes y de colectivos marginados que necesitan del
apoyo de los poderes publicos para poder vivir dignamente, y man-
tener, aun levemente, un cierto «vinculo social» (Castel, 1992).

Las prestaciones de rentas minimas han seguido diversos mo-
delos, en paralelo con las caracteristicas de sus respectivos siste-
mas de proteccién social. De acuerdo a ello se pueden identificar
tres: (1) subsidios generosos y cobertura social amplia (casos ale-
man, danés y holandés); (2) prestaciones minimas modestas con
una cobertura amplia (casos francés y belga); v (3) subsidios mo-
destos y proteccion social poco desarrollada (caso britanico) (Mila-
no, 1990). El caso espafiol se situaria en una posicién intermedia
entre (2) y (3), va que si bien las prestaciones econdémicas no son
especialmente generosas (tres cuartas partes del salario minimo in-
terprofesional en términos generales), su incidencia se acompafia
con un creciente desarrollo de la asistencia social y los servicios so-
ciales por parte de las Comunidades Auténomas.

Cabe establecer una diferencia de caracter general entre rentas
minimas tradicionales y las rentas minimas de insercién. Las pri-
meras, también denominadas de «primera generacién», son presta-
ciones econémicas con contraprestaciones ligeras, tales como la
aceptacion de ofertas de empleo.?” Las segundas vinculan el disfru-

37. Estas prestaciones se implantaron en momentos de expansién del estado
del bienestar. Para un analisis sobre los sistemas de rentas minimos europeos, véase
Milano (1990) y Ayala (1994, 1997).
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te del subsidio con medidas complementarias de insercién social.
La logica de la insercién supone la creacién de un nuevo espacio
sustitutivo del trabajo: la actividad. A menudo se trata de un espa-
cio en el que las actividades simulan trabajo sin actividad producti-
va econémica «real» (Auriol, 1993). Pero si incrementan las posibi-
lidades de integracién de los beneficiarios y, por ende, del «capital
social» de la comunidad (véase capitulo 4).38

Los detractores de los programas de rentas minimas de inser-
cién seftalan diversos efectos perversos, tales como: a) su incapaci-
dad de adaptacién a las nuevas formas de pobreza; b) la falta de se-
guimiento profesional adecuado por parte de los trabajadores
sociales; ¢) su efectos desincentivadores para desarrollar activi-
dades laborales «normalizadas»; d) su estimulo para que se pro-
duzcan despidos en los puestos de trabajos «normalizados» y se in-
cremente la economia informal o sumergida; v d) sus efectos
estigmatizadores al conllevar una fiscalizaciéon de complejos con-
troles administrativos que previenen a un numero considerable de
ciudadanos el ejercicio de sus derechos, en ocasiones por simple
falta de informacién (Euzeby, 1989).

Un elemento de crucial importancia en los estudios sobre la po-
breza es el relativo a la fijacién de un «umbral» como referencia
para el establecimiento de los subsidios de minimos. Para ello se
toma en cuenta el nivel de recursos materiales mediante el cual los
pobres puedan dotarse de unas minimas condiciones de vida, al
tiempo que facilita el conocimiento del nimero de ciudadanos que
abandonan la situacién de pobreza y la de aquellos que caen, o re-
caen, en ella. Tanto sea en el caso de la reproduccion social de esta-
dos carenciales, como de nuevas situaciones fruto de reestructura-
ciones industriales y laborales, la pobreza es un fenémeno de
origen dinamico intimamente relacionado con el propio concepto
de movilidad social.?®

Buena parte de los ciudadanos pobres en estratos sociales pro-

38. Algunos proyectos de integracion asociados a los IMIs esparioles y lidera-
dos por trabajadores sociales constituyen un buen «pretexto» para que los percepto-
res expresen sus problemas con mayor facilidad, ademas de que puedan beneficiar-
se del trabajo en grupo.

39. El cual hace referencia al desplazamiento de los ciudadanos por las posi-
ciones sociales. Partiendo del analisis de clase, las investigaciones de la movilidad
social toman también en cuenta el rango, el prestigio o el estatus socioeconémico de
los individuos a fin de determinar sus desplazamientos. Para un analisis del caso
de Espana, véase Carabana (1997).
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ximos al umbral de la pobreza estdn en trénsito por encima y deba-
jo de dicho nivel referencial. Para aquellos de caracter permanente
el umbral de la pobreza es dificilmente alcanzable y superable por
sus propios medios, y necesitan sin mas de la solidaridad del bie-
nestar publico y privado para mantener sus minimos vitales. En la
determinacién del umbral de la pobreza deben considerarse, por
tanto, dos clases de colectivos: los pobres y excluidos transitorios, o
dindamicos, y los permanentes, o estaticos.

Respecto a los «permanentes» la fijacién del umbral de la po-
breza, y en especial la consideracién de los ingresos o los gastos
como indicadores en su medicién, implica diversas presunciones y
arroja distintos resultados. Se argumenta que las mediciones del
gasto se relacionan con la idea de los estdndares de vida y las de los
ingresos con el derecho a disponer de un nivel suficiente de recur-
sos (Atkinson, 1989). Sucede, sin embargo, que la utilizacién «me-
cénica» de ambas variables arroja resultados dispares en la medi-
cién de la pobreza.*® Pero, sobre todo, son insatisfactorias por su
alto nivel de opacidad en la comprensién de los itinerarios de en-
trada y de salida de los «pobres transitorios» (transitory poor) (Can-
t6-Sanchez, 1996).4!

En lo que atafie a la consideracion de los ingresos como criterio
de mediacién de la pobreza, uno de los principales problemas esta-
disticos concierne a la «veracidad» de los datos recogidos en las en-
cuestas.*? Al ser preguntados por los entrevistadores no pocos ciu-

40. Fue motivo de amplio debate entre los representantes de los estados
miembros la cifra de 52 millones de pobres en la Unién Europea avanzada por Eu-
rostat, y recogida por la propia Comisién Europea en su Libro Blanco sobre Politica
Social Europea (1994). El criterio utilizado entonces para cuantificar a aquellos ciu-
dadanos por debajo del umbral de la pobreza fue el del nimero de personas vivien-
do en hogares en donde la gastos por adulto (corregidos segiin equivalencias) eran
menores que la mitad del promedio nacional.

41. Tomando datos de la «Encuesta Continua de Presupuestos Familiares»,
del Instituto Nacional de Estadistica, y en base a los ingresos declarados por las fa-
milias, la economista espafiola concluye que alrededor del 5,6 % del total de la
muestra de 7.087 hogares analizados 8 veces durante 1991-1992 corresponde a
la categorfa de los hogares con pobreza «permanente», mientras que un 10,1 % son
hogares de pobreza «transitoria».

42. En Espaia, los errores de media de los ingresos constituyen el principal
problema estadistico y pueden alcanzar hasta proporciones del orden del 30 % infe-
riores a las estimaciones procedentes, por ejemplo, de la cuenta de la renta de la
Contabilidad Nacional. Los principales componentes susceptibles de subdeclaracién
u ocultacién son los correspondientes a rentas mixtas, rentas en la propiedad y el
capital, salarios en especies e ingresos no monetarios (Saralegui, 1999).
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dadanos tienden a minorar o a aumentar el nivel de sus ingresos de
acuerdo a criterios subjetivos. Ello depende de la clase social del
entrevistado y de elementos culturales de carécter personal dificil-
mente objetivables. La identificacién de tales desviaciones se com-
plica al considerar al hogar como unidad de analisis y, por consi-
guiente, al agregar las rentas de todos los miembros de la unidad
convivencial, Algunos de éstos pueden aportar o no sus rentas al
conjunto familiar, o pueden «ocultarlas» o no, todo lo cual produce
volatilidad en la recogida de los datos.

A su vez, debe tenerse en cuenta la variabilidad de los patrones
de consumo con relacién a los estilos de vida y, principalmente, a la
edad. Por lo general, las personas mayores pobres tienden a gastar
menos que los jévenes, incluso en situaciones no carenciales. La
propiedad inmobiliaria suele concentrarse en determinados grupos
de edad de personas mayores, pero en ocasiones no se considera
como fuente de ingresos activos.*? Esta circunstancia distorsiona el
nivel agregado de los ingresos familiares, cuando no son incluidos
los relativos al capital inmobiliario. As{ sucede en ocasiones al apli-
car los baremos del umbral de la pobreza en la tareas de compro-
bacién de medios para la provisién de subsidios minimos de pobre-
za. Ademas, la zona de residencia de los pobres (sin-techo, urbana
central, urbana periférica, rural tradicional o rural de aluvién, por
citar algunos casos) es una variable que incide sobremanera en la
estimacién tanto de niveles de ingresos como de gastos minimos,
circunstancia que no suele ajustarse territorialmente cuando se
considera un solo estdndar nacional. Especialmente compleja es la
adaptacién de la cuantia de los ingresos minimos a las necesidades
cambiantes de sus perceptores.*

En el caso de Espana la diversidad en la fijacién de un nivel de
cobertura ha quedado manifiesta con la Ley 40/98 del IRPF al refe-
rirse al Minimo Personal y Familiar (MPF) y considerar que no
serd renta disponible la que emplee el contribuyente para atender

43. En el caso de Espania, por ejemplo, las casas en propiedad alcanzaban el
78 % de sus ocupantes en la muestra analizada por Cant6-Sanchez (1996) y del 82 %
en 1994 segiin datos de la encuesta POGHE (INE). En un estudio realizado en Italia
respecto a los patrones de propiedad de las viviendas, se observa una gran predomi-
nancia en todos los estratos y clases sociales de inmuebles cuyos titulares son per-
sonas mayores (Castles y Ferrera, 1996).

44. Si en la fijacién de subsidios minimos se considera a la pobreza como fe-
némeno que no es constante ni invariable, la calificacién de «absoluta» y «relativas
puede hacerse indistinguible (Townsend y Gordon, 1991).
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«a sus necesidades y las de los sujetos que de él dependen». Sucede
que al comparar el MPF con los umbrales de pobreza habitualmen-
te aplicados parece deducirse que dicho concepto de necesidades
estd mas préximo a la pobreza relativa que a la absoluta. Téngase
en cuenta que el nivel del MPF es mayor que el aplicado para los
IMIs (Ingresos Minimos de Insercién) y las pensiones minimas de
jubilacién e invalidez en todos los casos no contributivos y con
conyuge al cargo. Parece desprenderse, por tanto, que la intensidad
de las prestaciones de minimos citadas no alcanzan a cubrir los
gastos necesarios para acceder a un nivel de vida digno (Ruiz Huer-
ta et al., 2000).4

La disponibilidad de un subsidio monetario facilita la integra-
cién, pero no la garantiza. Sus beneficiarios, y en especial los po-
bres «transitorios» suelen requerir de algo mas que la mera presta-
cién econdmica para conseguir su insercién social y superar el
umbral de pobreza. Recursos en forma de servicios de formacién
continua, de convivencia vecinal, o de promocién de la salud, por
ejemplo, son a menudo decisivos para la integracién de los exclui-
dos temporales que se mueven en los estratos sociales préximos al
umbral de la pobreza.

Recordemos que el objetivo principal perseguido por los pro-
gramas de rentas minimas son los de cubrir estados de necesidad o
carenciales de pobres v excluidos. Pero los usos politicos de estas
politicas sociales tratan en ocasiones de restringir conflictos laten-
tes que son consecuencia de las desigualdades entre clases y gru-
pos, y que de otro modo provocarian fracturas sociales profundas.
La rentas minimas constituyen, en este sentido, un importante re-
curso politico para mantener un clima de «paz social». Contribu-
yen, asimismo a consolidar las «tltimas redes» o «mallas de seguri-
dad» de proteccién social, cuyo andlisis ahora abordamos.

Cabe definir a las «tltimas redes» de proteccién como aquélla
constituida por recursos y medios para la provisién de unos mini-
mos de subsistencia e insercién a los ciudadanos que no pueden
generarlos por si mismos. Las diversas institucionalizaciones que
esta red adopta en cada pais hacen complejo el establecimiento de
sus componentes y limites. Asi, las «mallas de seguridad» (safety

45. El concepto de pobreza implicito en la aludida Ley del IRPF parece res-
ponder a una visién «relativa» vinculado a las necesidades de integracién social. Las
prestaciones minimas deberian considerarse como «vias de escape» de la pobreza
«absoluta».
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nets) respecto a los paises subdesarrollados o en vias de desarrollo
son consideradas como programas de mantenimiento de rentas
para proteger especificamente a individuos o familias contra dos
situaciones: (a) una incapacidad crénica para trabajar y procurarse
un sustento, y (b) una disminucién de dicha capacidad causada por
ciclos vitales dificilmente predecibles (ej.: muerte repentina del
sustentador de la familia), descensos imprevistos en la demanda
agregada o crisis de gasto publico en los paises afectados, tales
como recesiones econdémicas, o pésimas cosechas (Subbaroo et al.,
1997).36

En el caso de los paises desarrollados, la referencia analitica a
las «dltimas redes» de proteccién social viene constituida por pro-
gramas de asistencia social y por servicios sociales de «minimos».
Estos pretenden garantizar un nivel suficiente de calidad de vida a
las personas en situacién de necesidad, basados en la comproba-
cién de recursos (means-tested). Este conjunto asistencial y de ser-
vicios de atencién personal puede tener un caracter global unico.
Sin embargo, a menudo es un agregado de dispositivos y progra-
mas fragmentados, dirigidos a distintos sectores poblacionales y
sin continuidad o correlacién entre ellos (Eardley et al., 1996).

En los paises desarrollados, el caso de los excluidos en los pro-
cesos de dualizacién social ha cobrado relieve en los ultimos tiem-
pos. Como ya se ha apuntado, se trata de personas que en el pasado
se encontraban en situacién de pobreza o de carencia material,
pero que estaban integradas socialmente mediante la accién pro-
tectora de los estados del bienestar. Ahora han pasado a confrontar
situaciones de creciente vulnerabilidad econémica y social. En este
contexto, las «tltimas redes» han adquirido una gran relevancia so-
cial. En la Unién Europea un cierto acuerdo se ha generado sobre
la necesidad de reorientar las politicas sociales para combatir la ex-
clusién social. Ello se ha producido a nivel estatal (renovacién y
aparicién de nuevas politicas de tipo asistencial), y europeo (pro-
gramas comunitarios de lucha contra la pobreza). Ambas apuntan

46. En este sentido, los programas de «mallas de seguridad» deben procurar
una redistribucién hacia los grupos més precarios, y una seguridad como es la pre-
visién, por ejemplo, respecto a prolongados periodos de sequia. Criticas a estos pro-
gramas auspiciados por organizaciones transnacionales del Primer Mundo, tales
como el Banco Mundial, se concentran en su cardcter intervencionista, dirigista y
jerarquizado. Ademas, las ayudas para la construccién de «altimas redes» estdn im-
plicitamente condicionadas a la aplicacién de politicas econdmicas preestablecidas
para los paises que reciben préstamos del Banco Mundial (Standing, 1999).
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a conseguir el efecto «trampolin» de las redes que posibiliten la in-
tegracion, principalmente laboral, de los excluidos.

Hay que insistir en que la accién del sector publico es bésica
pero no es la Gnica en el conjunto variopinto de mecanismos de
proteccién frente a la pobreza y la exclusién social. Las ayudas fa-
miliares, la solidaridad comunitaria, el altruismo organizado, la be-
neficencia tradicional o las actividades econdémicas no regladas
son, entre otros, recursos empleados por los ciudadanos o las fami-
lias para solventar situaciones de subsistencia material y aisla-
miento social. Estos elementos suelen ocupar un espacio residual
en la investigacién sobre la proteccién frente a la pobreza.

En particular, las instituciones religiosas de asistencia a los po-
bres suelen activarse cuando el apoyo familiar desaparece y la ac-
cién estatal no llega. Normalmente estas ayudas son concedidas de
manera esporddica, en forma graciable, y no son uniformes para
todos sus perceptores. Pero a menudo son distribuidas de manera
mas inmediata y flexible que las propias publicas, aspecto que en
caso de perentoria necesidad constituye una gran alivio para sus
solicitantes. Estos, ademas, no necesitan largos tramites ni formali-
zaciones como sucede a veces con los subsidios publicos. Por ulti-
mo, pueden también servir de complemento de las prestaciones pu-
blicas, bien sea a través de la concesién de ayudas monetarias o en
forma de alimentos o bienes de consumo personal.

Como requisito para su concesion, o con el objetivo de la inte-
gracién social de sus beneficiarios, los IMIs publicos suelen reque-
rir de un compromiso formal de sus beneficiarios. Como finalidad
basica se persigue sostener las situaciones de aquellos usuarios en
estados de dificultad. En programas mas ambiciosos de insercién
se desarrollan politicas activas de integraciéon laboral. A éste res-
pecto, el papel desarrollado por los trabajadores sociales es crucial
y determinante. Se trata de elaborar programas que movilicen las
capacidades del sujeto para salir de su situacién de excluido. No
sélo de la diligencia administrativa de los trabajadores sociales,
sino de su capacidad de aggiornamento, o puesta al dia, en acciones
innovadoras y adecuadas a cada contexto social depende que los
procesos de exclusién e inclusién fructifiquen en algo mas que la
percepcién de una ayuda monetaria (Paugam, 1996).

Desde posiciones libertarias «a la anglosajona» se rechaza el
trabajo social porque, como ya se ha discutido, sus actividades se
consideran generadoras de dependencia y parasitismo sociales. La
Unica insercién posible para los pobres es la del trabajo remunera-
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do para que ellos mismos puedan procurarse su propia integracién
social. A este fin se propone flexibilizar y desregularizar las relacio-
nes laborales para que los-excluidos puedan participar en el merca-
do laboral. Los efectos de caracter general que tales iniciativas con-
llevan son los de un ahondamiento de las desigualdades sociales
entre ricos y pobres, asi como de una disparidad en las condiciones
de trabajo y de derechos laborales entre trabajadores con puestos
«normalizados», y la de aquellos «informales», o empleos «basura»
(junk jobs). Ademas se genera el fenémeno de los «pobres trabaja-
dores» (working poor), es decir de aquellos asalariados cuyo nivel
salarial no supera el umbral de pobreza. Se trabaja para obtener un
estipendio que sirve para «ir tirando» en situaciones generalmente
de precariedad laboral. Se cierra, asi, un circulo vicioso de dificil
resolucién para las personas implicadas.

Entre trabajadores pobres, precarios y estables se producen re-
ticencias cuyos efectos mas visibles son las displicencias mostradas
por sindicatos y asociaciones gremiales o profesionales respecto a
las reivindicaciones de los excluidos a los que, en muchas ocasio-
nes, se ve mas como un «estorbo» que como a colectivos de ciuda-
danos acreedores de solidaridad. Asi sucede que los ciudadanos de
los estratos sociales situados inmediatamente por encima del um-
bral de pobreza, suelen manifestarse poco proclives a apoyar medi-
das laborales de discriminacién positiva, y a resultas de las cuales
pudiera facilitarse la insercién de sus contiguos ciudadanos por de-
bajo de dicho umbral.

A la postre sucede que la integracién laboral no siempre es po-
sible. Ello se hace evidente en el caso de los pobres marginados o
«permanentes» que carecen de las capacidades basicas para mejo-
rar su situacién, aunque cuenten con el concurso del estado, la so-
ciedad civil y la familia. En dichas situaciones las «tltimas redes»
se configuran como entramados institucionales que plasman el
grado de civilizacién y desarrollo alcanzados por sus respectivas
sociedades, y son exponentes del grado de solidaridad comprometi-
da por sus ciudadanos. Las interpretaciones en clave economicista
de las «ultimas redes» suelen orillar el debate mas profundo de la
calidad democratica de nuestras sociedades, asi como el de una co-
hesidn social no reducible al calculo racional de sus actores, bien
sean individuales o colectivos.

Las «ultimas redes» comparten como fundamento moral una fi-
losofia de compasién ciudadana. Sin embargo, la traduccién de sus
presupuestos normativos en las instituciones y practicas posibilita-
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doras de dichas «mallas» es diversa segiin los paises. En algunos de
éstos las «mallas» se han tejido de manera incompleta, dejando
huecos por los que se deslizan algunos ciudadanos con mayor gra-
do de precariedad. En otros, los nudos v materiales de las redes
permiten un apoyo mas firme a los pobres necesitados. Pero su fal-
ta de flexibilidad también puede frustrar el efecto de «trampolin»
que facilite la reinsercién, sobre todo laboral. Se produce un fené-
meno de rigidez a resultas del cual los ciudadanos no consiguen su-
perar su situacién de precariedad, aunque vean cubiertas sus ne-
cesidades vitales mediante la percepcién de subsidios de minimos.

Algunos estados mantienen sistemas centralizados, jerarquiza-
dos y uniformes; otros se apoyan en mayor medida en las redes loca-
les y regionales, y son de naturaleza compuesta o fragmentaria. La
comprensién de las diferentes configuraciones de instituciones, cul-
turas y de valores sociales en los distintos paises del capitalismo del
bienestar es preceptiva para poder distinguir no sélo la calidad de los
tejidos que conforman dichas redes, sino la efectividad en la provi-
sioén de las politicas de proteccién ciudadana. En nuestro siguiente
capitulo se pasa revista a la naturaleza de los grandes regimenes que
han conformado el desarrollo del bienestar y proteccién social du-
rante el siglo xx, (continental, anglosajén, nérdico y mediterraneo).
El propésito es, precisamente, el de identificar sus légicas internas y
la naturaleza de sus modelos de solidaridad como factores confor-
madores de sus «dltimas redes» de proteccién social.



CAPITULO 2

LAS EUROPAS DEL BIENESTAR

El analisis de las realidades culturales, institucionales y socioe-
conémicas de los estados del bienestar va méas alla de la caracteri-
zacion de modelos o tipologias. Su funcién principal es la de iden-
tificar los fundamentos teéricos y practicos en torno a los cuales se
articulan los diversos sistemas de provisién social. Ademas, su ta-
rea es necesaria para entender cémo se configuran las «tltimas re-
des» de seguridad y de proteccién ciudadana.

Los distintos desarrollos histéricos en los procesos de construc-
ci6n nacional y formacién estatal han auspiciado diferentes tipos
de estados y regimenes del bienestar (Flora et al., 1999). Los preci-
pitados institucionales de tales evoluciones en el espacio y el tiem-
po han sido, a su vez, consecuencia de la plasmacién de diversas
culturas ciudadanas, acuerdos politicos y estructuras socioeconé-
micas.

El debate académico generado como consecuencia de la tipi-
ficacién de grandes regimenes del bienestar ha provocado una fér-
til produccién de analisis y estudios del bienestar. Richard Tit-
muss (1958) fue pionero en la tarea de clasificar los diversos
estados del bienestar. Pero ha sido durante el decenio de los afnos
noventa cuando se ha producido una auténtica eclosién de estu-
dios comparativos y tipolégicos en las democracias industriales
avanzadas.

El «enfoque de los regimenes del bienestar» (welfare regime ap-
proach), propuesto por Ggsta Esping-Andersen (1990)! ha sido el
més influyente en el debate conceptual y metodolégico de los ulti-

1. El titulo original del libro publicado en 1990 (The Three Worlds of Welfare
Capitalism), hace referencia a las economias de mercado de las democracias occi-
dentales, en términos de T. H. Marshall, es decir respecto al capitalismo democréati-
co del bienestar.
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mos anos. Segln este enfoque, los estados del bienestar se caracte-
rizan por una constelacion de encajes institucionales de caracter
econdémico, politico y social. Asi, hablar de un «régimen de bienes-
tar» denota que, en la relacién entre estado y economia, estan en-
tremezclados sisteméaticamente un complejo de rasgos legales y
organizativos. Ademaés hay una dimensién macrocomparativa dado
que existen rasgos —o un rasgo determinante— comunes a varios
paises que les hace analogos o similares en su «légica del bien-
estar».?

La tarea para el cientifico social es la de identificar normativa-
mente aquellos elementos cuya interacciéon afecta al conjunto de la
politica social y del bienestar ciudadano. La tipologia elaborada
por el socidlogo danés se basa principalmente en el analisis de tres
grandes areas: las relaciones entre estado y mercado, la estratifica-
cién,? y la desmercantilizacién?* (de-commodification). En un pri-
mer momento, el «enfoque de los regimenes» no tomaba cabal-
mente en consideracién las relaciones entre estado y familia. El
propio Esping-Andersen ha reconocido posteriormente (1999) el
caracter estructurante que los hogares poseen en la conformacién
de los regimenes del bienestar.

El establecimiento de relaciones causales en el «enfoque de los

2. Naturalmente los paises agrupados en «regimenes del bienestar» poseen al-
gunas caracteristicas propias y distintivas. El disefio metodolégico del welfare regi-
me approach trata basicamente de correlacionar variables, dependientes e indepen-
dientes, que persiguen determinar la variabilidad o convergencia y agrupar a los
paises en «régimen del bienestar» (Esping-Andersen, 1993).

3. Que pretende medir el grado en que los subsidios publicos tienden a seg-
rnentar o integrar a los ciudadanos. Es decir, hasta qué punto los efectos de las poli-
ticas sociales contribuyen a generar nuevas desigualdades entre los ciudadanos o,
por el contrario, las aminoran.

4. Concepto que se alinea con las ideas de Karl Polanyi (1957) y Richard Tit-
muss (1981) de valorar a las politicas sociales como medios para no depender del
salario como Unica forma de emancipacién y satisfaccion de necesidades. El con-
cepto de «desmercantilizacién» (de-commodification) ha sido empleado por Esping-
Andersen como un instrumento analitico que concierne a aquellos derechos sociales
del trabajador que le permitirian cubrir sus necesidades vitales al margen del mer-
cado laboral (Né6tese que ello no implica conceptualmente el rechazo a considerar el
trabajo como mercancia dentro del sistema productivo). El nivel de «desmercantili-
zacién» de los sistemas asistenciales estaria determinado por: a) las restricciones
institucionales establecidas en el acceso del trabajador al conjunto de los derechos
sociales; b) sus condiciones de elegibilidad; ¢) la relacién entre salarios y prestacio-
nes; y d) la existencia o no de un subsidio social de caracter universal para todos los
ciudadanos.
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regimenes» parte de una cierta premisa de continuidad y estatici-
dad,’ en detrimento de las explicaciones que afectan al cambio so-
cial y a las transformaciones institucionales. De este modo, se tiende
a observar los futuros desarrollos del estado del bienestar dentro
de los procesos internos de las tres categorias principales propues-
tas, a saber, anglosajona, continental y escandinava, aunque el pro-
pio Esping-Andersen considera que seria reduccionista tratar de
asimilar a un tnico patrén las diversas modalidades de régimen del
bienestar (1993).

Desarrollando el paradigma analitico de los «recursos del po-
der» (power resources approach),® Esping-Andersen ha teorizado
sobre los tres mundos del bienestar capitalista asumiendo implici-
tamente planteamientos socialdemécratas de orientacién estatalis-
ta (state-centered approach) a la «escandinava», segin los cuales la
accién del estado central es la gran variable independiente determi-
nando la produccién de bienestar. Segiin esta perspectiva, las es-
tructuras estatales disponen de una relativa autonomia que las
hace responsables principales del desarrollo de los sistemas nacio-
nales de provisién social.

Ademas, se enfatizan los recursos de poder de las actores colec-
tivos, y en particular de los sindicatos de trabajadores, en la forma-
cién y accién posterior de las coaliciones de poder responsables de
la implantacién de estructuras de proteccién social. También se
toma en cuenta el legado histérico, o «dependencia de la senda»

5. Esping-Andersen (1999) reconoce que la primera exposicién de su tipologia
estaba referida a unas condiciones socioeconémicas en las economias capitalistas
avanzadas prevalentes en los afios setenta y ochenta, y caracterizadas por: a) unos
sistemas de produccién masivos (fordistas); ) unas estructuras de clases en las que
el trabajador, fundamentalmente varén, era el arquetipo de ciudadano sujeto de de-
rechos y obligaciones; y ¢) unas sociedades en las que la gran mayoria de los hoga-
res se estructuraban en torno a la presencia de un solo miembro familiar perceptor
de salarios. Cabria afiadir, asimismo que la tipologia es «blanda» al no clasificar
adecuadamente a los paises segan los indicadores utilizados (desempleo, por ejem-
plo). Ademads las demarcaciones intergrupales son vagas y la homogeneidad intra-
grupal débil (Pitruzzello, 1999a).

6. La escuela de los «recursos de poder» subraya el valor auténomo de la poli-
tica como instrumento de cambio y cuestiona la idea de que la politica social sim-
plemente refleja las necesidades sistémicas de las sociedades capitalistas e indus-
trializadas. Para el enfoque de «recursos de poder», la politica cuenta decisivamente
en el establecimiento de la agenda y elaboracién de las politicas sociales. Véanse,
por ejemplo, los trabajos de Korpi (1983), Esping-Andersen (1985) y, por sus impli-
caciones para el género, Orloff (1993).
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(path dependency)’ de las instituciones estatales como elementos
principales en la consolidacién de los distintos regimenes de bie-
nestar, aunque cabe criticar al paradigma de los «recursos de po-
der», precisamente, porque a menudo pasa por alto el simple hecho
de que el estado del bienestar «... ha hecho concordante con la mo-
dernidad muchas funciones previamente desarrolladas por la fami-
lia, la iglesia, el gremio y la comunidad local» (Flora y Heidenhei-
mer, 1981: 6).

La experiencia del estado del bienestar acotada en el espectro
ideolégico (socialdemocracia) y en las coordenadas de espacio y
tiempo (norte de Europa, tras la Segunda Guerra Mundial), ha ser-
vido como principal ejemplo de contraste respecto al cual se han ti-
pologizado otros sistemas de proteccién social. Los estudios de bie-
nestar, en general, han tendido a ser «suecocentristas». Asi, el
estado del bienestar escandinavo se ha constituido para muchos
analistas en referente o vara de medir los logros y carencias de los
sistemas de proteccién social del resto de los paises capitalistas
avanzados.

Buena parte de los andlisis normativos de mayor influencia
académica no han ocultado sus preferencias por el desarrollo del
estado del bienestar en Suecia. Sucede, empero, que sus considera-
ciones prescriptivas adolecen a menudo de voluntarismo, ideolo-
gismo vy, sobre todo, de falta de conmensurabilidad comparativa.’
Se ha producido con frecuencia, por tanto, una mixtificacién en la
evaluaciéon normativa respecto a qué debe ser un estado del bienes-
tar con el desarrollo histérico y real de los sistemas de proteccién
social a analizar (Baldwin, 1992).

Otra de las criticas de Peter Baldwin a la categorizacién de los
estados del bienestar (tipologizados y subdivididos a discrecién de
las variables y mediciones previamente seleccionadas), es que tales

7. Es éste un concepto profusamente empleado por los estudiosos de la eco-
nomia institucional y evolucionista. Las expresiones acunadas tales como path de-
pendency, innovation change (cambio innovador) o feedbacks (retroalimentaciones
o, simplemente, realimentaciones) deben considerarse en el marco mas amplio de
los sistemas evolutivos complejos y dindmicos. Sistemas que se caracterizan por tres
fases: estabilidad, caos y bifurcacién y nueva senda estable. Para determinar en esta
ultima fase las dependencias inerciales creadas o la emergencia de nuevas estructu-
ras, los analisis histéricos y estocasticos son fundamentales (Pitruzzello, 19995).

8. Al finy al cabo, Suecia es un pequefio pais de ocho millones de habitantes,
socialmente homogéneo y con una moderna tradicion estatalista que ha dotado a la
intervenci6on publica de una alta legitimidad ciudadana.
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ejercicios académicos pretenden atrapar una realidad social com-
pleja bajo la apariencia de un nominalismo esencialista y simplifi-
cador. Tales propdsitos pecan de un cierto platonismo teérico y
ahistérico. Para el cientifico social norteamericano, el empefio de
identificar «familias de naciones», en base al concepto wittgenstei-
niano de buscar «parecidos de familia», estd mas ajustado a la di-
versidad de situaciones histéricas y nacionales representadas por
los objetos de los analisis.

Existe una dimensién cultural y axiolégica en el desarrollo de
los sistemas de bienestar, generalmente despreciada en los analisis
comparativos, cuya evidencia es compleja de sintetizar estadistica-
mente, pero cuya importancia es equivalente, cuando no mayor, a
otros elementos objetivables y medibles.® La autopercepcién de ne-
cesidades y estilos de vida diferentes influye sobremanera en la
configuracién de las opciones estratégicas de los principales acto-
res o coaliciones de actores favorecedoras del desarrollo del bienes-
tar (familias, gobiernos, asociaciones civiles, sindicatos o corpora-
ciones lucrativas, pongamos por caso). Tales elementos no son
siempre reducibles a variables numéricas o representaciones inter-
puestas (proxies). Empero, en numerosas ocasiones son constituti-
vos de rasgos comunes (commonalities) entre paises en el seno de
civilizaciones de rango superior, como puede ser el caso de los pai-
ses mediterrdneos.

En el cuadro 2.1 se reproduce una serie de caracteristicas de los
regimenes del bienestar europeos. Tal asignacién sintética de ras-
gos no pretende ser exhaustiva y si indicativa de los mas distinti-
vos. No se le escapara al lector que tal tarea de condensacién oculta
no pocos contrastes y debates analiticos. En realidad, la panoplia
de caracteristicas reflejadas en el cuadro fuerzan la realidad social
de los regimenes examinados al constrefiir en una frase, palabra o
idea situaciones a menudo complejas y que no cabe individualizar
epistemolégicamente.

9. Aspectos culturales y valorativos generalmente despreciados por los cienti-
ficos sociales que utilizan técnicas comparativas cuantitativas especialmente en el
area de la politica econémica (QCPE-quantitative comparative political economy).
A pesar de la proliferacién de modelos teéricos y de resultados empiricos, no existen
respuestas satisfactorias a las cuestiones centrales de la evolucién de los estados del
bienestar (Pitruzzello, 19995).
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Naturalmente hay elementos comunes que no pueden ser asig-
nados especificamente a cada uno de los regimenes del bienestar.
Por ejemplo, una de las dreas frecuentemente descuidadas en los
analisis tipolégicos es la relativa al género y a la tradicional divi-
sion de funciones entre el hombre con trabajo y sustentador del ho-
gar (male breadwinner), y la mujer asumiendo funciones domés-
ticas y de cuidados familiares. En realidad, el modelo del varén
sustentador es comun a todos los modernos estados del bienestar
(Lewis, 1992). Ciertamente en algunos regimenes, como el medite-
rraneo, la formas patriarcales han sido tradicionalmente més visi-
bles, pero igual funcién en la asignacién de roles en base al género
se han producido en los paises continentales, en los anglosajones y
hasta en los nérdicos, aunque en menor medida.

En las secciones subsiguientes de este capitulo se analizan su-
cintamente los cuatro regimenes del bienestar,!? en referencia gene-
ral a paises de la OCDE y cuya referencia geografica en la UE se
concreta en las distintas Europas del bienestar, a saber, la continen-
tal,'! la anglosajona,!? la nérdica!? y la mediterranea.'* El examen
de sus diferentes caracteristicas y formas de proteccién social es
preceptivo a fin de evaluar los niveles de legitimidad social y politi-
ca y, muy especialmente, el grado de solidaridad plasmado en sus
entramados institucionales respecto a las «tltimas redes» de pro-
teccion social de sus ciudadanos precarios. El repaso a la accién de
las instancias comunitarias de la Unién Europea, por ultimo, trata
de evaluar su papel como inductor de un modelo socioceconémico
donde quepa conciliar los objetivos de competitividad y flexibilidad

10. No se incluye la subvariante anglosajona propuesta por Francis Castles y
Deborah Mitchell (1990), quienes cuestionaron las presunciones de Esping-Ander-
sen respecto a la movilizacién de toda la clase trabajadora respecto a la producciéon
del bienestar publico. De acuerdo a ello, el residualismo del caso australiano no
tiene por qué ser entendido como indicativo del retraso en el desarrollo de su estado
del bienestar, sino como expresién de una institucionalizacién diferenciada dentro del
régimen anglosajén. Un analisis de «clister» parece otorgar entidad suficiente a
un régimen de bienestar propio de las antipodas (Pitruzzello, 1999a).

11. En referencia a los paises «centrales» de la UE (Alemania, Bélgica, Fran-
cia, Holanda y Luxemburgo).

12. Debe hacerse la reserva que, generalmente, la céltica Irlanda suele incluir-
se en este régimen a pesar de sus obvias peculiaridades respecto a valores, creencias
y factores socioeconémicos.

13. Esta denominacion incorpora a Finlandia junto a los paises escandinavos.

14. Esta categoria incluye a Portugal, un pafs atlantico susceptible de com-
partir rasgos esenciales con Grecia, Espaiia e Italia.
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con los principios de solidaridad y proteccién social caracteristicos
de las culturas politicas del Viejo Continente.

1. Seguridad social continental

Como ya se apunté en el capitulo introductorio, los primeros
programas de seguridad social implantados en el Viejo Continente
fueron desarrollados en Alemania. Sucedi6 a partir de 1883 duran-
te el periodo de la monarquia prusiana y bajo los auspicios del can-
ciller Otto von Bismarck. Dichos programas trataban de neutra-
lizar las reivindicaciones revolucionarias de las organizaciones
socialistas y obreras en el pais teutén. Aunque sus motivaciones
ideolégicas eran claramente conservadoras, sus efectos fueron be-
neficiosos para el bienestar de amplios sectores de la poblacién tra-
bajadora.

La filosoffa fundacional del sistema de seguridad social era el
principio contributivo, por el cual empleadores y empleados cotiza-
ban obligatoriamente a fondos de previsién amparados y garanti-
zados por el estado, a fin de cubrir situaciones de riesgo durante el
ciclo vital de los trabajadores, y siguiendo como criterio de distri-
bucién el principio de mantenimiento de rentas. En casos, por
ejemplo, de accidentes, enfermedad o incapacidad, el trabajador
recibfa una prestacién monetaria equivalente a la renta que venia
percibiendo como ocupado activo, y segiin la cual cotizaba propor-
cionalmente al mantenimiento de los fondos de la seguridad social.

Buena parte de los paises continentales o centroeuropeos, desa-
rrollaron sus estados del bienestar con gobiernos cristianodemo-
cratas. La influencia de la doctrina social de la Iglesia Catdlica fue
muy considerable en el quehacer de aquellos gobiernos. Con ante-
rioridad a la publicacién de la enciclica de Leén XIII, Rerum Nova-
rum (1891), la doctrina catélica asumia la posicién integrista tradi-
cional de que el estado debia promover la armonia y conformidad
sociales, amparando el origen «natural» de las desigualdades ciu-
dadanas y, por tanto, las diferencias de estatus socioeconémico
entre los ciudadanos. Tal posicién legitimaba la propuesta e im-
plantacién de un sistema de seguridad social basado en el «<man-
tenimiento de rentas», y que preservaba las diferencias socio-
econdmicas entre ricos y pobres. Sin embargo, los modernos
cristianodemoécratas, favorecedores durante el siglo xx de los esta-
dos del bienestar continentales, pasaron a reconocer las funciones
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sociales inherentes a la propiedad privada y ampararon como legi-
tima su expropiacién en aras del bien comun. El reformismo social
catélico propugnaba, ademads, una mayor justicia social comba-
tiendo la idea de que no todas las desigualdades posefan un origen
«natural». Los poderes piiblicos debian constituirse en garantes de
unas condiciones de vida dignas, en paralelo a la accién benéfica y
de socorro individual tradicionales de las iglesias cristianas.

Tampoco cabe asignar a las formaciones cristianodemdocratas
la paternidad en exclusiva del desarrollo de los estados del bienes-
tar en Alemania, Bélgica, Francia o los Paises Bajos, pongamos por
caso. Sus intervenciones tuvieron un caracter complementario y, en
ocasiones, fueron corolarios explicitos o implicitos de consensos po-
liticos con otros partidos progresistas y de izquierdas. La accién
politica y sindical de las organizaciones obreras fue, asimismo,
causante de reformas del bienestar que condicionaron el desarrollo
de los distintos sistemas de proteccién social continentales. En rea-
lidad, sélo desde una perspectiva estatalista que considera la ac-
cién «auténoma» y homogeneizadora del gobierno como «sobe-
rana» en la produccién de las politicas del bienestar, se puede
etiquetar como «conservador» el régimen de bienestar continental
en base a los largos periodos de permanencia en el poder guberna-
mental de formaciones cristianodemécratas. !>

Con carécter general cabe identificar como rasgos definitorios
del régimen continental al corporatismo social, la subsidiariedad
funcional y la segmentacién ocupacional. Naturalmente existen
otros componentes que también pueden asignarse a esta tipologia
del bienestar, tales como el familiarismo. Sin embargo, este dltimo
estd también presente en otros regimenes, como el anglosajén y so-
bre todo el mediterraneo. Sus efectos no le hacen diferencialmente
caracteristico al régimen continental, y si son estructurantes en los
paises de la Europa mediterranea. Volveremos a examinar mas
adelante a la familia al tratar el caso del sur de Europa. A continua-
cién se comentan brevemente los rasgos considerados como maés
significativos del modelo continental:

15. Recordemos que, segun Esping-Andersen (1999), el propio concepto de
«régimen» alude a un entrelazamiento de acciones, principalmente entre estado,
mercado y hogares. Dicha interrelacién en el caso de la Europa continental se ha
manifestado en politicas progresistas en otros 6rdenes societarios a lo largo del si-
glo xx. Ello se hace atin mas evidente si se compara la ideologia estatalista conti-
nental con la del régimen liberal, el cual incluye a paises tales como el Reino Unido
o Estados Unidos, fuertemente conservadores en diversos ambitos societarios.
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a) El moderno «corporatismo», o neocorporatismo, es un fe-
némeno econémico, politico y cultural de caracter pluralista o de-
mocratico que articula el orden social contemporaneo mediante
pactos entre los principales agentes econdémicos y sociales, distin-
guiéndose del tradicional corporativismo de corte fascista, auto-
ritario y conservador. En realidad, las practicas corporatistas
comportan generalmente pactos globales centralizados entre los
principales agentes econémicos (empresarios y sindicatos) (social
partners), y conlleva una cultura de concertacién o pacto social (Pé-
rez Yruela y Giner, 1979).

El ejemplo mas ilustrativo en el mundo de las relaciones indus-
triales, tanto a nivel macro como micro, es el de la codetermina-
cién o codecision caracteristica del modelo econémico alemén. El
también conocido como «modelo renano» ha sido el principal ins-
trumento de politica econémica sobre el cual se ha asentado el no-
table y sostenido desarrollo econémico aleman de la posguerra. En
el caso de las politicas sociales, las practicas corporatistas atafien a
los agentes sociales que pasan a ser responsables, no sélo de nego-
ciar y alcanzar acuerdos, sino de implantarlos y hacerse cargo de
su provision.

En paises como Alemania y Francia la gestién de los programas
del bienestar es un cometido de los principales agentes sociales
productivos, funcién que caracteriza inequivocamente al régimen
continental-corporatista entre las cuatro Europas sociales. Empre-
sarios y sindicatos son considerados como actores legitimos en la
elaboracién y provisiéon de politicas publicas. Como consecuencia
de ello, ambos colectivos confrontan una actuaciéon de doble cariz.
Por una parte, procuran la proteccién de los intereses «subjetivos»
de sus representados. Por otra, necesitan preservar su papel de ges-
tores dentro del sistema contributivo de la seguridad social. Tal cir-
cunstancia les ha permitido un cierto margen de maniobra a la
hora de negociar limitaciones por razones presupuestarias a pro-
gramas del bienestar ya existentes, a cambio de adquirir mayor
protagonismo en la gestién y control de la seguridad social contri-
butiva.

A destacar en el régimen corporatista es el considerable nivel de
influencia que los sindicatos han mantenido en la configuracién
del bienestar continental. Recuérdese que los programas de la se-
guridad social, tales como las pensiones, la atencién sanitaria, o las
prestaciones familiares, son responsabilidad de-comités paritarios
de gestién compuesto por representantes de los empresarios y de
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los sindicatos. En los tltimos tiempos no resulta extrafio constatar
que las fricciones y tensiones de patronal y sindicatos con los pode-
res publicos han sido independientes de la coloracién politica de
los gobiernos de turno. En Francia, por ejemplo, los desencuentros
se han producido tanto respecto a las propuestas del Plan Juppé
(1995-1996) como a las reformas subsiguientes del gobierno Jospin
(1997-1998).16

Pero ademas, como fue el caso de la implantacién del progra-
ma de rentas minimas en Francia en 1988 (Revenue Minimu d’'In-
sertion), los agentes sociales han favorecido un tipo de politica que
no les implica directamente, ya que la financiacién de dicho pro-
grama cae fuera de sus responsabilidades como gestores de los fon-
dos de la seguridad social contributiva. Su apoyo, en este sentido,
se ha realizado sin costos para el sistema contributivo, y sin detri-
mento de los derechos adquiridos por los trabajadores sindicados.

El caso del éxito de la economia politica alemana de la posgue-
rra corresponde a lo que se ha venido en denominar «economia
social de mercado» (Soziale Markiwirtschaft).'” De acuerdo a dicha
politica econémica el estado es responsable de fijar la reglas gene-
rales de actuacién socioeconémica pero no debe intervenir activa-
mente en la vida econémica y social del pais. El proceso corpo-
ratista ya se encarga de aflorar los acuerdos entre los agentes
sociales, que proveen de un alto grado de legitimidad a las decisio-
nes sancionadas en la legislacién y actuacién gubernamental. El
estado social o del bienestar aleman (Sozialstaat) prima, por con-
siguiente, la concertacién y negociacién colectiva entre las organi-
zaciones de la sociedad civil, y actua subsidiariamente en la provi-

16. En enero de 2000, no obstante, los empresarios franceses de la patronal
Medef anunciaron que estaban dispuestos a romper con el sistema de proteccién so-
cial construido en Francia tras la Segunda Guerra Mundial, y que se retirarian a fi-
nales de ese afio de todos los organismos paritarios en los que ha venido participan-
do conjuntamente con los sindicatos. Acusaban al gobierno de injerencia con la
aprobacién por ley de la jornada de 35 horas a iniciativa del ejecutivo de «izquierda
plural» de Lionel Jospin. Aducian que hasta la fecha habia sido ésta una 4rea de
competencias gestionada directamente por los agentes socijales.

17. Norbert Walter, economista jefe del Deutsche Bank, considera que el mo-
delo esta en «bancarrota», debido a la globalizacién econémica y a una menor dis-
posicién de los ciudadanos alemanes a contribuir solidariamente al mantenimiento
del sistema socioeconémico que hizo posible el «milagro aleman». Sin embargo, la
opinién publica alemana persiste en su apoyo a una autorregulacion de los agentes
sociales en una economia abierta de mercado, asi como al papel vigilante del estado
en el cumplimiento de un marco industrial justo (Bonoli, 1999).
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sién de programas sociales, la mayor parte de los cuales se origi-
naron para cubrir riesgos asociados a la pérdida de trabajo remu-
nerado.!®

b) La subsidiariedad funcional ha estado tradicionalmente
auspiciada por programas sociales de inspiracién cristiana en el
desarrollo de los estados del bienestar continentales. Las iglesias
cristianas no han ocultado como objetivos importantes los de adoc-
trinamiento mediante una activa presencia institucional en el sec-
tor educativo y sociosanitario. Consiguientemente han procurado
influir en el desarrollo de los estados del bienestar a fin de obtener
un amplio espacio de actuacién independiente y sin interferencias
estatales. En no pocas ocasiones los poderes piiblicos han manteni-
do un trato a su favor hacia las posiciones eclesiales, mediante la
accién de los gobiernos cristianodemécratas.

El principio de subsidiariedad funcional, por tanto, favorece
que la iniciativa social tome el protagonismo en el diseno, elabora-
cién y provisién de programas sociales, cuyo marco legal queda
amparado por los poderes del estado. Este, a su vez, otorga carta de
naturaleza juridica a los pactos sociales alcanzados entre los prin-
cipales actores sociales basados en la concertacién social.

Cabe distinguir la subsidiariedad funcional de la territorial,'® ca-
racteristica de los estados descentralizados, o de la propia Unién Eu-
ropea. Favorece la iniciativa social de organizaciones y grupos civi-
les, cuya accién es transversal en el espacio politico social del estado,
y respecto de los cuales los poderes pablicos desempefian una res-
ponsabilidad legitimadora de naturaleza secundaria. En este sentido
puede argumentarse que el importante papel desempefiado por la fa-
milia en la procura del bienestar de sus miembros es una forma de
subsidiariedad que, no obstante, es cuestionable en el caso de paises
como Francia o Bélgica con un familismo cuyo alcance y efectos son

18. Fundamentalmente del cabeza de familia varén. Los riesgos son cubiertos
por cada fondo contributivo de la seguridad social (ej.: enfermedad, accidentes labo-
rales o desempleo). Recuérdese que la ley alemana establece que los fondos de la se-
guridad social (con estructura separada del presupuesto nacional) no pueden gene-
rar déficit, lo que implica que se ajusten automaticamente mediante variaciones en
las cotizaciones de empresarios y asalariados para conseguir el equilibrio contable.

19. Recuérdese que la subsidiariedad territorial establece la preferencia por el
ambito de decisiones politicas mas préximo al ciudadano (local, regional, y asi su-
cesivamente). Los érganos nacionales o transnacionales sélo deberian intervenir
cuando los otros niveles decisionales no puedan hacerlo, o cuando exista una de-
manda ciudadana explicita en dicho sentido.
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diversos y sustancialmente menores que respecto a la Europa medi-
terranea.

El protagonismo de los agentes sociales en el régimen corpora-
tista continental es determinante. Incluso en situaciones de dificil
concertacién como fue el caso de la aceptacién por los sindicatos
holandeses de las restricciones salariales segtin el Acuerdo de Was-
senaar de 1982. En aquella ocasién sindicatos y patronal acordaron
las bases programaticas del «modelo példer» de politica econémica
que durante los afios ochenta y noventa han hecho posible el deno-
minado «milagro holandés».?® En Wassenaar se traté de integrar
las reivindicaciones laicas progresistas con los planteamientos re-
formistas de corte cristiano de sus mas importantes agentes socia-
les, facilitando politicas econémicas de creacién de empleo.

En el caso de Francia, sin embargo, la ideologia de la subsidia-
riedad no ha estado influida tanto por valores de inspiracién cris-
tiana, como por aquellos relativos al republicanismo de indole se-
cular. El pensamiento republicano de inspiracién revolucionario ha
sido refractario en Francia tanto a las tesis del individualismo libe-
ral como a considerar la desigualdad ciudadana como un asunto
circunscrito a lo laboral y a las relaciones industriales. Consiguien-
temente, las reformas sociales han estado mas inspiradas por una
concepcién de la vida politica que preconiza un orden democréatico
dependiente de la vigencia de la responsabilidad publica de la ciu-
dadania (Giner, 1998).

¢) Los paises del régimen continental poseen una fuerte im-
pronta ocupacional, aspecto que se refleja en sus estructuras orga-
nizativas y de gestiéon de los programas de la seguridad social. La
mayoria de los ciudadanos esta incluida en sistemas de prevision
social, en razén a su consideracién como trabajadores cotizantes
en la economia formal, o como familiares dependientes.

20. En los Paises Bajos se produjo un descenso espectacular del desempleo
desde un porcentaje superior al 13 % de la poblacién laboral activa, en 1983, hasta
apenas un 5 %, en 1998. La combinacién del conservadurismo fiscal, con las politi-
cas de moderacién salarial, las reformas consensuadas del estado del bienestar, las
politicas activas de creacién de empleo y el mantenimiento del sisterna general de la
seguridad social, ha sido responsable del «milagro holandés». Segtuin algunos obser-
vadores el «modelo példer» debia ser propuesto como «tercera via» del capitalismo
del bienestar con rostro humano entre Ja desregulacién norteamericana y el garan-
tismo laboral europeo. Sin embargo, y dadas sus peculiaridades nacionales, el mo-
delo es dificilmente exportable a otros contextos socioeconémicos (Hemerijck y Vis-
ser, 1999).
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La segmentacién ocupacional implica un tratamiento diferen-
ciado de sistemas de la seguridad social en base a las diferentes ca-
tegorias laborales. Ello ha permitido la pervivencia de sistemas dife-
renciados dentro del conjunto de la seguridad social. En el caso de
Bélgica y Francia, por ejemplo, los sistemas pensionisticos y el ser-
vicio nacional de la salud estan muy fragmentados. En el caso ale-
man, si bien el drea de pensiones se divide en dos amplias catego-
rias de trabajadores cualificados y no cualificados, el seguro médico
esta compuesto por méas de 1.200 fondos articulados en el dmbito
regional, ocupacional o a nivel de empresa. En los Paises Bajos, el
sistema contributivo de la seguridad social se ha universalizado res-
pecto al sistema de pensiones, mientras que otros programas, como
la salud o la educacién, se han organizado «denominacionalmen-
te», de acuerdo a las caracteristicas de la democracia consociacio-
nal holandesa constituida en base al respeto a la pluralidad funcio-
nal de los distintos grupos religiosos y culturales.?!

En los paises del régimen continental cabe denotar en lineas ge-
nerales yn considerable nivel de fragmentacién en la organizacién
y provisién de los programas de la seguridad social. Ello se ha debi-
do en gran medida al caracter gradual e incrementalista de las re-
formas implantadas a lo largo de su historia. Tal situacién es ané-
loga a la que se ha producido en el caso de algunos paises del
régimen mediterraneo.?” Sin embargo, en la Europa mediterranea
la tendencia en los ultimos tiempos en areas como la salud o la
educacién ha sido la de universalizar los servicios y prestaciones,

21. Los cuatro grandes rasgos del consociacionismo holandés son la autono-
mia grupal, la «gran coalicién» en el gobierno y la administracién de las politicas
publicas, la capacidad de veto entre los grupos etnoculturales que conviven en un
estado plural, y la proporcionalidad en la distribucién de recursos publicos. En los
Paises Bajos, segiin Arend Lijphart: «La divisiones de clase y religiosas separan a
los grupos compactos inclusivos mediante subculturas politicas claramente defini-
das. Ademas, existe un sistema multipartidista con una considerable interpenetra-
cién de contenidos entre los partidos, grupos de interés y medios de comunicacién.
iPero la democracia holandesa es fundamentalmente estable y efectival» (1975: 15).

22. En Italia, por ejemplo, el sistema pensionistico esta compuesto de mas de
120 planes ocupacionales. En 1991 existian 30 fondos distintos de la seguridad so-
cial y 43 fondos responsables de distintas prestaciones sociales y de servicios sanita-
rios. Una reforma efectuada en otofio de 1992 limité tal situacién de heterogeneidad
y fragmentacién. En Grecia, en 1995, persistian 86 fondos diferentes de seguridad
social que administraban planes obligatorios y suplementarios de pensiones, y 236
instituciones.dependientes de 6 ministerios distintos responsables de la provisién de
la salud y de las prestaciones sociales (Petmesidou, 1996).
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mientras que en Alemania y Francia no sélo pervive una multiplici-
dad de planes y sistemas, sino que aquellos agentes sociales que en
teoria podrian aparecer como principales inductores de una mayor
universalizacién se oponen a tal opcién.?3

Respecto a las redes basicas de proteccién social para aquellos
ciudadanos que no acceden al sistema contributivo de la seguridad
social, el régimen continental dispone de programas basicos com-
prensivos aunque su sistema asistencial no estd homogeneizado y
estandarizado como en el caso britanico y escandinavo. Las politi-
cas de selectividad (targeting) destinadas a aquellos colectivos en
precario se realizan, al igual que en el caso del régimen anglosajén,
mediante la comprobacién de la carencia de medios de los benefi-
ciarios (means-testing). En los dltimos tiempos, los programas de
rentas minimas establecidos para los ciudadanos en situacién
de exclusién han cobrado gran protagonismo social.

En Francia la implantacién de la renta minima de insercién
(RMI) a finales de los afios ochenta,?* se realiz6 tras un amplio de-
bate en torno a los viejos principios del republicanismo relativos a
la solidaridad entre individuos y grupos, y al fomento de la inser-
cién social en el seno del estado. Tal perspectiva asume una percep-
cién ciudadana de derechos no estigmatizante. Se debe evitar que
los beneficiarios de dichos servicios y subsidios aparezcan a ojos de
otros ciudadanos como «indignos» o «incapaces». La promocién
de una cultura de la insercién social persigue eliminar una simbo-
logia de pobres y excluidos como ciudadanos incémodos y hasta
moralmente reprobables (Silver, 1994; Cousins, 1998).

El debate sobre el concepto de «exclusién», como alternativo al
de «pobreza» y desprovisto de su carga peyorativa y estigmatizado-
ra, ha sido caracteristico del modelo continental, especialmente en
Francia. La distribucién de rentas a ciudadanos en precario para la
procura de unos medios basicos de supervivencia ha sido entendi-
da como un derecho fruto de la solidaridad del conjunto social. El

23. Los sindicatos galos se han mostrado reacios a dar su consentimiento a
una reforma del servicio de la salud de caracter universalistico, y han preferido
mantener su gestion en base a la estructura ocupacional (Bonoli y Palier, 1995,
1996; Safran, 1997).

24. El programa se creé por ley de | de diciembre de 1988. Posteriormente la
Ley de Lucha contra la Exclusién fue promulgada el 29 de julio de 1989 con el obje-
tivo de asegurar los recursos minimos a los ciudadanos en situaciones mas desfavo-
rables.



82 CIUDADANOS PRECARIOS

programa del RMI pretendié inspirarse en una filosofia superadora
de la mera accién asistencial de carécter paliativo, cuya financia-
cién es asumida por el conjunto de la ciudadania y, especialmente,
por aquellos contribuyentes en situacién de inclusion.

En el caso del otro gran pais continental, Alemania, debe subra-
yarse el caracter periférico de la asistencia social en el conjunto del
sistema de la seguridad social. Las ayudas de minimos (Sozialhilfe)
se realizan tras el escrutinio y comprobacién de que los solicitantes
no disponen de otros medios de supervivencia. Ademas, el incre-
mento de la poblacién desempleada ha puesto en entredicho un
modelo que descansa en el principio de la seguridad social para
aquellos ciudadanos con empleos estables en la economia formal y
para sus dependientes familiares. La feminizacién de la pobreza se
ha hecho notar en un pais en el que el trabajador arquetipico co-
rrespondia tradicionalmente al de un varén empleado durante toda
su vida laboral que sustentaba con su salario al resto de los miem-
bros de su familia (male breadwinner).

2. Universalizacion residual anglosajona

El modelo «beveridgeano» adopta el universalismo como crite-
rio articulador del principio de ciudadania en la provisiéon de bie-
nes y servicios del bienestar. Las politicas sociales del régimen
anglosajon se financian en su mayor parte por los impuestos gene-
rales. Son de caracter basico o residual ya que se asume que el in-
dividuo hari el esfuerzo mayor en procurarse bienestar por s mis-
mo. Se accede a ellas generalmente tras la comprobacién de los
recursos econémicos de los peticionarios. En los tltimos tiempos
se han producido reformas en la provisién de los servicios sociales
con la adopcién de practicas organizativas segtin una légica mer-
cantil. En paralelo se ha producido una desregulacién del mercado
de trabajo, una mayor flexibilidad laboral y, en general, una mayor
liberalizacion de las relaciones industriales que han afectado consi-
derablemente a la reorganizacién del bienestar social en la mayor
parte de la «familia de naciones» anglosajona.

En contraste con el sistemma de seguros «bismarckiano», cabe
distinguir al régimen «beveridgeano» en base a tres grandes carac-
teristicas: a) una transicién del universalismo hacia una mayor se-
lectividad (targeting); b) unas prestaciones de tasa constante o a
tanto alzado (flat-rate), que han tendido a la baja en su cuantia y
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capacidad adquisitiva; y ¢) una financiacién de las politicas socia-
les por medio de los impuestos generales.

a) Las propuestas liberales anglosajonas parten de la premisa
de que el ciudadano debe desarrollar su propia capacidad indivi-
dual de «autoayuda» para procurarse el bienestar personal necesa-
rio. Los riesgos inherentes a la vida social deben ser cubiertos, en
primera instancia, por los propios individuos. La accién de protec-
cién del estado se configura de manera residual, con un tratamien-
to homogeneizador de derechos y titularidades ciudadanas.

En el caso del Reino Unido sus principios filoséficos y organi-
zativos se basan fundamentalmente en las Poor Laws?® y en el In-
forme Beveridge, publicado en el Reino Unido en 1941. Este tltimo
proclamé el principio de cobertura universal de la seguridad social
para todos los ciudadanos «desde la cuna hasta la tumba» («from
cradle to grave»). Quizé la mas visible de sus recomendaciones se
plasmé en la constituciéon de un Servicio Nacional de la Salud gra-
tuito y universal (National Health Service).?®

La versién mas liberal e individualista del régimen anglosajén ha
correspondido a pafses donde la actuacién estatal ha sido tradicio-
nalmente mas limitada (Estados Unidos o Australia).?’ Durante el
periodo de los gobiernos de la «Nueva Derecha» de Margaret That-
cher se lanzo una ofensiva de corte neoliberal con intenciones prose-
litistas allende el Reino Unido. Se preconizé entonces un retorno a
los principios del darwinismo social y el individualismo posesivo ca-
racteristico del liberalismo maés primitivo y atomizador anglosajén.
Recuérdese, sin embargo, que los niveles de gasto publico relativo a
los programas del bienestar en el Reino Unido no sufrieron detri-
mento durante el dilatado gobierno conservador (1979-1996), y si

25. Se tiende a asumir que la Ley de Pobres es un fenémeno social del si-
glo x1x. Pero continué vigente con diversas adaptaciones hasta 1948 (similares legis-
laciones en Dinamarca y Alemania dejaron de tener aplicacién en 1961 y 1962, res-
pectivamente) (Toft, 1999).

26. En realidad el Servicio Nacional de la Salud es el tnico que puede consi-
derarse universal dentro del estado del bienestar britanico. En el sector de las rentas
garantizadas, los ciudadanos inactivos y los ocupados que ganan menos de un im-
porte establecido (54 libras esterlinas a la semana) quedan fuera de la cobertura del
National Insurance y no pagan cotizaciones a dicho Seguro Nacional (Ferrera, 1998).

27. Segan Francis Castles (1993), el caso lib-lab australiano es «significativa-
mente» distinto del norteamericano por el mayor protagonismo e influencia de los
sindicatos y las asociaciones de trabajadores en los procesos de formacién de politi-
cas publicas.
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acaso experimentaron un ligero aumento en sus cifras agregadas,
como resultado de una «dependencia de la senda» institucional (path
dependency) que la politica thatcherite no pudo modificar.

b) Las prestaciones y subsidios econémicos constantes o a tan-
to alzado (flat-rate) resaltan el caracter residual o basico del régimen
anglosajon. En los ultimos tiempos, las politicas sociales se han con-
centrado en los colectivos sobre los que se quiere intervenir, delimi-
tando su alcance e identificando a sus potenciales beneficiarios por
sus necesidades concretas (targeting). En general se trata de progra-
mas de asistencia social para aliviar situaciones de riesgo y pobreza
(poverty alleviation). El crecimiento de las politicas selectivas ha sido
muy considerable como queda ilustrado por porcentajes de aumento
practicamente del 100 % en los casos de Australia y Nueva Zelanda,
en torno al 40 % del total en la Republica de Irlanda?® y Estados Uni-
dos, y de un 20-30 % en Canada y el Reino Unido.?

Al margen de que algunos programas han sufrido algunas res-
tricciones en sus condiciones de accesibilidad y elegibilidad, un
rasgo significativo en la agudizacién del residualismo de los siste-
mas del régimen anglosajén es la falta de revalorizacién de las
prestaciones asegurativas (ej.: la pensién de vejez en el caso del Na-
tional Insurance britanico). En algunas situaciones, se han revisado
completamente los criterios haciendo inviable la continuidad de la
politica tal y como venia funcionando (ej.: la sustitucién en Esta-
dos Unidos del programa AFDC de ayuda a las familias con hijos
dependientes por el TANF).30

28. La inclusién del estado irlandés en el régimen anglosajon debe hacerse
con muchas precauciones. Su caracter periférico y su fuerte componente familis-
ta como pafs catélico hacen de Irlanda un caso singular dentro de este régimen del
bienestar «anglosajén».

29. El pais méas proximo en su nivel de selectividad no perteneciente al régi-
men anglosajén es Alemania con un 12 % de fargeting en sus programas asistencia-
les (Esping-Andersen, 1999).

30. El programa Aid to Families with Dependent Children fue sustituido en
1996 por el Temporary Assistance to Needy Families (Asistencia Temporal para Fami-
lias Necesitadas). Ello ha comportado una transferencia de responsabilidades desde
la administracién federal a la estatal. En realidad, la nueva legislacién elimina el de-
recho a este tipo de prestacién asistencial y establece como requisito para la per-
cepcién del nuevo subsidio que los beneficiarios se involucren en actividades labo-
rales a los dos afios de comenzar a percibirlo (tales como trabajo social, trabajo
comunitario o formacién programada). Se fija un limite de 5 afios en la duracién de
la prestacién econémica (que puede ser reducido de acuerdo a los programas desa-
rrollados por cada estado) (Orloff, 1998).
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Como tramite previo a la concesién de la ayuda, cabe observar
otro efecto asociado al incremento de los métodos de comproba-
cién de medios del solicitante (means-testing). Ha sido éste el au-
mento en el niimero de personas que, aun reuniendo los requisitos,
no solicitan los subsidios evitandose tramites en algunos casos pro-
lijos y que consideran degradantes para su autoestima.>!

¢) Los programas del bienestar y de proteccién social en el ré-
gimen liberal anglosajén se sufragan comunmente con cargo a los
presupuestos nacionales. Las prestaciones monetarias de indole
asegurativa son cofinanciadas mediante cotizaciones laborales. En
términos generales, existe un principio de ciudadania que establece
un acceso sin discriminaciones de los ciudadanos a los programas
sociales. La naturaleza de las prestaciones y su indole en muchos
casos selectiva establece categorias de grupos y colectivos de bene-
ficiarios. Estos ultimos no sufren restricciones ni tratamientos di-
ferenciales a la hora de ejercitar sus derechos y titularidades. Tén-
gase en cuenta, sin embargo, que muchos programas estan
delimitados (targeted), por lo que la igualdad de acceso se aplica a
los grupos de ciudadanos cuyos perfiles y caracteristicas han sido
previamente establecidos en la implantacién de las politicas del
bienestar (ej.: servicios sociales para madres desempleadas o subsi-
dios de vivienda).

El énfasis en procurarse el bienestar por medios propios ha po-
tenciado el papel del mercado en la provisién de servicios, especial-
mente en las areas de la educacion, salud y los servicios de aten-
ciéon personal. La incentivacién fiscal para que los ciudadanos
complementen sus pensiones publicas, u opten en su totalidad por
las pensiones privadas, ha procurado igualmente una mayor parti-
cipacién de los sectores lucrativos en la cobertura de riesgos tradi-
cionalmente tutelados y provistos por las instituciones estatales
(ej.: jubilacién, seguros de accidentes o enfermedad).

Las opciones individualizadas en la procura de servicios del

31. Sin embargo, a principios de 1999, el gobierno Blair estimaba que nume-
rosos beneficiarios de los subsidios y ayudas sociales en el Reino Unido no tenian
problemas de estigma social. La implicita observacién era que algunos de ellos «re-
cibfan algo a cambio de nada». Las reformas que se pretendian introducir en el sis-
tema de proteccién britdnico comportaban que cerca de 1 millén de madres sol-
teras, casi 3 millones de incapacitados y alrededor de 1,5 millones de parados
deberfan acudir a entrevistas personales con los trabajadores sociales en las que se
incentivaria su reincorporacién al mercado laboral. En el caso contrario perderian
parte de las ayudas.



86 CIUDADANOS PRECARIOS

bienestar se han popularizado en los paises anglosajones al tiempo
que se ha manifestado una creciente insatisfaccién de los ciudada-
nos en el cumplimiento de sus obligaciones fiscales. La doble queja
ciudadana manifestada por sectores de las clases medias considera
que los servicios publicos son deficientes en su gestién y no se co-
rresponden al alto nivel impositivo requerido para su manteni-
miento.*? Ademas, la culpabilizacién a los beneficiarios de servicios
y prestaciones sociales como causantes de la sobrecarga fiscal esta-
tal ha reavivado los debates sobre la «cultura de la dependencia» y
ha incidido en las propuestas, de una mayor liberalizacién de. las
condiciones laborales.?* Respecto al primero se han intensificado
los programas de «vuelta al trabajo» (from welfare to workfare), al
tiempo que han empeorado notablemente las condiciones laborales
(ej.: mayor horario laboral) y las desigualdades salariales.
Ciertamente a una mayor tasa de la ocupacién laboral en los
paises anglosajones (Estados Unidos y Reino Unido, principalmen-
te) ha correspondido en los Gltimos tiempos una generalizacién del
trabajo precario remunerado, y el descrédito de un tipo de bienes-
tar que ha sido calificado como «dependiente universal». En el Rei-
no Unido, por ejemplo, a unas tasas de desempleo muy bajas se ha
correspondido un mayor ntmero de trabajadores con salarios no-

32. Recuérdese, sin embargo, que la presion fiscal en el Reino Unido e Irlanda
ha permanecido estable durante los afios noventa, en torno a un 35 % de los ingre-
sos fiscales (impuestos y cotizaciones sociales) sobre el total del PIB. Dicha cifra
contrasta con los porcentajes del 46, 45 y 38 % registrados en 1997 en Francia, Ita-
lia y Alemania, respectivamente. En Suecia la presién fiscal alcanza el 52 %.

33. En linea con las tesis de Michel Foucault, los términos dependiente y «de-
lincuente» se han hecho préicticamente sinénimos en buena parte de los debates me-
diaticos al respecto. Sucede de esta manera que las bases morales del sistema de
proteccién social (paliar necesidades y controlar a los peticionarios) han sufrido un
cambio total. Ahora la victima, el pobre o precario, ha pasado a ser el principal su-
jeto a quien culpar. La solucién (los programas de bienestar) pasan de tal manera a
ser parte del problema. Se pretende construir, de tal manera, un circulo vicioso de
dificil solucién.

34. En Estados Unidos, entre 1988 y 1998, los ingresos reales, una vez des-
contada la inflacién, crecieron un 15 % para el segmento maés rico de la poblacién,
mientras que los del mas pobre lo hicieron apenas un 1 %. Ademds, a finales de los
anos noventa el 20 % de los hogares estadounidenses ingresaban anualmente una
media de 137.000 délares (unos 23 millones de pesetas, aproximadamente), diez ve-
ces mas que el 20 % mas desfavorecido (alrededor de 2,3 millones). Segun la Reser-
va Federal, las familias que ganan menos de 50.000 délares (unos 8,5 millones)
anuales habian empeorado su situacién relativa respecto a las mas présperas entre
1995 y 1998 (E!l Pais, 24 enero, 2000).
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tablemente inferiores al resto de los paises de la Unién Europea
(Gregory y Sandoval, 1994).

En lo que hace referencia a sus redes béasicas de proteccién so-
cial, la visién liberal de la sociedad ha inspirado una especiali-
zacién caracteristicamente anglosajona sobre la pobreza. La medi-
cién se ha restringido tradicionalmente a procurar unos niveles
minimos de subsistencia material paliativos de situaciones indivi-
duales. Sin embargo, en el periodo 1979-1995 el namero de pobres
britanicos se habfa triplicado. Ademas, de los doce millones de per-
sonas en un estado de pobreza relativa (es decir, con unos recursos
menores a un umbral preestablecido), cuatro de ellos eran nifios
(dos de cada cinco nifios nacian pobres).

En 1992, una de cada siete personas en el Reino Unido vivia en
un hogar dependiente de prestaciones asistenciales concedidas tras
la comprobacién de medios de los beneficiarios (means-testing). El
nimero se habia duplicado en apenas una docena de afios de
acuerdo a los datos disponibles en 1980 (Gough et al., 1997).

En los paises anglosajones la imagen distorsionada pero popu-
larizada de la «dependencia» de los subsidios del bienestar, asi
como del paro de larga duracién o de las «infraclases» urbanas se
ha explicado frecuentemente en clave individualista, eludiendo la
responsabilidad del conjunto de la ciudadania en la solucién del
«problema». En los Gltimos decenios se ha insistido en el concepto
de la «eleccién individual» (individual choice) como variable expli-
cativa del fenémeno de la pobreza, mal social para cuya correccién
se prescriben politicas de capacitacién personal (personal empower-
ment).

La trivializacién de la «cultura de la dependencia», apoyada en
la ofensiva ideolégica neoliberal, ha condicionado buena parte de
las percepciones ciudadanas sobre la proteccién social de la pobre-
za. Como alternativa politica intermedia, asociada al centrismo de
la «tercera via» del nuevo laborismo, se ha propugnado una trans-
ferencia de responsabilidades desde el estado a las familias. Tal
propuesta supone un giro hacia patrones de complementariedad
del bienestar mas caracteristicos del sur europeo, y alejados del
principio de ciudadania universal e individualizada del modelo
«beveridgeano».
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3. Redistribucion estatalista nordica

Aun con variada fortuna, el régimen nérdico ha mantenido
como criterio guia de su politica econémica la armonizacién de las
ideas igualitaristas con el crecimiento econémico y el pleno em-
pleo. En los paises nérdicos, el estado del bienestar se ha construi-
do sobre un amplio consenso social basado en la tradicional idea
escandinava del estado como casa comun (folkhemmet). Sus gene-
rosos sistemas de proteccion social se financian mediante los im-
puestos generales —lo que implica fuertes redistribuciones fisca-
les— y son de acceso universal para todos los ciudadanos. Se
favorece la provisién publica directa de servicios de bienestar en
vez de las transferencias monetarias para que los ciudadanos pue-
dan procurarse dichos servicios por si mismos. Los programas del
bienestar no son discriminatorios, ni atienden a criterios selectivos
de clase social o género.

Los cientificos sociales estudiosos de la politica social han fija-
do su atencién en el modelo escandinavo, especialmente a partir
de finales de los afios sesenta. Muchos de ellos lo han presentando
como desideratum normativo en sus anélisis y como modelo a imi-
tar por otros sistemas de proteccién social de las democracias in-
dustriales avanzadas.*®> En lineas generales, cabe distinguir tres
grandes rasgos constitutivos del estado del bienestar escandinavo
que lo diferencian de otros modelos: @) Unos servicios y prestacio-
nes financiados mediante una alta redistribucién fiscal; 5) Una
universalizacién de servicios publicos como derechos de ciuda-
dania; v ¢) Una estatalizacién de los sistemas de provisién del
bienestar.

a) La cultura del universalismo y de la solidaridad ciudadana
no es algo nuevo en la historia de los. paises nérdicos. En realidad,
tal cultura y solidaridad hunden sus raices en una concepciéon his-
térica del interés comun muy arraigada en las sociedades nérdicas
gue los modernos partidos socialdemoécratas han adaptado .eficaz-
mente en su accién de gobierno. Con la implantacién de los progra-
mas gubernamentales de dichos partidos, las politicas sociales se

35. Responde ello al deseo irrefrenable de algunos influyentes cientificos por
el «rapto normativo» (normative capture). Segin esta vision, la labor fundamental
de los investigadores sociales es la de realizar analisis sociales que prescriban esce-
narios «mejores» para alcanzar el ideal de la «sociedad virtuosa» (good society).
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han orientado, principalmente, hacia la emancipacién material de
los ciudadanos y la defensa de la solidaridad interclasista ampara-
da y organizada por el estado. Esta tltima se manifiesta en el alto
nivel de redistribucién impositiva que hace posible la financiacién
de unos subsidios generosos y una red comprensiva de servicios so-
ciales.

Considérese que, a pesar de las politicas de ajuste monetario y
disciplinamiento presupuestario caracteristicas de los afios ochen-
ta y noventa, en paises como Suecia la presién fiscal alcanzaba el
52 % del Producto Interior Bruto en 1996. Esta cifra contrastaba
con una media del 42 % en el conjunto de los 15 paises de la Unién
Europea. A diferencia de otras democracias occidentales, el grueso
de las clases medias han continuado prestando su apoyo activo al
mantenimiento del «costoso» estado del bienestar escandinavo.3®
Una de las razones aducidas para explicar un apoyo tan sostenido,
ademas de las axiolégicas, culturales e histéricas, es que las clases
medias se han visto favorecidas por muchas de las politicas socia-
les que, en un primer momento, habian estado destinados a los ciu-
dadanos mas necesitados.?’

En los dltimos afios y condicionados por factores exégenos y
endoégenos asociados a los procesos de mundializacién econémica,
los paises escandinavos, y muy particularmente Suecia, se han vis-
to en la tesitura de introducir reformas significativas. Si bien se
mantiene el principio de cobertura universal para todos los ciuda-
danos, la tendencia ha sido consolidar una base comun sobre la

36. Parece denotarse, no obstante, un cierta pérdida de apoyo popular hacia el
estado del bienestar en el caso de Dinamarca (Goul-Andersen, 1997). En el caso de
Noruega la situacién ha sido méas llevadera financieramente por la gran riqueza
aportada por la extraccién del petréleo del Mar del Norte. La desahogada situacién
financiera ha contribuido sobremanera a consolidar una percepcién positiva de los
noruegos de su estado del bienestar. No en vano, durante los anos noventa cada vez
mayores cantidades de los beneficios procedentes de las explotaciones petroliferas
han engrosado las arcas del Fondo Petrolero que sirve de salvaguarda de futuros
gastos sociales (Kuhnle y Eitrheim, 1999).

37. Naturalmente al evaluar el nivel de solidaridad interclasista en paises
como Suecia deben tenerse muy en cuenta el nivel de las transferencias fiscales, de
acuerdo al principio de la «contabilidad italiana» que establece que a un apunte en
el «debe» corresponde otro en el «haber». Una vez contabilizadas las «salidas» y
«entradas» se observa que un 60 % de los hogares suecos pagan mas de lo que reci-
ben de la provisién social estatal. Este dato debe tenerse en cuenta a la hora de eva-
luar los efectos de las transacciones econémicas entre los ciudadanos (Rothstein,
1996).
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cual otro tipos de subsidios y prestaciones ocupacionales queden
fijados por el nivel salarial del beneficiario y su historial laboral.
Este enfoque se alinea, ain parcialmente, con el principio contri-
butivo de la seguridad social caracteristico del régimen «bismar-
ckiano».

b) La universalizacién de los servicios y de las prestaciones
sociales es fruto de su consideracién como derechos de ciudadania
o de residencia (caso del fuerte contingente de inmigrantes). Todos
los habitantes pueden acceder a ellos sin discriminacién. Como ya
hemos sefialado anteriormente, en los tltimos lustros se han intro-
ducido algunos mecanismos de comprobacién de medios de los be-
neficiarios (means-testing), tramites que con anterioridad no se
efectuaban con caracter general.

A diferencia del modelo continental, el estado del bienestar nér-
dico ha puesto el acento en la provisién de servicios sociales. Ello
se deja notar en la provisiéon de una comprensiva infraestructura de
servicios de cuidados familiares, en especial para nifios y mayores.
A tal efecto, y en consonancia con su objetivo de promocionar el
empleo hasta las maxima tasas de actividad laboral, el régimen
nérdico ha generado empleos publicos en mucha mayor medida
que en el resto de los estados del bienestar. Téngase en cuenta que
casi una de cada tres personas trabaja en el sector estatal o paraes-
tatal escandinavo, cifra que duplica la media para los paises de la
OCDE.38

En lo que afecta a los subsidios y prestaciones monetarias, las ta-
sas de reemplazo (replacement rates) son muy altas en comparacién
con otros paises. En algunos casos, sin embargo, son notablemente
inferiores a ciertos paises del régimen mediterraneo (ej.: pensiones
de vejez en Grecia e Italia),?® o son similares en sus magnitudes agre-
gadas a paises del régimen continental como Bélgica u Holanda.

La situacién del régimen nérdico ha cambiado durante el dece-
nio de los afios noventa. Cinco son los factores a los cuales cabe
atribuir la responsabilidad de un menor nivel de comprensividad y
generosidad. En primer lugar los niveles de las prestaciones se han

38. Segun datos de dicha organizacion, el porcentaje de empleados publicos
suecos y daneses respecto al total de la poblacién entre 15 y 64 afios superaba en
1996 mas del 22 %. En el Reino Unido, Alemania e Italia los porcentajes no alcanza-
ban el 10 %.

39. Téngase en cuenta que, en 1993, el 76 % del gasto de proteccion social en
Grecia correspondia a pensiones de vejez y de incapacidad. En Italia dicho porcen-
taje alcanzaba el 74 %.
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reducido.*® En segundo lugar, los periodos de disfrutes de las pres-
taciones se han acortado y los periodos de espera han sido prolon-
gados.¥ En tercer lugar, las condiciones de elegibilidad han sido
constrefiidas.*? En cuarto lugar se ha puesto un énfasis mucho ma-
yor en las politicas generales de rehabilitacién, activacién, edu-
cacién y formacién.*? Por altimo, se han realizado reformas estruc-
turales sustanciales en los sistemas de pensiones de vejez en
previsién de gastos «incontrolados» debidos al previsible incremen-
to demogréafico en el namero de pensionistas previsto para la pri-
mera mitad del siglo xx1.44

La aplicacién de criterios de selectividad en la concesién de
subsidios sociales y la implantacién de métodos de comprobacio-
nes de medios (means-testing), parece indicar un cambio funda-
mental en la filosofia constitutiva del estado del bienestar nérdico
(aquella que establece como derecho sin restricciones el acceso a

40. En Suecia, por ejemplo, las tasas de reemplazo de los subsidios de desem-
pleo y la prestacién por enfermedad se han reducido diez puntos porcentuales entre
1990 y 1998. En Finlandia el seguro de enfermedad ha permanecido invariable pero
las tasas de reemplazo en el subsidio de paro se redujeron en tres ocasiones duran-
te 1992-1993 para incrementarse ligeramente en 1995.

41. En Dinamarca el maximo periodo de percepcion del subsidio de paro se
rebaj6 de nueve a siete afos en 1994, y a cuatro en 1996. En 1993, en Suecia se in-
trodujo un dia de espera en el cobro de la prestacién por enfermedad, y se incre-
ment6 de tres a cinco en el caso del subsidio de paro. En Finlandia se introdujeron
cinco dias de espera en el subsidio de activacién laboral otorgado mediante com-
probacién de medios (means-testing).

42. Como parte de la profunda reforma del mercado laboral efectuada en Di-
namarca en 1994, se recalificé el estado de desempleado. En 1997 se prolongé el re-
quisito de haber dispuesto de un empleo no subsidiado desde 26 a 52 semanas, en
un perfodo de tres afos, como requisito para obtener la prestacién de paro. En No-
ruega (1993) y Suecia (1997) la definicién estatutaria de «enfermedad» paso a ser
maés restringida. Ademas en Noruega las posibilidades de solicitar una pensién de
incapacidad se redujeron drasticamente en 1991.

43. El plan de rehabilitacién implantado en Finlandia conlleva una evalua-
cién de las necesidades del beneficiario después de sesenta dias de enfermedad. El
caso de la reforma danesa de 1994 es el mas significativo, ya que incentiva fuerte-
mente politica activas de integracion laboral y desincentiva de igual manera la con-
tinuidad de los perceptores de subsidios y prestaciones sociales.

44, Tanto en el caso sueco como finlandés las futuras pensiones de vejez se es-
tableceran en funcién del historial laboral y del nivel de cotizaciones del pensionis-
tas. Asi, la anterior pensién basica universal se abonara sé6lo en el caso de que los
baremos laborales del beneficiario fueran muy bajos o, sencillamente, no hubieran
existido. Las reformas estdn en linea con las iniciadas en Dinamarca en 1994 e im-
plican una comprobacién, atin parcial, de las rentas de los pensionistas.
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servicios y prestaciones). En los afios noventa, el estado del bienes-
tar nérdico ha pasado a ser menos generoso. Se siguen mantenien-
do las estructuras bésicas de los sistemas de proteccién, pero con
la excepcion parcial de las reformas de las pensiones de vejez ini-
ciada en Suecia en 1994 e implantadas en Finlandia en 1996, y el
abandono parcial del principio de universalismo caracteristico del
régimen nérdico (Kuhnle y Eitrheim, 1999). '

¢) El modelo noérdico es estatalista, organizativamente estan-
darizado y centralizado, aunque la ejecucién de los programas es
responsabilidad en muchos casos de las autoridades locales. La
provisién del bienestar publico estd, pues, fuertemente unificada
administrativamente. Los sistemas de escrutinio y control son rigi-
dos y jerarquizados. Todo ello es posible, en buena medida, merced
a la existencia de sociedades culturalmente homogéneas. Los valo-
res y estilos de vida compartidos por la gran mayoria de los ciuda-
danos muestran un alto nivel de estandarizacién. Ello hace posible
que la presencia del estado sea visible y se acepte «naturalmente»
en la practica totalidad de las actividades ciudadanas.

El mayor grado de legitimidad otorgado al estado por los ciuda-
danos se traduce en su incidencia cuasi-monopolistica respecto al
bienestar provisto por la familia y el sector privado. Paises de los
regimenes continental y anglosajén, tales como Holanda y el Reino
Unido, han estimulado la participacién del mercado como meca-
nismo proveedor del bienestar, especialmente en el caso de los pla-
nes de pensiones o los complementos de las pensiones de vejez.%
No es ése el caso de los paises nérdicos aunque algunas reformas
parecen apuntar en esa direccion.

Por otra parte, el régimen nérdico es activamente «desfamili-
zador». Su unidad de referencia principal es el individuo y la fami-
lia (extensa y nuclear) se encuentra en un proceso de radical trans-
formaciéon. Recuérdese que en los pafses escandinavos se
producen las mas altas tasas de cohabitacién, parejas de hecho y
de nacimientos de hijos fuera de la institucién matrimonial. Segin
datos de Eurostat (1997), los paises europeos con mayores porcen-
tajes de hijos procreados en uniones no matrimoniales eran los es-

45. Durante los afos cincuenta los planes de pensiones ocupacionales de ca-
réacter privado florecieron en el Reino Unido. Su objetivo eran el de complementar,
y hasta sustituir en algunas situaciones, las modestas pensiones publicas a tanto al-
zado (flat-rate). Los paises escandinavos, a excepcién de Dinamarca, optaron por el
establecimiento de un segundo nivel de pensiones ptblicas. En Holanda se favore-
cieron las pensiones ocupacionales a nivel de empresa (Hemericjk, 1999).
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candinavos: Suecia (54,0 % del total), Noruega (48,5 %) y Dina-
marca (46,0 %).%¢

Asociado a su rasgo «desfamilizador»,*” es destacable la mayor
tasa de participacién laboral de la mujeres en comparacién a otros
estados del bienestar. Y ello no atafie solamente a las mujeres sin
hijos. En Suecia, por ejemplo, una de cada tres mujeres con hijos
estaba empleada en 1963. Veinte afios mas tarde cuatro de cada
cinco disponian de trabajo remunerado (Hoem, 1995). En el con-
junto de la fuerza laboral femenina, se observa cémo la participa-
cién de las mujeres trabajadoras es sustancialmente mayor que los
otros regimenes del bienestar (cuadro 2.2). Resulta, sin embargo,
que una buena parte de los empleos para la poblacién trabajadora
femenina se han creado en el sector piblico y, méas concretamente,
en el de servicios del bienestar y politica social. Cabe sefialar en
este sentido que a menudo las mujeres acaban realizando las fun-
ciones que antes llevaban a cabo en el seno familiar, legitimando
asi el papel patriarcal del estado paternalista escandinavo e inter-
cambiando, de tal manera, los roles del varén por el del «estado
sustentador».

Dados el empefio y prioridad de los gobiernos socialdemécratas
escandinavos por mantener un alto nivel de ocupacién laboral, las
situaciones de la pobreza y exclusién han quedado circunscritas a
un reducido grupo de ciudadanos menos favorecidos. Sin embargo,
si hasta principios de los afios noventa el paro se mantuvo en un
porcentaje minimo por debajo del 2 %, a partir de entonces crecié
exponencialmente hasta alcanzar cotas similares al resto de los pai-
ses europeos (12-15 % en el caso de Suecia). Ello ha implicado un
mayor numero de hogares dependientes de la asistencia social, por-
centaje que se incrementé desde un 2,7 % en 1980 a un 6,8 % en
1992 (Gough et al., 1997).

46. Por el contrario, los porcentajes de los paises mediterraneos estaban todos
por debajo de la media de la UE15 (24 %): Grecia (3,3 %), Italia (8,3 %), Espaiia
(11 %) y Portugal (19,6 %).

47. Aunque mas adelante volvamos sobre este tema, cabe sefialar aqui que
«desfamilizador» no debe hacerse sinénimo de una posicién «anti-familia». Para al-
gunos autores las mujeres deben «desfamilizarse» como condicién previa para po-
der desarrollar auténomamente sus otras funciones laborales o mercantiles (Orloff,
1993). A la postre la discusién gira en buena medida en torno a si se debe conside-
rar o no a la familia como institucién bésica del bienestar, como lo son el estado y el
propio mercado. Algunos autores, como Fukuyama (1997) arguyen que el declive de
la familia es causa de la mayor quiebra social desde la revolucién industrial.
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CUADRO 2.2. Porcentajes de trabajadoras en el conjunto de la poblacién
femenina de 15-64 en UE

1960 1974 1995 A %0 (1960-1995)
Anglosajéon 46,1 54,3 66,0 +19,9
Continental 42,1 44,9 59,2 +17,1
Nérdico 48,9 60,9 72,5 +23,6
Mediterraneo 31,6 37,6 49,0 +17.,4

Paises: Anglosajén (Reino Unido); Continental (Alemania, Austria, Bélgica,
Francia y Holanda); Nérdico (Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia) y
Mediterraneo (Espafia, Grecia, Italia y Portugal).

Nota: Promedios sin ponderar. Los datos de Austria corresponden a 1994.
Fuente: OECD (1997: 41).

El aumento de los beneficiarios de la asistencia social estd en
proporcién con el cada vez mayor nimero de trabajadores que no
poseen el estatus de empleados «normales» a tiempo completo, y
muy especialmente en lo relativo a los inmigrantes extracomunita-
rios. Se estima que el namero de tales trabajadores «no normaliza-
dos» alcanza un porcentaje equivalente a la cuarta parte de la po-
blacién laboral en Suecia (Cousins, 1998).

4. Via media mediterranea

En los Gltimos afios se ha teorizado un régimen distintivo de la
Europa del Sur que incluye a Espana, Grecia, Italia y Portugal®
(Ferrera, 1996; Moreno, 1999). Se ha debatido si este tipo de bie-
nestar mediterraneo es la mera expresion de una «familia de nacio-
nes» rezagadas respecto al modelo «continental corporatista» al
que pertenecen (Katrougalos, 1996), o si esta periferia o «fleco lati-
no» se caracteriza simplemente por un nivel rudimentario de provi-
sion social y desarrollo institucional (Leibfried, 1992; Gough,
1996).

48. Por obvias razones culturales y geograficas, parte de Francia cabria ser in-
cluida en el régimen mediterraneo. A pesar de que los procesos de modernizacién
franceses han sido dispares respecto a los de los otros cuatro paises meridionales, si
cabe notar coincidencias en lo referente a una fragmentacién en la provision de ser-
vicios sociales, asi como de las situaciones especificas de los trabajadores agricolas,
los auténomos y los profesionales liberales. Las analogfas pueden ser mayores de lo
que hasta ahora se ha venido considerando (Bonoli y Palier; 1996).
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A fin de sistematizar el argumento de la existencia un régimen del
bienestar caracteristico de la Europa del Sur se requiere mas investi-
gacién de cardcter comparativo. No obstante, y con caracter general,
puede contrastarse que los cuatro paises meridionales comparten ana-
logias respecto a su cultura, historia, sistemas de valores y peculiari-
dades institucionales. Por ejemplo, todos ellos han tenido, en distinto
grado y duracién, experiencias de dictaduras y gobiernos autoritarios
durante el siglo xX, y han experimentado «retrasos» en los procesos de
modernizacién (excepto en las primeras regiones industrializadas
de Esparia e Italia) (Giner, 1995; Morlino, 1998; Castles, 1998).

El factor religioso ha sido de una gran relevancia estructural en
los cuatro paises, aunque la actuacion de la iglesia como principal
proveedor de proteccién social ha disminuido. Este proceso ha ido
parejo con un mayor grado de secularizacién de las practicas socia-
les en la Europa del Sur. Los efectos de los procesos de europeiza-
cién y globalizacién han estimulado una mayor convergencia con
los paises de la Europa central y septentrional (Unién Econémica y
Monetaria).

La Europa del bienestar mediterraneo puede ser calificada
como una «via media» u opcién intermedia entre los modelos
«bismarckianos» de mantenimiento de rentas ocupacionales y los
«beveridgeanos» de cobertura universalistica. El caso de Italia se
ajusta a un modelo «ocupacional mixto» que incorpora las caracte-
risticas basicas del régimen contributivo continental, pero con al-
gunos rasgos del régimen universalistico (Ferrera, 1993). Pero qui-
z4 sea el caso de Espaiia el que mejor representa dicha posiciéon
equidistante entre los procesos de universalizacién de sus sistemas
de la salud, educativos y de pensiones, y la permanencia de una se-
guridad social de caricter contributivo. Espafia es exponente de la
«via media» mediterrdnea que persigue combinar recursos del bie-
nestar estatales, familiares y privados para la obtencién de satisfac-
cién vital (well-being) y autonomia de los ciudadanos (Moreno y
Sarasa, 1992, 1993).

En el conjunto de estados industrialmente avanzados de la
OCDE, los paises de la Europa del Sur reflejan un nivel de valores
medios respecto al grado de desmercantilizacién (de-commodifica-
tion) y al acceso a servicios y prestaciones de bienestar por com-
probacién de medios (means-testing). Al analizar los incrementos
de gasto social en porcentaje del PIB se constata un mayor grado
de convergencia de los pafses latinos con respecto al promedio de
la Unién Europea (cuadro 2.3).
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CUADRO 2.3. Gasto social en los paises de la unién europea (UE-12)
(en porcentajes del PIB)

1980 1985 1993 A 70 (1980-1993}
Alemania 28,8 28,4 31,0 +2,2
Bélgica 28,0 29,3 27,6 -0,4
Dinamarca 28,7 27,8 33,2 +4.,5
Francia 25,4 28,8 30,9 +5,5
Irlanda 20,6 23,6 21,4 +0,8
Luxemburgo 26,5 23,4 24,9 -1,6
Paises Bajos 30,1 31,7 33,6 +3,5
Reino Unido 21,5 24,3 27.8 +6,3
UE-12 24,3 26,0 27,8 +3,5
Espafia 18,2 20,0 24,0 +5,8
Grecia 9,7 15,4 16,3 +6,6
Italia 19,4 22,6 25,8 +6,4
Portugal 12,8 14,1 19,5 +6,7

Nota: Gastos corrientes y a precios de mercado.
Fuente: Eurostat (1995: 16).

En realidad, el proceso de europeizacién también se manifiesta
en un cierta convergencia en los datos agregados de gasto social. El
cuadro 2.4. ilustra como en el periodo 1980-1995 la disparidad en-
tre los regimenes con mayor y menor gasto social se ha reducido de
una diferencia de 13 puntos a poco menos de 10 puntos. A destacar
el gran incremento del conjunto de paises de la Europa del Sur des-
de un promedio de 15,0 en 1980 a un porcentaje de 22,2 en 1995, el
mayor de los cuatro regimenes del bienestar. En este sentido cabe
significar que el esfuerzo financiero estatal de los paises mediterra-
neos por «emparejarse» (catching up) con el resto de las naciones
centro y noreuropeas ha sido muy notable.

Aun dejando constancia de que existen particularidades entre
los paises meridionales, tanto en Espafia como en Grecia, Italia y
Portugal pueden observarse tendencias de caracter demografico y
condiciones socioeconémicas similares. Con caracter general, tres
son los rasgos que cabe considerar como diferencialmente caracte-
risticos del régimen del bienestar de la Europa del Sur: a) Necesi-
dades y estilos de vida diferentes; b) Microsolidaridad familiar; y ¢)
Conjuncién entre universalismo y selectividad.
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.CUADRO 2.4. Gasto social en regimenes del bienestar de la union europea
(en porcentajes del PIB)

1980 1990 1995 A % (1980-1995)
Anglosajén 21,5 24,3 27,7 +6,2
Continental 28,1 29,6 30,1 +2,0
Escandinavo 25,6 28,1 32,1 +6,5
Mediterraneo 15,0 18,0 22,2 +7,2

Para los paises que corresponden a cada régimen, véase cuadro 2.2.

Nota: Promedios sin ponderar. El régimen anglosajéon incluye datos relativos al
Reino Unido.
Fuente: Kuhnle (2000: cuadro 1.1).

a) Enlo que afecta a la dimensién axiolégica y cultural del desa-
rrollo de sus sistemas de bienestar, en la Europa del Sur se denota
una autopercepcion de necesidades y estilos de vida diferentes. Exis-
te una idea del bienestar como facilitador de la autonomfa vital de las
personas. A tal fin las personas combinan diferentes recursos institu-
cionales, de indole privada y ptblica. Se entiende que el estado es res-
ponsable de procurar medios y servicios, pero se aprovechan las opor-
tunidades para maximizar las condiciones de vida aunque sea a costa
de «engafiar» a las instituciones estatales (ej.: economia sumergida).

A destacar son sus practicas de repartos intrafamiliares, de régi-
men de propiedad de viviendas, y la heterogeneidad de sus patrones
de reproduccién social. Particularmente relevante es la prevalencia de
los valores de inclusién familiar, asi como la redistribucién de Ambi-
to familiar durante los ciclos vitales (donaciones entre los miembros
familiares, procesos de emancipacion, y proliferacién de empresas y
empleos de ambito familiar).*® Las practicas de la puesta en comuin
de recursos (resource pooling) y de presupuestacién flexible (soft
budgeting)®® implican que el hogar (a veces compuesto por la familia

49. Los joévenes de los paises mediterraneos encuentran empleo gracias a su
familia en mucho mayor medida (Grecia 69 %, Italia, 65 %, Espafia 61 %, Portugal,
58 %) que en la Europa Continental (Alemania, 21 %; Bélgica, 28 %; Francia, 35 %;
Paises Bajos, 18 %), o en el Reino Unido (28 %) y Dinamarca (19 %) (Gullestad y Se-
galen, 1995: 37).

50. En combinacion con el resource pooling, el soft budgeting implica una
puesta en comun de ingresos y gastos en los hogares. Segun tales usos los compo-
nentes de una unidad doméstica asumen que aunque gasten méas de lo que ellos
aportan individualmente algtin otro miembro cubrira el «déficit contable» agregado
producido (Petmesidou, 1996).
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nuclear, a veces por la familia extensa o complementado por la pa-
rentela) se constituye en una institucién central de referencia en
la procura y distribucién de bienestar para sus miembros.

La formas de reproduccién social en los paises de la Europa del
Sur muestran patrones diferenciados tales como el que afecta al ré-
gimen de propiedad de viviendas. No cabe duda que la vivienda
condiciona la naturaleza de los regimenes del bienestar en los dis-
tintos paises. Sus repercusiones en la calidad de vida de los ciuda-
danos y sus implicaciones en los procesos de acumulacién patri-
monial son considerables en el desarrollo del bienestar (Castles y
Ferrera, 1996).

En el caso de la Europa mediterranea, la concentracién de la
propiedad de las viviendas en las personas mayores subraya el rol de-
cisivo del hogar como institucién de compensacién entre sus distin-
tos componentes generacionales. Italia y Espafia son los paises con
unas tasas de mayor polaridad por edades en la propiedad inmobilia-
ria para uso doméstico.’ Ello, unido, a las tardias edades de emanci-
pacién de los jévenes en los paises mediterraneos europeos,’? indi-
can unos mayores usos de los recursos comunes disponibles en el
hogar en comparacién a las pautas de «individualizacién» familiar
de otros regimenes del bienestar. Los efectos que todo ello provoca
en el desarrollo de las politicas sociales son determinantes en la con-
figuracién del régimen mediterraneo del bienestar.

El agregado del bienestar (welfare mix) y el nexo género/fami-
lia/trabajo en los paises mediterraneos son de naturaleza comple-
mentaria. Las précticas desplegadas en la conjuncién de ambas di-
mensiones proveedoras de satisfaccion vital (well-being) para los
ciudadanos se manifiesta con asiduidad en formas institucionales
particularistas, y provocan una baja eficiencia en la provisién publi-

51. En 1990, las tasas de ciudadanos propietarios de viviendas en Espafia
(41,1 %) e Ttalia (41,8 %) eran notablemente superiores a las de paises como Francia
(33,7 %), Alemania (15,6 %) o Dinamarca (5,5 %) (Lynch, 1999). En Espaiia, el 82 %
de los individuos vivian en 1994 en casas de las que eran propietarios ellos mismos
o algunos de sus familiares, situacién que era bastante uniforme independiente-
mente de los niveles de renta (INE). En general, las politicas de vivienda en el Sur de
Europa incentivan la compra y no el alquiler de viviendas.

52. En 1996, los unicos paises en los que més de la mitad los jévenes entre 25
vy 29 seguian viviendo con su padres eran los de la Europea del Sur (véase cuadro
2.5). Téngase en cuenta, al respecto, que los porcentajes mas altos de jévenes uni-
versitarios en Europa son las correspondientes a la Europa del Sur: 18,5 % del con-
junto de la poblacién estudiantil en Grecia, 18 % en Espafia, 17,4 % en lItalia y
15,5 % Portugal (Eurostat).
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ca de servicios de proteccién social. Por ejemplo, las organizaciones
subsidiadas por el sector estatal constituyen en si mismas un freno a
las reformas comprensivas generalistas, como sucede con el modelo
«beveridgeano» o jerarquizado estatalista de «arriba-abajo» (top-
down). Atn timidamente, los nuevos enfoques de reconstruccién de
los estados del bienestar mediterraneos han ido reemplazando, de
un lado, los recetarios voluntaristas de las subculturas politicas de
los partidos de la izquierda, asi como el tradicional paternalismo y
la discrecionalidad de las practicas de la derecha. Pero tales proce-
sos estan condicionados por los trasfondos culturales y las practicas
civiles —inciviles en el caso de los intereses corporativistas y gre-
mialistas— de sus fragmentados sistemas sociales.

Las preferencias y practicas culturales de los paises de la Euro-
pa del Sur han estructurado sus sociedades civiles en un modo pe-
culiar y, a menudo, reticular. Los ciudadanos se adscriben a grupos
o redes sociales de influencia que a menudo llevan a cabo practicas
de patronazgo, clientelismo y predacién grupal.>?

CUADRO 2.5. Jdvenes viviendo con sus padres en paises de la UE
(en porcentajes)

20-24 arios 25-29 arios
1987 1996 1987 1996
Alemania 57 53 20 20
Austria 66 31
Bélgica 63 69 19 25
Espartia 84 90 49 62
Finlandia 24 8
Francia 47 52 14 18
Grecia 63 73 39 50
Irlanda 64 60 28 34
Italia 81 89 39 59
Luxemburgo 64 64 26 30
Paises Bajos 55 51 15 14
Portugal 75 80 39 52
Reino Unido 45 57 15 17

Fuente: CIS-Instituto de la Juventud (Estudio 2.265).

53. No debe colegirse de ello que tales practicas sean «exclusivas» de la Euro-
pa del Sur. Recuérdese que tras el eufemismo de la idea del networking caracteristi-
co de las sociedades anglosajonas se manifiestan practicas clientelares, si bien sue-
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En el caso de la distribucién de subsidios de invalidez en el
Mezzogiorno italiano, la intermediacién de los partidos politicos se
ha constituido tradicionalmente en una préactica institucional gene-
ralizada, a menudo en convivencia con el fraude encubierto.>* En
Grecia, y en menor medida en Esparfia, el acceso a redes clientela-
res, a menudo subsidiadas por los poderes publicos, constituye un
cauce importante para la apropiacién de recursos y privilegios.>
Tales usos y practicas no favorecen una percepcion de la solidari-
dad como un activo comun del conjunto de la ciudadania. En la
Europa mediterranea la solidaridad es predominantemente de ca-
racter micro y se observa fundamentalmente en el seno de la fami-
lia. Tal realidad se ha juzgado en ocasiones incluso como «amoral»
y «premoderna» por la ausencia de referentes éticos mas alla de los
hogares (Banfield, 1967). Sin embargo, la solidaridad en los niveles
primarios de socializacién es un valor que acrecienta el capital so-
cial de los paises y comunidades (véase capitulo 4.1.1). Familia y
parentela, analizadas a continuacién, adquieren una importancia
especial en el régimen del bienestar mediterraneo.

b) El estado del bienestar mediterraneo descansa en gran me-
dida en el papel desempefiado por la familia en la procura de bien-
estar para sus miembros. Las importantes transferencias intrafami-
liares que se producen en la Europa mediterrdnea son de indole
tanto material como inmaterial. No todas pueden cuantificarse en
cifras, aunque la incorporacién a la contabilidad nacional de los
cuidados prestados por las mujeres a sus hijos, a sus padres, o a las
faenas domésticas distorsionaria al alza, de manera diferencial, los
niveles de produccién y renta de los paises latinos.

Son precisamente las transferencias de indole no estrictamente

len estar atemperadas por unos modos discretos y realizados «behind closed doors»
(en privado). Se evita, asi, €l reconocimiento publico de pertenencia a un grupo in-
formalmente estructurado y con lideres tan caracteristico del sur europeo, en don-
de si se contintan reproduciendo lealtades feudaloides a patrones y jefes «de filas».

54. A modo de subsidios subrogados de paro, la concesién de pensiones de in-
validez en el Mezzogiorno durante la 1 Republica italiana se realizé en multitud de
caso como voto di scambio, es decir como apoyos electorales de los perceptores a los
partidos politicos cuyos representantes institucionales habian procurado «ilegal-
mente» tales prestaciones (Ferrera, 2000).

55. El caso de la concesién de subsidios del antiguo PER (Plan de Empleo Ru-
ral) en Andalucia y Extremadura es ilustrativo de unas practicas de «favores», aun-
que tal clientelismo no es igual al caso de la intermediacién politica partidaria en el
sur italiano descrita en la anterior nota.
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material las que conforman culturas claramente distinguibles en el
caso mediterraneo, y sittan a la familia como principal productory
distribuidor de bienestar de los ciudadanos.’® Los niveles afectivos
entre los miembros familiares conllevan no sélo transmisién de ac-
titudes, conocimientos, percepciones y valores reflejados en los al-
tos niveles de ayuda mutua en el seno de los hogares, sino una fre-
cuente priorizacién de lo microcolectivo respecto a los intereses
meramente individuales de los componentes de los hogares. Todo
ello conforma una visiéon social en la que las estrategias familiares
prevalecen en las formas de intercambio social entre los ciudada-
nos. Es precisamente en el seno del microcosmos de solidaridad fa-
miliar donde el rol de la mujer ha sido —y contintia siendo— deter-
minante en el conjunto de las politicas de bienestar.

A lo largo de los tltimos decenios se ha producido una corre-
lacién entre el aumento del nivel de educacién formal de la pobla-
cién femenina y un mayor deseo de incorporacién de las mujeres
en el mercado laboral. La creciente participacién laboral de las mu-
jeres junto a los nuevos obsticulos para la formacién y expansién
familiar, conllevan grandes incégnitas respecto al desarrollo futuro
del régimen mediterraneo. A destacar es la prioridad expresada por
las mujeres a alcanzar niveles de independencia econémica por si
solas, superando situaciones de subordinacién material a maridos
o compaileros. Bien pudiera ello repercutir en una progresiva de-
sinstitucionalizacién de la solidaridad familiar y del matrimonio
como institucién dominante. Tales desarrollos tendrian un gran
impacto en la estructuracion del régimen del bienestar mediterra-
neo, pero necesitan de una validacién empirica todavia inexistente
(Jurado Guerrero y Naldini, 1996; Guillén, 1997).

A pesar de las dificultades estructurales para la creacién de fa-
milias, tales como el mayor desempleo de los grupos de edad jéve-
nes, la carestia de la vivienda, o la inadecuacién entre instruccién
formal adquirida y oferta de empleos, las mujeres mediterraneas
no han renunciado a sus deseos de maternidad. Las bajas tasas de
fecundidad de los paises del Sur (siendo la de Espafia la mas baja
del mundo con un 1,07 hijos por mujer a finales de 1998) es otro
rasgo caracteristico de los paises de la Europa del Sur. Considérese
que los Ginicos cuatro paises en la Unién Europea con proyecciones
de crecimiento demografico negativo para el periodo 1997-2015

56. El 76 % de los espaiioles consideraban a la familia como «muy importan-
te» y otro 23 % «bastante importante» (CIS, 1996, Estudio 2.221).
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son los meridionales: Italia (-0,3), Espana (-0,2), Grecia (-0,1) y
Portugal (-0,1) (Eurostat).>’

Las cifras anterior no son indicativas, sin embargo, de que el
namero de madres haya declinado sensiblemente. En general, los
hijos se procrean a edades mas tardias. Ademaés, y a diferencia de
las familias numerosas, el nimero de hijos por mujer fértil ha dis-
minuido.’® Pero no se ha incrementado sensiblemente el porcentaje
de mujeres que han renunciado a la maternidad por completo,
siendo los porcentajes de esterilidad femenina menores que en pai-
ses del centro y norte europeo, aunque se procrean un menor nu-
mero de hijos por mujer (Sardon, 1990: Santini, 1998).

Motivos de seguridad y estabilidad en el empleo son cruciales
para las mujeres mediterraneas. Es por ello que, en contraste con pai-
ses del régimen continental (Alemania) y anglosajén (Reino Unido),
las interrupciones laborales de las mujeres en Espafia —y en el con-
junto de la Europa del Sur— estdn motivadas en mayor medida por el
nivel de educacién y los intereses profesionales que por razones de
maternidad. Ello se traduce en altas tasas de continuidad laboral y en
un menor numero de trabajos a tiempo parcial (Naldini, 1999).

La evolucién del rol de la «supermujer» meridional como prin-
cipal inductora de la fuerte microsolidaridad familiar en la Europa
del Sur aparece como el factor determinante en todas y cada una
de las prescripciones del futuro desarrollo del bienestar en la Euro-
pa del Sur (véase siguiente capitulo). Los investigadores sociales
quedan emplazados a advertir si el fuerte cambio generacional en
las sociedades mediterraneas entre los nacidos durante los afios
cincuenta y sesenta y sus hijos se plasman en proyectos conviven-
ciales diversos y convergentes con los del centro y norte europeo.
El futuro encaje de los roles individuales y familiares corre en para-
lelo con el fortalecimiento o debilitamiento de la microsolidaridad
familiar como pivote del régimen mediterraneo del bienestar.

57. De acuerdo a dichas proyecciones, Italia seria el primer pais en perder po-
blacién en el afio 2008 (Espaiia lo haria en el 2014). Uno de los efectos del envejeci-
miento en Europa seria el pleno empleo al decrecer la poblacién laboral activa a
partir del afio 2010, situacién que requeriria mayores contingentes de inmigrantes
para realizar trabajos preferentemente sin cualificar.

58. En el caso de Italia, por ejemplo, pueden distinguirse dos modelos repro-
ductivos: en el centro y norte del pafs transalpino se ha consolidado en los dltimos
tiempos la familia con un hijo Gnico, mientras en el sur el promedio se acerca al de
2 hijos (Saraceno, 1998).
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¢) La conjuncién entre universalismo y selectividad de las po-
liticas del bienestar mediterraneas viene condicionada en gran me-
dida por la naturaleza de sus mercados de trabajo. Si bien sus
sistemas de seguridad social comparten con los de la Europa conti-
nental su filosofia contributiva, la intervencién de sus gobiernos en
los altimos afos se ha dirigido a procurar un acceso universal a
programas de salud, pensiones y servicios sociales para aquellos
ciudadanos al margen de la economia formal generadora de dere-
chos asegurativos. En los mercados laborales de la Europa del Sur
destacan dos peculiaridades respecto a otros regimenes del bienes-
tar, los cuales son la heterogeneidad de su fuerza laboral y el peso
de la economia «sumergida».

En la Europa mediterranea existe una fractura en sus mercados
de trabajo entre los altos niveles de proteccién de los ciudadanos
formalmente empleados (trabajadores «fijos» y funcionarios),
aquellos en la periferia laboral (empleados en puestos «moéviles»,
de entrada y salida en la zona asegurativa), y marginales (preca-
rios, y con empleos «basura» o en la «economia sumergida», que
no generan derechos contributivos de la seguridad social).

Recuérdese también que la dimensién de las economias sumergi-
das de la Europa del Sur es muy considerable (existen estimaciones
que la sittan entre un 15 y un 25 % del Producto Interior Bruto).>®
Ello comporta una desigual distribucién de las cargas financieras en-
tre los diversos grupos ocupacionales. Los cotizantes y contribuyen-
tes cumplidores con sus deberes ciudadanos y de rentas méas bajas
son penalizados y viceversa. Como se ha indicado anteriormente,
ello dificulta la intervencién publica a la hora de seleccionar politi-
cas dirigidas a grupos (targeting), circunstancia que trata de solven-
tar el acceso a servicios y prestaciones, pero con comprobacién de
medios de los beneficiarios en la mayoria de los casos.

59. En 1997, y segun datos de la comisién Europea, la economia sumergida
en Espana alcanzaba entre el 10 y 23 % del PIB. Segtin datos del CIS (1997, Estu-
dio 2.245), el 85 % de los espafioles pensaba que la economia sumergida era muy o
bastante importante en contraste con un 10 % que opinaba que era poco o muy
poco importante. En Italia era de entre el 20 y el 26 % del PIB y en Grecia de entre
el 29 y 35 %. Respecto a este ultimo pais otros calculos situaban a la economia su-
mergida en cotas del 45 % del Producto Interior Bruto (Eurostat,-1995). Se trataba
de los tres paises con una economia informal més grande en el conjunto de la UE.
Por el contrario, los tres paises con una menor incidencia eran los nérdicos: Finlan-
dia (2-4 %), Dinamarca (3-7 %) y Suecia (4-7 %), si bien en el caso danés otros datos
elevaban el porcentaje hasta el 17,6 % (Baldwin-Edwards y Arango, 1999).
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Las reformas de las politicas del bienestar de acceso sin restric-
ciones se han incrementado en la Europa del Sur. En Espafa, por
ejemplo, tras la puesta en vigor de la «Ley de Pensiones No Contribu-
tivas» de 1990, la cobertura para las pensiones de vejez (mas de 65
anos) y de invalidez (de mas del 65 % para los ciudadanos entre 18 y
65 anos) paso a ser general.®® La Ley General de la Sanidad de 1986
establecié el acceso universal a la salud de todos los esparioles y resi-
dentes extranjeros en Espafa. Los criterios universalisticos en el
area de la salud se han hecho también palpables en el resto de los
paises mediterraneos. En Portugal, el sistema nacional de salud fue
instituido en 1979. Un afio antes se produjo en Ttalia una reforma
que fue preludio de la calificada como «reforma de las reformas» en
1992. Los multiples y diversos programas ocupacionales de la salud
fueron articulados en el Servizio Sanitario Nazionale. En Grecia el
servicio nacional de la salud se constituyé por ley en 1983.6!

La mayor participacién de los niveles de gobierno regional y lo-
cal en el desarrollo de redes de servicios sociales de base y de los
programas de asistencia social estd conformando una pauta insti-
tucional diferenciada en la Europa del Sur al afrontar las situacio-
nes de pobreza y exclusién social. En paralelo a la combinacién de
los principios de selectividad y universalismo, se observa en la Eu-
ropa del Sur un mayor empefio institucional por la descentraliza-
cién. En Italia «la reforma de las reformas» del servicio sanitario
nacional ha conllevado una descentralizacién de funciones organi-
zativas y de gestion.®? Ademas, la aprobacion en fase experimental,

60. Los requisitos generales son: a) Residencia en Espaiia durante 5 afios, con
2 ininterrumpidos con caracter previo a la percepcién de la pension; y b) Carencia
de recursos econémicos (evaluada mediante comprobacién de medios del beneficia-
rio). Nétese que en el periodo 1980-1992 el numero de pensionistas aumenté en 2,5
millones (2,1, contributivas y 0,4, no contributivas), pasando de 4,8 a 7,2 millones.
El gasto social por pensiones se increment6 del 5,9 % del PIB (5,8 %, contributivas,
y 0,1 %, no contributivas) al 8,6 % (8,1, contributivas; 0,5, no contributivas).

61. Sin embargo los problemas de gestién han incidido en el mantenimiento
de la diversidad ocupacional de los programas de atencion sanitaria y, por tanto, a
la reproduccién de pasadas desigualdades organizativas y de cobertura (Petmesi-
dou, 1996).

62. Las «unidades sanitarias locales» que conforman la estructura basica del
Servizio Sanitario Nazionale han pasado a ser «empresas publicas» con una amplia
autonomia organizativa. Sus gerentes son contratados por las regiones por periodos
prorrogables de 5 afos de acuerdo a criterios profesionales. El gobierno central
mantiene competencias generales de planeamiento, financiando un conjunto estan-
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1998 del programa nacional de rentas minimas, reddito minimo di
inserimento, ha previsto la descentralizacién de su gestién a las co-
munidades locales.®* En Grecia y Portugal la descentralizacion de
servicios, en su vertiente de gestién administrativa, ha sido mas te-
nue.% Por contra, en Espafa destaca el protagonismo de las Comu-
nidades Auténomas en el establecimiento de sistemas regionales
de servicios sociales y de asistencia social,®® y en la implantacion de
los programas de rentas minimas de caracter subestatal. En reali-
dad han sido las propias Comunidades Auténomas las que han
apurado el «cierre» del sistema asistencial con el establecimiento
de una «red minima de seguridad» (Serrano y Arriba, 1998).

darizado de servicios que garantice un nivel equivalente de prestacién a todos los
ciudadanos sea cual fuere su lugar de residencia. Las regiones pueden suplementar
mediante recursos propios (co-financiacién de los usuarios o impuestos) los gastos
de funcionamiento que establezcan la «unidades sanitarias locales». De igual mane-
ra, los superavits generados pueden destinarse a inversiones o al pago de incentivos
al personal médico y administrativo (Ferrera, 2000).

63. En el momento de escribir estas lineas, el programa se habia implantado
en 42 comunidades locales, con una sobrerrepresentacién de aquellas radicadas en
el sur italiano donde la pobreza se halla més extendida. Las caracteristicas son pa-
recidas a las del RMI francés y las rentas minimas autonémicas espanolas. Los be-
neficiarios reciben una prestacién de unas 45.000 pesetas (o la diferencia hasta al-
canzar esta cifra si disponen de medios propios) y deben realizar tareas de insercién
(asistencias a cursos de formacién o actividades socialmente utiles). Este programa
experimental sera evaluado en el afio 2000. Se prevé que la financiacién sea con car-
go al presupuesto nacional en un 90 %, siendo el 10 % restante a cargo de las comu-
nidades locales (Alti y Maino, 1999; Ferrera, 2000).

64. La escasa descentralizacién, tanto territorial como funcional, de servicios
sociales, as{ como la débil iniciativa de las asociaciones voluniarias, han subrayado
el papel central de la accién del estado central y del paraestatalismo de la Iglesia
Ortodoxa en la configuracién del estado del bienestar griego. A su vez, el referén-
dum del 8 de noviembre de 1998 en Portugal evidencié la negativa de los portugue-
ses a la regionalizacién de estado lusitano. Recuérdese, no obstante, que la implan-
tacion de las regiones auténomas esta reconocida en la Constitucién de 1976, por lo
que un mayor grado de descentralizacién y desconcentracién no esta descartada en
el futuro.

65. Recuérdese que la Constitucion de 1978 establece la asistencia social
como una competencia de las Comunidades Auténomas (art. 148; 20). La labor in-
novadora en la reestructuracién y creacién de nuevos servicios sociales ha sido asu-
mida en su practica totalidad por las administraciones autonémicas y locales, las
cuales han contado en ocasiones con el concurso del gobierno central (ej.: Plan Con-
certado de Prestaciones Bésicas). Téngase en cuenta que buena parte de la reaccién
ciudadana a la burocratizaciéon mecanicista de la provisién social centralizada, ca-
racteristica del anterior régimen franquista, ha tenido también su expresién en el
deseo de protagonismo institucional de Comunidades Auténomas y municipios.
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5. UE, ¢una Europa macrosocial?

Durante el proceso de convergencia europea ratificado con la
constitucién de la Unién Econémica y Monetaria, y cuya plasma-
cién mas tangible ha sido la implantacién del euro como moneda
Unica en once paises de la UE a partir de 1999, lo «social» fue un
asunto marginal en los debates politicos entre los estados miem-
bros. Recuérdese, sin embargo, que los «padres fundadores» de la
CEE auguraron una integracién de los divérsos sistemas de la segu-
ridad social y de los mercados laborales, una vez se hubiese esta-
blecido el mercado europeo.

La dificil conciliacién entre las tendencias globalizadoras en
pro de la competitividad, de la desregulacion y de la flexibilidad, de
una parte, y el mantenimiento de altas cotas de desempleo, de la
precariedad y de las desigualdades sociales, de otra, contindan
siendo objeto de profundo debate en el proceso de construccién eu-
ropea. En buena medida se trata de dilucidar si en aras del rigor
monetario se asume la inevitabilidad de la dualizacién en Europa,
donde potencialmente convivirian dos tercios de ciudadanos con
suficientes medios materiales v un tercio sin ellos. La discusién de
ideas innovadoras respecto a la reduccién de la jornada laboral, al
reparto del trabajo, y a la redefinicién social del paro, son temas de
abierta discusién entre los actores sociales. Ante tal estado de co-
sas, la incégnita del rol a desempefiar por las instituciones comuni-
tarias en el establecimiento de macro politicas en la UE constituye
una gran incégnita politica.

Hasta la fecha la Comisién Europea ha actuado principalmente
como fuente de propuestas y de iniciativas. Pero su accién se ha
visto lastrada por la naturaleza débil de sus competencias en este
ambito y su dependencia del apoyo —a menudo unanime— de los
estados miembros en el Consejo de Ministros. Se ha restado prota-
gonismo, de tal manera, al Parlamento Europeo, agudizando el
problema del denominado «déficit democratico».

Respecto al otro gran pilar de construccién de la Europa social,
es decir la concertacién social, resta por ver cémo puede consoli-
darse un sistema neocorporatista de decisiones a nivel continental.
En realidad, el proceso de convergencia europea esta condicionado
por la resolucién de la dicotomia entre regulacién y liberalizacién;
o entre mantenimiento de derechos sociales y desregulacién econé-
mica y laboral.

La persistente crisis europea del empleo ha dado pie a diversas
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propuestas alternativas que pueden ser agrupadas en dos grandes
bloques. Por una parte, las tesis auspiciadas por el ex presidente
de la Comisién, Jacques Delors, en el sentido de concertar entre
los paises miembros de la UE politicas de relanzamiento econémi-
co de corte neo-keynesiano con la realizacién de grandes obras de
infraestructura y la priorizacién de las politicas de educacién y
de formacién de capital humano. De otro lado, las recetas del ante-
rior presidente de la Comisién, Jacques Santer, habian puesto un
mayor énfasis en la necesidad de una «flexibilidad positiva» en la
regulacién del mercado laboral europeo, prestando una mayor
atencién a las demandas de la patronal y de los empresarios del
sector productivo.

Mas alla del debate por las politicas econémicas que afectan a
las sociales y del bienestar ciudadano, la actuacién de las institu-
ciones comunitarias ha adquirido un creciente peso en la progresi-
va conformacién de la UE social. Aunque es pronto para evaluar
sus efectos, la produccién legislativa comunitaria y la jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia Europeo constituyen —junto a la activi-
dad de la Comisién Europea— el germen que desarrollara el marco
comunitario de la politica social. En realidad algunas sentencias
del Tribunal dejaran sentir su alcance a medio y largo plazo de ma-
nera considerable. Algunos de los hitos mas relevantes al respecto
son motivo de analisis en el siguiente apartado.

5.1. TRrRATADOS, COMISION Y TRIBUNAL DE JUSTICIA EUROPEOS

Se ha sefialado a menudo la prioridad por la economia durante
la primera etapa de desarrollo de la Comunidad Europea. Sin em-
bargo ya en el Tratado de creacién de la CECA de 1951 se estable-
cfa en su tercer articulo que uno de los objetivos de la Comunidad
Econémica del Carbén y del Acero era el de «[...] promover la me-
jora de las condiciones de vida y de trabajo de los trabajadores».
En el primer articulo del Tratado del Euratom de 1957 también se
establecfa como objetivo el elevar el nivel de vida ciudadano.

Posteriormente, el articulo 2 del Tratado de Roma de 1957
apuntaba a la conveniencia de «la progresiva aproximacién de las
politicas econémicas de los estados miembros», lo cual implica la
consecuciéon de un «intervencionismo concertado» a nivel europeo
(Alarcén Caracuel, 1997). Ademas, en el articulo 117 del tratado de
creacién de la CEE se afirmaba explicitamente que «[...] los esta-
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dos miembros convienen en la necesidad de promover la mejora
de las condiciones de vida y de trabajo de los trabajadores a fin de
conseguir su equiparacién por la via del progreso». Se hacfa una
apelacién, asimismo, a que los érganos comunitarios pudieran pro-
mulgar reglamentos y directivas, constitutivos de lo que podriamos
denominar como «legislacién dura», pero también que promovie-
sen la «[...] estrecha colaboracion entre los estados miembros en el
ambito social». En base a este ultimo cometido, la Comisién Euro-
pea no sélo ha buscado promocionar el didlogo social entre los
agentes sociales para la «regulacién voluntaria», sino que ha lleva-
do a cabo un extensivo uso de instrumentos no vinculantes, tales
como recomendaciones institucionales, constitutivas de una «legis-
lacién blanda» de amplia influencia en el desarrollo de la Europa
social (Rhodes, 1997).

También en el Tratado de Roma se auspicié la creacién de un
Fondo Social Europeo con el objetivo de mejorar «[...] las posibili-
dades de empleo de los trabajadores y contribuir a la elevacion de
su nivel de vida». Es verdad que el tratado fundacional europeo no
otorgaba derechos especificos y directos a los ciudadanos de los
seis primeros estados miembros de la CEE. Pero diversas directivas
y reglamentos de 1961, 1964 vy 1968 fijaron las condiciones para
salvaguardar la libre circulacién de personas y trabajadores, junto
a la coordinaciéon de sus sistemas de seguridad social. Se avanzé,
igualmente, en el primer programa de accién social con el estable-
cimiento de reglamentos que garantizasen la igualdad entre hom-
bres y mujeres respecto a las condiciones laborales, a la remune-
racién, y al acceso sin discriminaciones al empleo, formacién y
promocién profesional. Durante los afios setenta y primeros de los
ochenta se promulgaron directivas que asegurasen unos minimos
comunitarios de salud y seguridad en el trabajo.

Sin embargo no todo fueron avances en el ambito de aplicacién
comunitaria. Recuérdese el veto britanico en aquellas materias que
los gobiernos del Reino Unido consideraban como «reservadas» a la
soberania nacional, como por ejemplo las regulaciones sobre tiem-
po parcial y temporal, o el relativo a la baja por maternidad.

A finales de los afios ochenta, e impulsada por la Comisién pre-
sidida por Jacques Delors,% comenzé a abrirse paso la idea de que

66. El 12 de mayo de 1988, Delors pronuncié un discurso en el Congreso de
las CES (Confederaciéon Europea de Sindicatos), en el que propuso la formulacién
de una base de derechos sociales a nivel comunitario.
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el objetivo inicial del Tratado de Roma de mejorar las condiciones
dé vida y trabajo de los trabajadores de la Unién Europea no debia
ser confiado en exclusiva a los gobiernos nacionales, sino que po-
dia ser promovido activamente por las propias instituciones comu-
nitarias. Después de un amplio proceso de consultas y debate entre
los principales agentes econémicos y sociales de ambito comunita-
rio, el Parlamento Europeo aprobé en marzo de 1989 una resolu-
cién en la que se instaba a la formulacién de una Carta en la que
los estados miembros afirmasen su compromiso a asegurar la apli-
cacién de los derechos sociales fundamentales a todos los ciudada-
nos por igual.®’

La «Carta Comunitaria de los Derechos Fundamentales de los
Trabajadores» fue finalmente aprobada en el Consejo de Jefes de
Estado y de Gobierno celebrado en Estrasburgo a finales de 1989.
De los 12 paises miembros, s6lo uno, el Reino Unido, se desvinculé
del acuerdo.®® Los derechos sociales fundamentales hacen referen-
cia principalmente al empleo, a las condiciones de vida y de traba-
jo, a la proteccién social, al didlogo social, y a la lucha contra la po-
breza y la exclusion social.

Correlato de la «Carta» en sus aspectos sociales ha sido el Tra-
tado de la Unién Europea, firmado en Maastricht en febrero de
1992. El Tratado y su protocolo 14, a pesar de las multiples reti-
cencias britanicas, establecen las bases para avanzar en la «Euro-
pa social», principalmente en lo que afecta al régimen de las re-
laciones laborales. Posteriormente se procedié a formular el
Programa de Accién Social de 1995. La iniciacién de los procedi-
mientos de Protocolo Social y del Acuerdo Social ha tenido tam-
bién consecuencias para el didalogo social. A finales de los afios no-
venta, el desarrollo del Cuarto Programa de Accién sobre Igualdad
de Oportunidades concentré su dmbito de actuacién en una mayor
complementariedad entre vida laboral y familiar, buscando elimi-
nar la desagregacién por género en el mercado laboral y promo-
viendo el concepto de plena ciudadania para las mujeres.

67. Antecedente de este texto fue la «Carta Social Europea», firmada en Turin
en octubre de 1961.

68. Sin embargo, el gobierno Blair anuncié en mayo de 1997 que el Reino
Unido renunciaba a su clausula de excepcién en materia social. Recuérdese que la
«Carta» estd desprovista de vinculabilidad juridica directa. Se trata de una declara-
cion solemne en la que se hace una referencia limitada al derecho de «ciudadania
social», pero no se proveen de instrumentos materiales o institucionales para hacer
efectivo un régimen de bienestar europeo.
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El nuevo Tratado de Amsterdam suscrito en junio de 1997,%% y
su «Acuerdo sobre Politica Social» que incluyen a los 15 miembros
de la UE, son textos que reflejan una preocupacién general por sis-
tematizar la construccién de la Europa social comunitaria. Cabe
destacar que en el articulo 117 del Tratado (ntimero 136 de la nue-
va numeracién) se puntualiza que la politica social es competencia
de los estados miembros, pero también de la Comunidad Europea.
En realidad el «Acuerdo» pretende extender de manera sustancial
las competencias comunitarias en materia de politica social.

Aungque cabe calificarlo como modesto, el Tratado de Amsterdam
prevé la modificacién del proceso legislativo en el &mbito social. El
Consejo podra adoptar directivas por mayoria cualificada, mediante
el proceso de codecisién, previa consulta al Comité Econémico y So-
cial y al Comité de las Regiones.” Se reitera que las medidas comu-
nitarias no podran impedir medidas nacionales de proteccién més
estrictas, pero siempre que éstas sean compatibles con el derecho co-
munitario. Precisamente la consolidacién de un cuerpo de fuentes de
derecho de 4mbito comunitario se presenta como un elemento tras-
cendental con el progresivo establecimiento de doctrina juridica por
parte del Tribunal de Justicia Europea. La influencia de la legislacién
comunitaria se ha incrementado considerablemente en los Gltimos
lustros. No cabe duda que las decisiones judiciales se convertiran en
piezas capitales en la construccién de la Europea social. Asi lo avalan
algunas de las que se han producido en los dltimos afnos. _

La sentencia de los casos Kohll y Decker en 1998 es ilustrativa
del decisivo papel a desempenar por el alto tribunal en la consoli-
dacién del espacio social europeo. La resolucién de ambos casos
constituye un hito en la determinacién juridica de la relacién entre
la legislacién comunitaria y las leyes nacionales de seguridad so-
cial.”! El Tribunal de Justicia Europeo rechazé la alegacién de que

69. En la reunién de Jefes de Estado y de Gobierno reunidos en Consejo Eu-
ropeo celebrado en la ciudad holandesa, los Jefes de Estado y de Gobierno se con-
gratularon de que el Reino Unido estuviera dispuesto a aceptar las directivas ya
adoptadas (permiso parental y comités de empresa europeos), asi como las que pu-
dieran serlo una vez el Tratado fuese ratificado y suscrito por los paises miembros
de la Unién Europea.

70. No obstante se mantiene la unanimidad para otros d4mbitos, tales como se-
guridad y proteccion de los trabajadores, representacién y defensa colectiva, condi-
ciones de empleo de los nacionales de terceros paises, o contribuciones financieras
para la promocién del empleo.

71. Ambos ciudadanos luxemburgueses, Decker y Kohll, recurrieron al Tribu-
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el principio de libertad de movimientos de bienes (arts. 30 y 36 del
Tratado) y el principio de libertad para la provisién de servicios
(arts. 59 y 60) no eran aplicables en el ambito de la seguridad
social. En ausencia de armonizacién en el dmbito comunitario,
cada estado miembro puede determinar las condiciones relativas a
los derechos y deberes de los sistemas nacionales de seguridad so-
cial. Pero en el ejercicio de sus funciones y competencias, los pai-
ses de la UE deben cumplir con la legislacién comunitaria (Kotter,
1999).

Habra que seguir atentamente desarrollos futuros y nuevas
sentencias judiciales de la corte comunitaria. Empero, la opinién
generalizada de que los sistemas contributivos de la seguridad so-
cial no estaban sujetos al marco legal de la UE ha sido seriamen-
te cuestionado. Las opciones de futuro, tanto comunitarias como
a nivel de los estados, apuntan a actuaciones institucionales mas
coordinadas respecto a la proteccién social de los ciudadanos. En
este cometido de acomodacién las funciones a desempefiar por la
Comisién y el Parlamento y el Tribunal europeos seran determi-
nantes. :

Ciertamente los sistemas de bienestar de los paises europeos, y
en concreto sus grados de «estatalidad» y «universalismo», se en-
cuentran intimamente relacionados a los especificos procesos his-
téricos nacionales de construccién estatal, formacién nacional, es-
tructura de clases, y de heterogeneidad cultural de los estados
miembros europeos. «No parece probable que dichas particularida-
des desaparezcan facilmente en el futuro que ahora parece vislum-
brarse» (Flora, 1993: 26). S{ parece probable, no obstante, que la
accién «auténomar de politicos y decisores administrativos comu-
nitarios pueda generar dinamicas que se realimenten institucional-
mente y que incidan en una mayor europeizacién de lo social. Sus
intervenciones, a menudo no sujetas directamente al principio de
exigencia o responsabilidad democrética (democratic acountability)
respecto al Parlamento Europeo, incidirdn no obstante en la per-
cepcion de que la ciudadania social posee un nivel transnacional y
estd sujeta a un sistema de valores caracteristicamente europeos.

nal europeo. El primero de ellos habia comprado una gafas graduadas en Bélgica y
solicitaba que su seguro médico le reembolsase el coste, lo que le habia sido negado
porque habijan sido compradas fuera de su pais de residencia. El segundo habia so-
licitado autorizacién para un tratamiento odontol6gico a su hija en la ciudad ale-
mana de Tréveris, lo que también le habia sido negado por su seguridad social.
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Entre ellos cabe incluir el respeto por los derechos humanos, la so-
lidaridad ciudadana y el bienestar social.

En el plano del respaldo politico por la Europa social cabe ob-
servar que los niveles de proteccién social ya alcanzados por los
paises de la Unién Europea habian actuado, junto a la ofensiva
ideolégica neoliberal, como factores ralentizadores en la implanta-
cién de macropoliticas sociales comunitarias. No obstante, con la
eleccién a fines de los afios noventa de una mayoria de gobiernos
de centro-izquierda en Europa, la preocupacién por la cohesién so-
cial en el seno de sus comunidades civiles pasé a constituirse en
prioridad politica.”

Es precisamente en el ambito de los valores donde los europeos,
a diferencia de otros contextos socioeconémicos, comparten un alto
grado de apoyo y solidaridad por el bienestar social. Recuérdese, por
ejemplo, que 2 de cada 3 europeos opina que las instituciones publi-
cas deben ser responsables de asegurar unos ingresos basicos para
todos los ciudadanos (apoyo que contrasta, por ejemplo, con la opi-
nién favorable de 1 de cada 3 estadounidenses). Son precisamente
esos valores ampliamente coincidentes con las actitudes, conoci-
mientos y percepciones de los «nacionales» de los paises integrantes
de la Unién Europea, los que hacen prever un mayor grado de con-
vergencia de derechos y politicas en el desarrollo futuro de la dimen-
sién social comunitaria.

Entre los diversos cursos de accién a tomar por las institucio-
nes comunitarias, en coordinacién con los gobiernos nacionales,
regionales y locales de los paises miembros, dos parecen sobresalir
de manera clara: a) La adopcién de un marco estatutario de dere-
chos fundamentales «sociales» en el ambito constitucional de la
Unién Europea, y b) La formulacién de politicas de creacién de
empleo que no impliquen una disminucién de los niveles de protec-
cién social ya consolidados, y que garanticen el grado de cohesién
y paz sociales alcanzado por las sociedades continentales.

De cémo puede preservarse un conjunto de derechos sociales

72. La preocupacién por la proteccién ciudadana fue compartida en sus de-
claraciones publicas por el entonces presidente de Estados Unidos, Bill Clinton, el
cual se postulé como uno de los abanderados de la denominada «tercera via», junto
al primer ministro britanico, Tony Blair. Clinton recordaba, a tal efecto, que si bien
las politicas econémicas de su administraciéon habian conseguido reducir el desem-
pleo a un porcentaje en torno al 5 %, la mitad de la media de la UE, el 15 % de la po-
blacién norteamericana (40 millones) no disponian de seguridad social o de acceso
a programas publicos de proteccién social, como sucedia en el caso europeo.
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fundamentales, garantizadores de un minimo vital para todos los
ciudadanos y de la estabilidad social, en un contexto de transfor-
maciones demograficas y familiares, se ocupan buena parte de los
analisis de nuestro siguiente capitulo relativo a la construccién de
la «tltima red» de proteccién social.






CaPITULO 3

TEJIENDO LA «MALLA DE SEGURIDAD»

El transito al tercer milenio encara el reto de adaptacién de las
politicas sociales en las democracias industriales avanzadas. Perma-
nece como objetivo de ellas la preservacién de la estabilidad social y
del grado de cohesién social previamente alcanzados. El conjunto
bésico de derechos econémicos, politicos y sociales para los ciudada-
nos de condicién mas precaria toma expresién en la existencia de las
«tltimas redes», o «mallas de seguridad». La composicién de éstas es
variada y atiende a las particularidades de los patrones culturales y
de las dindmicas institucionales de cada pais. Sus disefios y materia-
les son diversos segtin sean los distintos grados de maduracién de los
sistemas de proteccién social de cada pais. Pero la prueba de su legi-
timidad estriba en la procura de un bienestar basico efectivo para el
conjunto ciudadano.

Los utiles y recursos para la elaboracién de las «mallas de segu-
ridad» son productos de la accién de diversos factores sociales. En-
tre éstos cabe identificar no sélo al estado en sus diferentes esferas
de actuacién, sino a instituciones —lucrativas o no— de la socie-
dad civil, tales como iglesias u organizaciones de ayuda mutua, y a
unidades sociales primarias como la familia y la parentela, o los
grupos étnicos.

El presente capitulo concentra su atencién en la interaccién en-
tre estado, sociedad civil, mercado y familia, como d&mbitos princi-
pales de produccién y asignacién de recursos del bienestar. En su
conjunto, tales entramados institucionales configuran y proveen
los principales materiales que componen las «iltimas redes» de
proteccién social. Debe tenerse muy en cuenta que a resultas de sus
intervenciones se producen efectos de muy diverso grado y condi-
cién, de naturaleza activa o reactiva.

Debido a las limitaciones de nuestras investigaciones los aspec-
tos que conciernen al Tercer Sector de las asociaciones no guberna-
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mentales altruistas son sélo tratados puntualmente. Pero debe cer-
tificarse su creciente importancia en el agregado del bienestar (wel-
fare mix), especialmente por parte de aquellas sociedades civiles
donde no se habian consolidado anteriormente practicas de media-
cién e intervencién surgidas de la propia vida comunitaria.!

Los errores e insuficiencias en la asignacién de recursos del
mercado suelen condenar al ostracismo a aquella poblacién mar-
ginal que no puede asegurarse por si misma una existencia digna,
lo cual legitima el papel activo del estado en la provisién de politi-
cas protectoras para los ciudadanos precarios. De otra parte, las
insuficiencias de los poderes publicos en la provisién de servicios
de atencién personal (cuidados de nifios y ancianos, por ejemplo)
han conllevado tradicionalmente un mayor grado de implicacién
por parte de las familias y, en especial, de las mujeres como cuida-
doras. Esto ultimo ha sido frecuentemente resultado del desequili-
brio en el reparto de las tareas domésticas y de la feminizaciéon de
las labores caseras. Cabe desestatalizar los analisis de las «mallas
de seguridad» y superar, por tanto, un enfoque que entiende la ac-
cién de los poderes publicos como la «alfa y omega» del bienestar
y satisfaccion de los ciudadanos (state-centered approach). Como
ya se ha apuntado en el capitulo anterior debe evitarse el reduc-
cionismo de considerar al estado como responsable tGnico de las
«tltimas redes», aunque si puede convertirse en su garante y prin-
cipal inductor.

En la primera seccién de este capitulo se reflexiona acerca de
los procesos de transformacién de la familia como pivote esencial
y, a menudo, recurso mas sélido de las «mallas de seguridad». El
énfasis en los analisis de las unidades familiares va en cierto modo
a contracorriente de los enfoques cuantitivistas en boga. Para éstos
todo aquello que no pueda ser sistematizado y medible con indica-
dores generalizables carece de la necesaria validacién «cientifica».
Al constituir la familia y los hogares una «caja negra» de la cual es
dificil obtener siempre datos operativizables y contrastables, los in-
vestigadores sociales se ven en la tentacién de restar importancia a
su cometido en los regimenes del bienestar y a no prestarle la debi-

1. Asf ha sucedido en el caso de Espana donde, a pesar de la creciente delega-
cidén de la gestion de servicios publicos a entidades privadas de todo tipo, se denota
una presion a la burocratizacién y profesionalizacion. En el caso de las organizacio-
nes no gubernamentales (ONGs) sin animo de lucro tales procesos las han sometido
a dilemas sobre su identidad y su forma méas adecuada de operar (Sarasa, 1997).
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da atencién.? Incluso con los datos disponibles es facil colegir que
la familia se halla inmersa en una fase de profunda revisién en
cuanto afecta a la produccién y distribucién de bienestar entre sus
miembros. Por ello se hace imperativo un examen, ain escorzo, de
su proceso de transformacioén.

En el seno de familias y hogares el rol desplegado por las muje-
res ha sido crucial como elemento de integracién, reproduccién y
amortiguacién sociales. Sus cometidos han complementado no
s6lo las acciones estatales, sino que han sido sustanciales en la con-
figuracién y sostenimiento de los regimenes del bienestar, en par-
ticular en la Europa del Sur. En este ultimo caso, la dificil conci-
liacién de actividades familiares y profesionales asumidos por la
«supermujer» meridional de la generacién nacida durante el deno-
minado baby-boom? arroja incertidumbres de cara al futuro de los
sistemas de proteccién mediterraneos. En realidad la continuidad
o no de tales practicas en el hogar y fuera de él constituye la varia-
ble independiente en el analisis de todos los escenarios posibles de
futuro. Nuestras reflexiones se concentran especificamente en el
caso espaiiol, si bien los condicionamientos demogrificos, econé-
micos y de valores pueden extenderse en mayor o menor medida a
otros paises y sistema de proteccién social.

La accién de los poderes publicos concita el interés de las si-
guientes secciones del presente capitulo. El ciclo de las politicas
publicas (agenda, identificacién del asunto, toma de decisiones,
implantacién, evaluacién, y establecimiento de una nueva agenda)
constituye el hilo conductor de nuestros analisis de politicas publi-
cas (policy analysis). Los condicionamientos de otros elementos
externos a la directa intervencién publica son tenidos muy en
cuenta. Se hace, pues, hincapié en aquellas externalidades a me-
nudo implicitas, contingenciales o latentes que condicionan el

2. Los esfuerzos se concentran, consiguientemente, en la medicién de lo estati-
co y accesible, produciéndose asi un sesgo neopositivista en los sofisticados ejerci-
cios por explicar las distintas realidades sociales. Si bien el criterio de la replicabili-
dad es exigible para acreditar la fiabilidad de la actividad investigadora, no lo es
menos el de la sensibilidad para interpretar la naturaleza cambiante de la vida social.

3. En referencia a la explosién demografica de los afios 1950-1965, y cuyos in-
tegrantes alcanzaron sus edades reproductivas en la década de los setenta. Durante el
periodo 1965-1979, los baby-boomers protagonizaron un ciclo demografico expansivo
durante el cual nacieron anualmente por encima de los 650.000 nifios. En la actuali-
dad tal nimero de nuevos esparioles ha descendido casi a la mitad, habiéndose pro-
ducido en torno a los 360.000 nacimientos anuales durante el perfodo 1995-1999.
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contenido y forma de las politicas relativas a las «mallas de segu-
ridad». '

Una vez establecida la prioridad politica, un criterio de capital
importancia en la intervencién de los poderes publicos es la deter-
minacién de la cobertura; es decir, si el programa debe ser univer-
sal para todos los ciudadanos o dirigido a aquellos grupos previa-
mente identificados como destinatarios del mismo (targeting). Se
pasa revista a ambos criterios distributivos que concitan buena
parte de los debates de las dltimas reformas de los regimenes del
bienestar, y en especial respecto a la accesibilidad a los programas
por parte de sus potenciales beneficiarios. Los problemas de estig-
matizacién social son ponderados como inhibidores, en muchos
casos, de la recepcién de las ayudas pablicas por parte de sus desti-
natarios.

La tercera seccién examina las principales caracteristicas de las
redes publicas y examina los recursos con los que cuentan deci-
sores publicos (policy-makers) y trabajadores sociales para sus in-
tervenciones. Sirve como ilustracién el caso espafiol y el mayor
protagonismo de las Comunidades Auténomas y municipios en la
provisién de servicios sociales generales y programas de asistencia
social.

Finalmente, concentran nuestra atencién los resultados en la
implantacién de los programas puablicos de las «dltimas redes», y
en particular las diversas dindmicas sociales no siempre visibles
que generan. El conocido como «efecto Mateo», mediante el cual se
benefician los ya beneficiados, es un ejemplo de lo que podrian de-
nominarse como «apropiaciones indebidas», y que constituye un
ambito de actuacion del bienestar publico de capital importancia.
La toma en consideracién de tales efectos inintencionados es un
aspecto necesario a considerar en la optimizacién de futuras actua-
ciones.

1. La familia: un soporte en vias de transformacién

La familia es una institucién esencial en la conformacién de los
regimenes del bienestar. Mas alla de considerar sus recursos de bie-
nestar como complementarios o de caracter «secundario» a la ac-
cién estatal, la familia ha sido por largo tiempo un soporte funda-
mental para la satisfaccién vital de los ciudadanos, en particular en
aquellas culturas y sociedades donde ha permanecido como érgano
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social primario de integracién y reproduccién sociales. Ese ha sido
el caso de los paises mediterraneos y latinos, donde la familia con-
tinta siendo valorada como la principal fuente de socializacién y
un ambito de fuerte microsolidaridad. Las generaciones de jévenes
siguen manifestando que la familia ocupa el primer lugar de im-
portancia entre sus preocupaciones sociales.*

A menudo el término «familista» ha tomado una connotacién
peyorativa subrayandose aquellos aspectos patriarcales y de poder
discrecional ejercido del cabeza de familia masculino. Asimismo se
ha llegado a etiquetar a las familias extensas o de linaje intergene-
racional como «premodernas».> De acuerdo a esta vision, los proce-
sos de industrializacién, urbanizacién y democratizacion de masas
habrian producido una transicién hacia la familia nuclear o conyu-
gal, integrada por el matrimonio progenitor y sus hijos, y represen-
tativa de un estadio civilizatorio superior.

En ambos casos de familia extensa o nuclear, tanto las estructu-
ras sociales como las politicas estatales han favorecido relaciones
intrafamiliares en las que tradicionalmente el varén asumia un rol
de autoridad como pater familias, basado en su principal responsa-
bilidad como proveedor de los medios de sustento, y la mujer cum-
plia funciones de reproduccién y trabajo doméstico no remunera-
do. Al respecto, los analisis normativos de corte funcionalista han
apuntado hacia una «desfamilizacién» o individualizacién de la fa-
milia.® Se ha enfatizado en las investigaciones sociales la dimen-
sién individual de los ciudadanos como las unidades de obser-
vacién al margen de sus ligdmenes afectivo-familiares. Aquellos
paises donde la familia-parentela ha mostrado una relativa perma-
nencia como institucién primaria de socializacién, ciertos «moder-
nistas» les han considerado como ejemplos de sociedades «atrasa-
das». Las dindmicas sociales de los ultimos anos han constatado

4. Asi lo expresaban en Espana el 76 % («muy importante») y el 23 % («bas-
tante importante») de los jovenes entre 15 y 29 anos. Soélo un 1 % consideraba a la
familia como «poco o nada importante» (CIS, 1996b).

5. En algunas sociedades meridionales europeas se calificé como «familismo
amoral» las practicas de microsolidaridad familiar en localidades «subdesarrolla-
das» del sur de Italia, donde las acciones del estado habian sido inexistentes o, in-
cluso, més discrecionales que las propias familiares (Banfield, 1967).

6. Suele ser un error muy extendido el de considerar a familia y familismo como
conceptos equivalentes, o bien el de subsumir uno en el otro. El familismo consiste en
el uso metaférico de las relaciones familiares para estructurar cualquier tipo de rela-
ciones sociales, no sélo las relaciones de parentesco (Giner et al., 1999).
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que tal visién «familista» era cuando menos simplificadora (Pérez-
Diaz et al., 1998).

No cabe duda que en algunas sociedades, principalmente las
anglosajonas, la familia nuclear se ha convertido Gltimamente en
una rareza. Considérese, por ejemplo, que los hogares estadouni-
denses compuestos por un matrimonio y sus hijos pasaron de un
45 % del total, a principios de los anos setenta, a un 26 % en 1998.
También en las sociedades latinas los cambios en las nuevas for-
mas familiares han sido también notables, pero en modo alguno
son comparables a las de otros paises. El tamafio de las unidades
de convivencia parece evolucionar hacia su reduccién en los ulti-
mos tiempos, un fenémeno que en las democracias industrialmen-
te avanzadas coincide con un crecimiento equivalente de los hoga-
res monoparentales, o sea los formados por adultos sin pareja y sus
hijos.”

Indudablemente las nuevas formas familiares reflejan «la estre-
lla menguante del padre» (Flaquer, 1999). Tal proceso ha corres-
pondido a una mayor despatriarcalizacién de la vida familiar. Pero
precisamente en aquellas sociedades consideradas como «familia-
listas» y «tradicionales» los hogares y/o las familias han permaneci-
do como un sé6lido anclaje de microsolidaridad y vinculo social, asi
como sostén afectivo y material muy importante para los ciudada-
nos en situaciéon de precariedad. Paradéjicamente, aquellas otras
sociedades de mayor «individualizacién» del bienestar han vuelto
su mirada hacia la familia y los hogares ante la tesitura de refor-
mar sus sistemas de proteccién social, o simplemente como un in-
tento de «aligerar» el gasto social publico.

La familia no es el hogar, aunque ambos se perciben como tér-
minos sinénimos. Recuérdese que la unidad doméstica esta referi-
da a un conjunto de personas que conviven compartiendo recursos
materiales, entre ellos la vivienda. Los sujetos de los hogares suelen
ser las familias. Consanguinidad y parentesco han sido los ligAme-
nes habituales para la constitucién de hogares. En los tiempos pre-
sentes, sin embargo, existe un numero creciente de hogares que
adoptan formas diferentes a la habitual unidad familiar nuclear
formada por matrimonio e hijos (ej.: familias monoparentales o
unidades convivenciales de parejas de hecho).

7. En los regimenes anglosajén y nérdico las familias monoparentales consti-
tuyen ya la cuarta parte del total de familias con algin hijo menor de 18 afios. En
Espania y los paises Jatinos la proporcién no llega a una de cada diez.
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Por su parte el papel de la parentela no por menos estudiado ha
dejado de ser menos importante en la provisiéon de bienestar y sa-
tisfaccion vital a los familiares. Asi, cabe distinguir al modelo de
«solidaridad familiar y de parentela» como pilar distintivo del régi-
men mediterrdneo (Naldini, 1999). Y ello es independiente del he-
cho que los miembros de la parentela vivan o no juntos con otros
miembros familiares en la misma unidad doméstica. Dada esta
composicién familiar se le presenta al investigador un considerable
problema metodolégico en la recogida de datos.

La asignaciéon de funciones de los distintos miembros familia-
res y de la parentela, por ejemplo, no es sélo dificil de cuantificar
sino que esta sujeta a dindmicas cotidianas no facilmente generali-
zables. El caso de las «abuelas-madres», o el de los parientes encar-
gados del cuidado de los mayores dependientes o nifios pequefios,
se mencionan como ejemplos de personas que viviendo en unida-
des domésticas distintas forman redes familiares que prestan cui-
dados de una dimensién afectiva y material no siempre cuantifi-
cable.? Dichas practicas, muy extendidas en la Europa del Sur,
conllevan grandes repercusiones en el reparto de responsabilidades
en los hogares donde ambos cényuges desarrollan actividades labo-
rales fuera de casa.

El concepto de «estrategia familiar» se ha popularizado en los
altimos tiempos queriendo significar el mayor o menor margen de
que se dispone para adaptarse a las constricciones del medio so-
cial. Se apunta con ello a una mayor importancia otorgada al calcu-
lo racional, fundamentalmente de los progenitores, respecto a la re-
produccién y optimizacién de los recursos familiares. No cabe
duda que una mayor «intencionalidad» en la procreacién suele re-
querir una mejor prevencién de efectos no queridos, entre los cua-
les el desajuste entre el nimero de miembros familiares y suficien-
cia de recursos ha sido causa de situaciones de pobreza, exclusién
y hasta marginacién. Una mayor secularizacién en las relaciones
afectivas ha contribuido también a una mayor capacidad de deci-
sién auténoma respecto a la formacion familiar, lo que ha tenido
una gran repercusién en aquellos paises mayoritariamente catoéli-

8. En los paises mediterraneos las madres que han conseguido establecer una
carrera profesional estable han contado en una mayor proporcién que sus homéni-
mas europeas con el concurso de otras mujeres en su red de parentesco, las cuales
han asumido las responsabilidades de cuidado doméstico tradicional en los hogares.
Tales practicas se han traducido en unas ma4s altas tasas de continuidad laboral y en
menores interrupciones en sus biografias profesionales (Jurado y Naldini, 1996).
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cos como es el caso de Espana (Iglesias de Ussel, 1998). Cabe ar-
giiir que las estrategias no necesitan imperativamente de la inten-
cionalidad, ni aun de la conciencia de sus actores, al verse inmer-
sas en una dindmica social que constrifie tiempos y energias en
muchas situaciones (Garrido Medina y Gil Calvo, 1993; Carbonero
Gamundi, 1997).

Sin duda las estrategias ocupacionales de sus miembros han
configurado las estructuras internas de las familias en diferentes
modos. Asi, el modelo de hogar del «varén sustentador» (breadwin-
ner model) establecia como principio de organizacién familiar que
el hombre ganase dinero y la mujer cuidase la casa y su familia.’
Tal divisién de funciones apuntal6 sé6lidamente el modo de relacio-
nes sociolaborales de la «Epoca Dorada» del capitalismo del bie-
nestar (1960-1975). Posteriormente se pasé a una mayor generali-
zacién del tipo de «familia de los dos sueldos» (dual-earner family).
Ello ha conllevado una «retirada» de la mujer de sus tradicionales
roles como responsable sin remunerar de las tareas domésticas y
de sus actividades como cuidadora intergeneracional de los miem-
bros familiares. Buena parte de esas responsabilidades se espera
sean asumidas ahora por el estado como proveedor de servicios so-
ciales que liberen a las mujeres de su «doble jornada» laboral. Al-
ternativamente, y para aquellas familias con mayor capacidad ad-
quisitiva, la opcién es contratar servicios de atencién personal y
doméstica (guarderias, residencias de ancianos o asistencia domi-
ciliaria, pongamos por caso) en un mercado de gran expansiéon en
los tltimos tiempos.

En el caso de la Europa latina, ha predominado un modelo de
«solidaridad familiar y de parentela» (family/kinship solidarity mo-
del), cuyas principales caracteristicas cabe contrastar con los otros
tipos mencionados (Naldini, 1999).'9 La dimensién cultural sobre-
sale en este modelo como un factor determinante en la transmisién
de valores y pautas comportamentales. Los poderes publicos han
dado por «descontado» la existencia de una fuerte obligacién mo-
ral entre los miembros familiares, elemento que a veces se ha refle-

9. Principio que ha sido rechazado por dos de cada tres mujeres en Espana
(CIS, 1995, Estudio 2.194).

10. En el modelo meridional destaca la fortaleza de los lazos familiares v de
parentesco, asi como una mayor institucionalizacién del matrimonio, con baja tasa
de divorcio y cohabitacién, y pocos nacimientos extraconyugales. Ademas, las obli-
gaciones legales familiares.se han extendido en ocasiones a miembros de la familia
extensa de ambos cényuges.
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jado en los codigos legales. Ello explica cémo en los paises latinos
«familistas» los poderes publicos han hecho un esfuerzo de gasto
publico mucho menor respecto a la familia que en los paises mas
«desfamiliarizados» de la Europa del Norte.!! Simplemente se ha
asumido que buena parte de las actividades del bienestar humano
las cubriria la familia, con o sin ayudas publicas, lo que ha implica-
do una menor generalizacién del modelo del «varén sustentador»
como en otras democracias occidentales avanzadas.

La discusién entre distintas sensibilidades feministas es si el tra-
dicional «varén sustentador» debe ser sustituido por el «estado sus-
tentador». Este al desarrollar en mayor o menor medida los servicios
sociales comunitarios y personales, o al favorecer mediante politicas
fiscales y laborales la creacién de empleos de baja cualificaciéon en el
sector servicios relacionados con las tareas caseras, controlaria en
mayor medida los procesos decisionales y las estrategias familia-
res.'? Alternativamente se indica que una mejor opcién para compa-
tibilizar los cometidos fuera y dentro de la casa es el reparto equitati-
vo de las tareas domésticas, un cambio que requiere de un proceso
de ajuste y de cambio de patrones culturales entre géneros en el inte-
rior de los hogares.!* Los miembros de los hogares compaginarian,
de tal manera, responsabilidades comunes e individuales.

11. Téngase en cuenta, por ejemplo, que en Espania e Italia han desaparecido
practicamente las prestaciones y ayudas familiares a los padres trabajadores.

12. Para Esping-Andersen (1999) una opcién ganadora (win-win) o, simple-
mente, de suma positiva (positive-sum) seria la de potenciar la economia de servi-
cios personales y sociales. En el caso de Norteamérica el mercado seria e] protago-
nista, mientras que en Europa los servicios serian subsidiados publicamente. Los
efectos de la globalizacién no han afectado la posibilidad de maximizar los nichos
laborales que ofrece el tercer sector en el interior de los estados. Con el incremento
de guarderfas y centros de dia se crearfan empleos que tendrfan una repercusién
maés positiva para las madres trabajadoras que el mero reparto de las tareas domés-
ticas. La especial posicién de las mujeres respecto al trabajo remunerado, al no re-
munerado en el ambito hogarefo y al bienestar piiblico hace que los analisis y pro-
puestas relativas al género deban ser mas elaboradas y comprensivas (Orloff, 1996;
Lewis, 1997).

13. Cambios que no so6lo afectan a la tradicional posicion de ventaja de los
hombres respecto a las faenas domésticas, sino también a la reproduccién de roles
dentro de la familia. En Espana, por ejemplo, ha sido una practica generalizada que
a las mujeres sus madres les han ensenado a realizar las tareas del hogar y se les ha
implicado activamente en ellas cotidianamente, mientras que a los hombres se les

.ha mantenido generalmente al margen (Guillén, 1997). Se ha reproducido en la
transmisién de esas creencias la implicita asuncién de que junto a la responsabili-
dad de las tareas caseras, las mujeres «mandaban» més que los hombres al contro-
lar aspectos de intendencia esenciales en el desenvolvimiento familiar.
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Destaca en este debate el cambio en las actitudes, creencias y
expectativas de las mujeres respecto a estrategias y roles familiares,
asi como la permanencia o no de constricciones estructurales y de
promocién de su autonomia fuera y dentro del hogar, aspectos ana-
lizados brevemente a continuacién.

1.1. EL ROL CAMBIANTE DE LA «SUPERMUJER» MERIDIONAL

En el caso de las familias de la Europa del Sur, la duplicidad de
funciones domésticas y profesionales asumido por un nuevo tipo
de «supermujer» (superwoman) ha servido de sélido amortiguador
de sus sistemas de proteccién social. Dada tal situacién de hiperac-
tividad femenina'* cabe afirmar que el régimen del bienestar me-
diterraneo ha podido solventar sin mayores traumas los efectos
producidos por los procesos de «postindustrializacién» y reestruc-
turacién socioeconémica de los ultimos decenios del siglo xx en la
Unién Europea. El papel cambiante de la mujer mediterranea res-
pecto a sus expectativas vitales refleja, no obstante, actitudes de un
«familismo ambivalente» (Saraceno, 1995; Flaquer, 1995; 1998). Se
quiere significar con tal expresién la dificil conciliacién entre prio-
ridades profesionales y afectivo-familiares. Ambas dimensiones co-
rresponden a un universo de valores en apariencia dicotémico,
pero que las «supermujeres» meridionales han conseguido combi-
nar no sin gran esfuerzo. Veamos algunas de sus implicaciones méas
relevantes en lo que afecta al caso de Espana.

En primer lugar, cabe colegir una directa correlacién entre ma-
yor nivel de instruccién formal y mayor participacién femenina en
el mercado laboral. Se manifiesta, de tal manera, un interés de las
mujeres por desarrollar los aspectos profesionales en sus trayecto-
rias vitales. Al no renunciar las «supermujeres» meridionales a su
«tradicional» exigente vida familiar, se han derivado considerables
efectos socioeconémicos entre los que destaca la disminucién dras-
tica en el ntimero de hijos per cdpita. Tal descenso no debe interpre-
tarse como exponente de un menor deseo por la maternidad. En

14. En Italia, la mitad de las mujeres empleadas y con hijos trabajan un total
de sesenta horas a la semana. Un tercio de ellas trabajan mas de setenta horas. So6lo
el 15 % de hombres en andloga situacién trabajan sesenta horas semanales. Nétese
que la ausencia del marido en la casa se traduce en dos horas menos de trabajo al
dia para las esposas (La Repubblica, 09.02.99).
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realidad las generaciones mas jévenes de mujeres en Espafia siguen
manifestando un alto deseo por ser madres: en el grupo de edad de
entre 15 a 24 anos nueve de cada diez mujeres encuestadas en Es-
pafa declaraban su intencién de tener hijos; ocho de cada diez
eran de la misma opinién entre las de 25 y 29 afios.!?

Las bajas tasas de fecundidad de los paises del Sur (siendo la de
Esparia la mas baja del mundo con un 1,07 hijos por mujer a finales
de 1998)!¢ es consecuencia de varios factores, entre los que cabe des-
tacar los culturales y axiolégicos, los relativos al mercado laboral y la
intervencién de los poderes publicos. Respecto de los primeros es
conveniente reiterar la prioridad mostrada por las mujeres espafiolas
por la unién matrimonial como forma familiar preferida.!” Considé-
rese que nueve de cada diez mujeres casadas espafiolas tienen al me-
nos un hijo, y sélo un 5 % de las solteras ha tenido alguno.

No obstante, y debido a las dificultades de mantener niveles
adecuados de autonomia personal, las mujeres espafiolas parecen
haber optado prevalecientemente por la «calidad» en vez de la
«cantidad» de la familia. Asi cabe interpretarlo del hecho de que
la mitad de los hijos que nacen cada afio son primeros hijos. Luego,
y dependiendo de los niveles de instruccién que comparativamente
posibilitan acceso a empleos mas estables, mejor remunerados,
pero mas competitivos, el nimero de hijos disminuye acusadamen-
te. Para las mujeres que no saben leer y escribir el namero medio
de hijos es de 3,19; para las mujeres con estudios superiores la me-
dia es de 0,72 hijos. Ademas, en el grupo de edad de 25 a 34 afios,

15. En el total agregado de la poblacion femenina espafiola en edad fértil, y
exceptuando aquellas con algin impedimento fisico, las encuestadas con intencién
de tener o no hijos se repartian por mitades. De no indicarse lo contrario, los datos
recogidos en esta seccion son los facilitados por el INE, principalmente en su En-
cuesta de Fecundidad, 1999.

16. Circunstancia que ha generado un giro copernicano en algunos discursos
respecto a la inmigracién. Segin datos de la ONU, y debido a la baja natalidad es-
pafola, Espafia deberia acoger hasta el afio 2050 unos 12 millones de inmigrantes
—unos 240.000 al aiio— a fin de mantener su fuerza de trabajo. De no cambiar su
rumbo demografico se convertiria en el pais mas «viejo del mundo» (El Pais, 7 ene-
ro, 2000).

17. Sélo un 14 % de encuestados en 1997 consideraba «vivir juntos sin estar
casados» como la mejor forma de convivencia (CIS, Estudio 2.248). Empero, la mo-
noparentalidad es una forma familiar de considerable aumento en las sociedades in-
dustrialmente avanzadas. En el caso espafiol su incidencia es mucho menor y la in-
tegracion laboral de las madres es mas alta. Segtin datos de 1991, dos de cada tres
mujeres monoparentales participaba en el mercado laboral formal, en contraste con
una de cada tres madres con pareja (Tobio y Fernandez Cordén, 1999).
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que en el momento presente es el de mayor fecundidad,!® las que
son analfabetas tienen una media de 3,19 hijos, pero la media de
las mujeres con estudios superiores baja hasta 0,33, es decir un hijo
por cada tres madres potenciales, precisamente en el grupo de
edad en el que ocho de cada diez mujeres manifestaban su deseo
de tener hijos. A ello debe asociarse el hecho de que Esparia sea el
pais de la Unién Europea con un mayor aumento relativo en la ele-
vacion de los indices de educacién formal. Considérese, por ejem-
plo, que en 1996 casi un 60 % de las mujeres en el grupo de edad de
15-19 afios cursaban estudios universitarios.!®

La esperanza de un posible aumento de la natalidad la ofrecen
las respuestas de las mujeres que no han tenido todavia descenden-
cia ante la cuestién de cuéntos hijos quisieran procrear en el futu-
ro. De acuerdo a las proyecciones del Instituto Nacional de Estadis-
tica, en los afios venideros podria producirse un ligero incremento
de la natalidad que, sin embargo, no alcanzaria el nivel de reempla-
zamiento de las generaciones. Tal estimacién estd en linea con las
realizadas por la ONU que, en el contexto de la Unién Europea,
prevé para el periodo 1997-2015 un crecimiento demografico nega-
tivo de un -0,2 en tasa anual.

De los datos reproducidos en el Cuadro 3.1 parece deducirse la
cada vez maés dificil combinacién de los proyectos de vida familia-
res y profesionales para las mujeres mediterraneas. Dado la pecu-
liar relacién entre bienestar social y familia, cabe hipotizar que sus
condiciones de vida y trabajo empeoraran en el futuro (Trifiletti,
1999). Si parece plausible aventurar, por tanto, la progresiva desa-
paricién del fenémeno de la «supermujer», tal y como se ha aflora-
do en la vida social de los ultimos lustros. Si bien las hijas del baby-
boom del los afios sesenta pudieron contar con el concurso de
redes familiares y, en especial, con la ayuda de mujeres de su pa-
rentela de mayor edad, no parece probable que tal «estrategia fami-

18. Los términos anglosajones de fertility (fecundidad) y natality (natalidad)
suelen intercambiarse y confundirse. Recuérdese que la fertilidad se relaciona con
la capacidad positiva de los individuos de tener hijos y su anténimo es la esterili-
dad, la cual puede deberse a una decisién voluntaria. La natalidad se relaciona con
el niimero total de nacimientos habidos en un periodo en una poblacién dada.

19. Sin embargo, segiin datos del Eurostat de 1997, a las espanolas, para en-
contrar trabajo, no les valia ni siquiera tener estudios superiores. Los hombres sin
estudios o con estudios primarios eran los preferidos. El 18 % de las mujeres con ni-
veles de estudios altos estaban en paro —porcentaje mas alto de la Unién Europea—
en comparacién con el 16 % de hombres con niveles de estudios bajos.
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liar» pueda sostenerse en el futuro una vez que las generaciones de
mujeres ahora jovenes y activas tengan nietos.?°

El factor estructurante en la nueva transicién familiar de los dl-
timos afios en Espana es, sin duda, la mayor integracién femenina
en el mercado laboral. Recuérdese que durante los dos ultimos pe-
riodos de crecimiento del empleo en Espana (1964-1974 y 1985-
1990), la participacién laboral de la mujer se incrementé respecto a
la masculina. En 1969 habia 32 trabajadoras por cada 100 trabaja-
dores. Este ratio aumento a 41/100, en 1985, y a 56/1000 en 1994
(Garrido, 1994; Tobio, 1998).

La participacién laboral de la mujer es significativamente ma-
yor en el sector publico que en el privado. Dadas las caracteristicas
de estabilidad en el empleo y de seguridad respecto a las interrup-
ciones laborales por causas de maternidad, no causa extraneza el
considerable salto cuantitativo en el nimero de funcionarias y em-
pleadas publicas en Espafia. En 1964 habia 17 funcionarias en Es-
pana por cada 100 empleados ptblicos. La proporcién varié sus-
tancialmente en 1991: 70/100. En el periodo 1971-1991 los puestos
de trabajo publicos crecieron un 90 %, pero los correspondientes a
las mujeres se incrementé en un 271 %. Practicamente la mitad de
las nuevas ocupadas asalariadas del periodo 1977-1998 se produjo
en el sector publico. Mas revelador de estos cambios es el hecho de
que, en el grupo de edad de 25 y 29 arios, la proporcién de trabaja-
doras publicas era superior al de empleados varones (Salido, 1996).

Los retos que conforman la transicién de los roles desempena-
dos por las mujeres se alinean con las demandas explicitadas por
las instituciones de la Unién Europea en el sentido de potenciar
iniciativas publicas para garantizar la autonomia de los miembros
familiares, y en especial de las mujeres. Se propone la puesta en vi-
gor de politicas publicas que faciliten servicios de cuidado a la in-
fancia, las personas mayores, discapacitadas o dependientes. Bue-
na parte de estos servicios sociales son de atencién personal con
una mayor incidencia organizativa de los niveles de la administra-
cién més préximos al ciudadano. Pero también se piden medidas
de apoyo a la natalidad de caracter general, como pueden ser gene-

20. La dltima generaciéon de amas de casa ha duplicado su rol de madre pri-
mero cuidando a sus propios hijos y después a sus nietos. La primera generacién de
madres trabajadoras no parece que pueda reproducir el mismo rol. El ciclo, por tan-
to, parece cerrarse v lo que antes era un «asunto de mujeres» en el 4mbito privado
familiar pasa a ser un problema social que concierne al conjunto de la sociedad (To-
bio, 1998, 1999).
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rosos permisos parentales, tanto para mujeres como para hombres,
asi como una mayor flexibilidad de los horarios laborales que pue-
dan compatibilizar las actividades dentro y fuera del hogar.

Ilustracién de la exigua implicacién de los poderes publicos en
el apoyo tangible a los deseos de las espanolas por ser madres, son
las prestaciones por nacimiento que contrastan con el coste de
criar un hijo (entre 800.000 y 1,7 millones de pesetas de media al
afio). Las deducciones por hijo en las declaraciones del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) son de 200.000 pese-
tas por cada uno de los dos primeros hijos y 300.000 a partir del
tercero. Con la revisién de las ayudas de la Seguridad Social puesta
en vigor a principios del 2000, se elevaba a 50.000 pesetas anuales a
las familias de rentas mas bajas.?!

Cuapro 3.1. Datos y proyecciones demogrdficos de los paises de la UE

Poblacion total Tasa de fecundidad*  Crecimiento demogrifico
(millones) (total) (% tasa anual)

1997 2015 1975 1997 1975/1997 1997/2015
Alemania 82,1 81,6 1,5 1,3 0,2 0,0
Austria 8,1 8,3 1,8 1,4 0,3 0,2
Bélgica 10,1 10,1 1,8 1,6 0,2 0,0
Dinamarca 53 5,3 1,8 1,7 0,2 0,1
Espafia 39,6 38,5 2,8 1,2 0,5 -0,2
Finlandia 5,1 53 1,6 1,7 0,4 0,1
Francia 58,5 61,1 2,0 1,7 0,5 0,2
Grecia 10,6 10,4 2,3 1,3 0,7 -0,1
Irlanda 3,7 4,2 37 1,9 0,6 0,7
Ttalia 57,4 54,4 2.1 1,2 0,2 -0,3
Luxemburgo 0,4 0,5 1,7 1,7 0,6 0,6
Paises Bajos 15,6 15,9 1,7 1,5 0,6 0,1
Portugal 9,9 9,7 2,6 1,4 0,4 -0,1
Reino Unido 58,5 59,6 1,8 1,7 0,2 0,1
Suecia 8,9 9,1 1,7 1,6 0,4 0,1

* Numero de hijos vivos por mujer
Fuente: PNUD (1999, p. 197).

21. Y con 75.000 pesetas en un solo pago al nacimiento de un tercer o poste-
rior hijo. El Informe Lo que cuesta un hijo, elaborado por la Confederacién Espaiio-
la de Organizaciones de Amas de Casa, Consumidores y Usuarios (CEACCU, recor-
daba que la mayor parte de los gastos tenidos en cuenta eran comunes entre las
familias entrevistadas, con independencia de sus ingresos (El Pais, 25 enero, 2000).
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Es axiomatico que a una paternidad y maternidad mas inten-
cionales se correspondan niveles menores de pobreza doméstica.
Las practicas de puesta en comun de recursos en los hogares (re-
source pooling), caracteristicas del régimen mediterraneo del bie-
nestar, mitigan considerablemente las carencias materiales severas.
Téngase en cuenta que en Espana los pobres severos considerados
individualmente pasan del 36 % al 5 % de la poblacién al vivir en
hogares.?? Un dato tal ilustra la importancia de la familia como de-
terminante de las decisiones de los individuos (Carabana y Salido,
1999).2% Pero los peligros de desvinculacién y exclusién social inhe-
rentes a la menor disponibilidad de ayudas materiales y afectivas
provistas tradicionalmente por familias y hogares son ahora mas
probables en las sociedades latinas, al modo a como ha sucedido
en otros paises donde han predominado valores de individualiza-
cién del bienestar.

Al diversificarse las formas familiares quiza sea politicamente
maés problematico el establecimiento de una politica familiar pabli-
ca que podria favorecer o perjudicar la ecogénesis, o formacién de
diversos tipos de hogares. Algunas posiciones consideran que es
mejor dejar libre a la poblacién para que «elija» sus propias formas
familiares, sin la intromisién del estado (de Miguel, 1998). Alterna-
tivamente, y dado el escenario de cambio social, en aquellos paises
donde las estructuras familiares afectan en mayor medida las con-
diciones generales vitales de los ciudadanos, como es el caso de la
Europa mediterranea, el estado del bienestar queda emplazado a
una procura asistencial efectiva, bien sea por activa o por pasiva.
Ello se hace mas evidente en el desarrollo o no de servicios perso-
nales a las familias, actividades que la «supermujer» meridional no
parece estar en disposicién de seguir prestando como lo venia ha-
ciendo hasta el momento. En nuestra préxima seccién, por tanto,
el analisis se concentra en la funcién interventora de los poderes

22. En el estudio de Julio Carabaiia y Olga Salido (1999) con datos del
PHOGUE (Panel de Hogares de la Unién Europea) el umbral de la pobreza severa se
sitiia en un nivel de rentas igual 0 menor a un cuarto de la media de la renta do-
méstica equivalente per cdpita.

23. Parte de una proposicién mas polémica es la aseveracién de que en Espa-
fia, como puede suceder en los paises del centro y norte de Europa, las subvenciones
y servicios de los estados del bienestar pueden determinar largamente la ecolisis (di-
solucién de hogares) de los hogares nucleares y la pronta ecogénesis de hogares uni-
personales. Ello deberia venir acomparniado con un vuelco en el mundo axiolégico y
de valores de las familias y madres en la Europa del Sur.
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publicos, con una discusién especifica en torno al caricter univer-
sal o selectivo de las acciones del estado del bienestar para confor-
mar las «mallas» de proteccién social.

2. Elciclo de las politicas publicas

El estado interventor toma carta de naturaleza a lo largo del si-
glo XX y posee como cometido esencial la procura asistencial. Sus
funciones, por tanto, van mas alla de su tradicional papel coerciti-
vo en el cumplimiento de la legalidad. Se constituye también en ga-
rante de derechos para todos los ciudadanos, bien sean civiles (li-
bertad de expresién), politicos (sufragio universal) o sociales
(seguridad social). Su capacidad de actuacién para mejorar las
condiciones de vida de las personas se ha fundamentado en los al-
tos niveles de legitimidad de sus sistemas de proteccién social.?*

El estado del bienestar ha sido, por excelencia, un estado inter-
ventor. Su vocacién se ha concentrado en asistir a aquellos grupos
de ciudadanos en situaciones de necesidad o riesgo (enfermedad,
pobreza o dependencia). En muchos casos ha adoptado una estra-
tegia de anticipacién, o hasta de innovacién, en la mejora de las
condiciones de vida ciudadanas. Mediante criterios de racionalidad
instrumental y organizativos de divisién del trabajo administrativo,
politicos, funcionarios y responsables ejecutivos (policy makers)
han promovido politicas publicas que han incidido en los 4ambitos
mas diversos de la vida ciudadana.

La motivacién, puesta en vigor y efectos de las politicas publi-
cas constituyen un ciclo que se ha convertido en arena central de
observacién de los estudios de la denominada «ciencia de la admi-
nistracién», es decir aquella parte de la ciencia politica de mayor
expansién en los tltimos decenios. El influjo académico de las es-
cuelas estadounidenses de anélisis de politicas publicas (policy

24. En el caso de Espafia, y de acuerdo a una encuesta de ambito estatal efec-
tuada en 1996, el 46,3 % de los espafioles consideraban que, «El Estado es respon-
sable de todos y cada uno de los ciudadanos, y tiene la obligacién de ayudarles a so-
lucionar sus problemas». Un 35,7 % de la poblacién mostraba su acuerdo con que
«El Estado sélo es responsable del bienestar de los ciudadanos mas desfavorecidos».
Finalmente, un 13 % opinaba que, «Los ciudadanos son los verdaderos responsables
de su propio bienestar y tienen la obligacién de valerse por si mismos para solucio-
nar sus problemas». El porcentaje de «No sabe, no contesta» alcanzé el 5,0 % (CIS,
1996, Estudio 2.213).
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analysis) se ha combinado en el caso europeo con una renovacién
disciplinar de las seculares orientaciones administrativistas conti-
nentales.

El examen abreviado de dicho ciclo nos sirve para reflexionar so-
bre aquellos factores procedimentales que condicionan la actuacién
de los poderes publicos, y que afectan al ambito concreto de las poli-
ticas sociales relativas a las «mallas de seguridad». En primer lugar
debe destacarse el caracter polisémico del término policy. Cabe ser
traducido por politica, actuacién, accién, programa o intervencién
(o ausencia de ella). En general debe entenderse como public policy
una accién de la administracién publica en respuesta a un asunto de
interés ciudadano. Son, por tanto, materializaciones de ideas sobre
cémo conseguir los objetivos perseguidos y de los procedimientos
para establecer consensos y resolver conflictos (Subirats, 1989, Agui-
lar Villanueva, 1992, Bafién y Carrillo, 1997).

El ciclo suele iniciarse con la fijacién de una agenda y la adop-
cién de unos criterios de actuacién. La agenda y el listado de actua-
ciones suelen venir determinados por actuaciones innovadoras o por
variaciones de indole generalmente incrementalista sobre actuacio-
nes precedentes. Se acepta comunmente que la agenda de las inter-
venciones estatales es una funcién de la demanda, es decir son aus-
piciadas a consecuencia de las peticiones articuladas por los
ciudadanos mediante la intermediacién de partidos, asociaciones,
grupos de interés o presion, o elites sin una estructuracién definida.

Los asuntos o issues recogidos como demandas ciudadanas pa-
san a formar parte de las plataformas de actuacién o reivindicacién
de los actores politicos. Pero la agenda cabe ser conformada tam-
bién por el lado de la oferta, la cual a su vez genera nuevas deman-
das. Buena parte del valor de los programas estatales de lucha con-
tra la pobreza es precisamente el de hacer visible a aquellos
sectores acomodados de la sociedad la existencia de un «proble-
ma». A resultas de ello el conjunto de la ciudadania toma concien-
cia de la situacién y legitima o desaprueba la intervencién estatal
para el desarrollo de nuevas actuaciones.

Una ilustracién de cémo los poderes publicos pueden iniciar
por el lado de la oferta el ciclo de las politicas sociales publicas, es
decir sin existir una explicita demanda social para su implantacién,
la ofrece el caso de la implantacién en Espafia de los programas
IMIs (Ingresos Minimos de Insercién). Recuérdese que a fines de
los afios ochenta y principios de los noventa la practica totalidad de
los gobiernos de las Comunidades Auténomas estaban elaborando
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proyectos de rentas minimas, de los cuales el ejecutivo vasco fue
principal impulsor y referente para el resto de las nacionalidades y
regiones. La puesta en marcha de las politicas de los IMIs tuvo un
caracter de legitimacién politica de las Comunidades Auténomas
como nuevos actores institucionales de intervencién publica en Es-
pana. No fue, por tanto, resultado de una intervencién forzada por
una amplia demanda social. Pero la iniciativa institucional de las
Comunidades Auténomas se plasmé en programas concretos de lu-
cha contra la pobreza y por la insercién (Arriba, 1999).

En ocasiones, y como muestra la innovacién programatica (po-
licy innovation) de la CC.AA. con los IMIs, los poderes publicos son
capaces de desplegar estrategias de oferta en situaciones de cambio
respecto a los legados institucionales precedentes. Por lo general, las
inercias suelen condicionar en diversos grados y alcances las nuevas
politicas a desarrollarse. Tales dependencias de la «senda» (path de-
pendency) se han mostrado mas influyentes en situaciones de con-
tencién de gastos o de reestructuracion institucional. Se arguye, a
este respecto, que las politicas econémicas y sociales de los estados
del bienestar de la «Epoca Dorada» del tercer cuarto del siglo xx, y
sus correspondientes entramados institucionales, han sobredetermi-
nado las trayectorias nacionales posteriores y sus estrategias de
adaptaciéon a los nuevos condicionamientos socioeconémicos (Pier-
son, 1994).

La interpretacién mecdanica del enfoque de «dependencia de la
senda» es insuficiente para explicar situaciones de cambio e inno-
vacién en la puesta en marcha de nuevos ciclos de politicas del bie-
nestar. La implantacién de los programas de los IMIs, arriba rese-
fada, as{ como el desarrollo de la red autonémica de servicios
sociales en Espana, analizado bajo estas lineas, son ejemplos que
validan la capacidad de innovacién programaética de los poderes
publicos en situaciones de rigor presupuestario general y cuestio-
nan la «imposibilidad» de desviarse de los legados e inercias insti-
tucionales (Moreno y Arriba, 1999).

La agenda de las actuaciones es, por tanto, el punto de partida
del ciclo de las politicas publicas que enmarca las subsiguientes in-
tervenciones en forma dinamica y ajena a rigideces formales y tem-
porales. Tal dinamicidad viene influenciada por la interconexién
entre agendas del gobierno y del sistema. La primera hace referen-
cia a las politicas a implantar por los ejecutivos con responsabilida-
des administrativas. La segunda es relativa a las bases constitucio-
nales del estado o al conjunto juridico y politico. Tanto una agenda
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como otra se condicionan entre si. Institucionalmente los diversos
«guardianes» de la agenda poseen, por consiguiente, cometidos de
fijacién e interaccién en los diversos niveles de responsabilidad po-
litica (gobierno, parlamentos, tribunales de garantias o constitucio-
nales).

El siguiente paso de la identificacién del problema o issue se re-
laciona generalmente con las necesidades detectadas o generadas
por procesos de movilizacién ciudadana. A menudo resulta que los
grupos de presién o de intereses articulados corporativamente in-
fluyen decisivamente en la agenda de actuaciones, asi como en la
identificacién y priorizacién de unos issues respecto de otros. La
tarea para el politico y decisor publico (policy maker) es principal-
mente la de pulsar la opinién y capacidad de presién corporativa
de los actores implicados (stakeholders), asi como la de seleccionar
aquellas actuaciones que responden en mayor medida al interés ge-
neral y al bienestar de la ciudadania en su conjunto. Como veremos
maés adelante, al repasar algunas situaciones de resultados no que-
ridos y apropiaciones indebidas, lo particular prima en ocasiones
sobre lo general. Sucede también con relativa frecuencia que lo ge-
neral es la plasmacién de una serie de encajes y ajustes particula-
res. Estos dependen, a su vez, de los grados de influencia ejercidos
por los actores mas directamente implicados en hacer «emerger»
problemas o issues y en auspiciar la implantacién de politicas pi-
blicas al respecto.

Una vez establecidas la agendas de actuaciones e identificados
los issues, se produce en nuestro ciclo de politicas publicas la fase
de toma de decisiones. En el campo de los programas del bienestar
relativos a la precariedad y la pobreza, el modelo de «racionalidad
limitada»?®> ha demostrado un grado de eficacia y un nivel de legiti-
midad contrastados. Se trata de intervenir, segiin dicho enfoque,
seleccionando la «mejor» alternativa dentro de las posibles e incor-
porando preferencias tanto subjetivas de los decisores publicos (po-
licy makers), asi como de aquéllas producto de la presiéon de los sta-
keholders o actores implicados en la configuraciéon de la politica
publica y de sus potenciales beneficios (Simon, 1976).

Naturalmente el modelo de racionalidad global que compara

25. Los conceptos de Herbert Simon (1992) relativos a la bounded rationality
(racionalidad limitada) y al satisficing (satisfaccion) inciden en la limitacién que
confrontan tanto las personas como las organizaciones humanas para recopilar da-
tos e informaciones, asi como para procesarlos.
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opciones sistematizadas en términos de eficacia y eficiencia,?® asi
como la seleccién de la «racionalmente» mas éptima entre aqué-
llas, es normativamente preferible pero a menudo se convierte en
un desideratum de corte académico (Kepner y Tregoe, 1965). El
modelo «incrementalista» (muddling through) es relevante en situa-
ciones ya consolidadas dado sus objetivos inerciales de corregir,
adaptar o ajustar de forma continua y sucesiva una politica ya es-
tablecida (Lindblom, 1959). En aquellas situaciones de anarquia
organizativa, cuando se producen entrecruzamientos entre pro-
blemas, soluciones, actores intervinientes y oportunidades de deci-
sién, el modelo de la «papelera» (gabage can model) puede ser id6-
neo para alcanzar decisiones, incluso de caracter aleatorio, y
facilitar la salida de una situacién inmanejable (Cohen et al., 1972).

La adopcién de un enfoque u otro en la fase de toma de decisio-
nes debe tomar en cuenta tanto las caracteristicas del nivel institu-
cional desde donde se ha decidido intervenir, como aquellas de tipo
contingencial y asistematico. Una vez elaborada la politica y toma-
da la decisién de intervenir se procede con el proceso de implanta-
cién de la misma. En ocasiones se ha pretendido concentrar en
esta fase del ciclo de la politica publica todo el valor del conjunto
de la misma. Tal visién es reduccionista e ideologizada. En realidad
refleja una mentalidad de influencia y control caracteristica de una
concepcion tradicional del poder burocratico. Otros enfoques asu-
men abiertamente su ideologizacién pero consideran al ciclo de po-
liticas publicas en su globalidad, no cifiéndose solamente a la se-
cuencia correspondiente a la implantacién. Tales concepciones
abogan por influir en las politicas descartando una pretendida
«neutralidad técnica» y abogando por criterios de persuasion y ar-
gumentacién (argumentative turn), dado que los policy makers no
son «angeles sin sexo» (Majone, 1989).

En la siguiente fase «ejecutiva» del ciclo, es decir en la corres-
pondiente a la implantacién o puesta en vigor de las decisiones
adoptadas, destaca sobremanera la cultura y estructura organizati-
vas de la institucién. El tradicional enfoque jerarquizado «de arriba
abajo» (top-down) ha asumido sensu stricto que la prioridad es el
grado de cumplimiento de los objetivos de la politica publica. Tales

26. El concepto de eficacia se refiere al grado de cumplimiento de los objeti-
vos en el desarrollo de un programa o una politica concreta. La eficiencia versa so-
bre los costes relativos inherentes al logro de los objetivos enunciados en el progra-
ma o politica a desarrollar, y a su optimizacién (Moreno vy Ziglio, 1990).
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objetivos estdn previamente establecidos por los niveles superiores
de los policy makers y su consecucion queda supeditaba al desplie-
gue de una voluntad administrativa unitaria y piramidal. Es esta
una orientacién caracteristica de los estados centralizados y jacobi-
nos, representado por la administraciéon «enarquista» francesa.?’
En este modelo de implantacién y politicas publicas se asume una
alta excelencia y profesionalidad de las elites burocraticas.?®

En el caso de estados descentralizados, como es el caso de Espa-
fia, el enfoque en la ejecucién de politicas publicas sigue en mayor
medida una trayectoria «de abajo a arriba» (bottom-up), dada la divi-
sién territorial de poderes y la 16gica de la subsidiariedad y proximi-
dad al ciudadano. Ademas las politicas no poseen necesariamente un
caracter lineal y se asumen los limites e imponderables de los gobier-
nos centrales para controlar el comportamiento de los ejecutores
programaéticos. Las perspectivas de los usuarios/clientes son toma-
das en cuenta de un modo més directo, aunque a menudo surgen
contradicciones fruto del contacto personal entre administradores y
administrados. Ejemplos de ello los ofrece el trabajo social respecto
a los programas de lucha a la pobreza.

Los trabajadores sociales son actores de intermediacion de la
maxima importancia en la puesta en vigor de los programas relati-
vos a las «mallas de seguridad». Buena parte de sus cometidos son
desarrollados en las entrevistas con los usuarios o beneficiarios de
las politicas sociales. El dilema para ellos es que a menudo deben
conciliar lo aparentemente incompatible. Por ejemplo, se les exige

27. Se denomina «enarcas» a los graduados en la prestigiosa Fcole National
d’Administration. Por extensién «enarquia» hace referencia a los graduados en las
grandes écoles, tales como la mencionada ENA, la Ecole Polytechnique y la Ecole Nor-
male Supérieure. Politicos como Jacques Chirac, Alain Juppé, Laurent Fabius o Lio-
nel Jospin son «enarcas». La «enarquia» ha provisto de liderazgo intelectual y poli-
tico a Francia, aunque su elitismo no ha estado carente de una cierta arrogancia
(Safran, 1998). Aunque nunca han ocultado su admiracién por el modelo francés,
las elites de la administracién estatal en Espana han seguido sus particulares pautas
de reclutamiento (Parrado, 1996).

28. Corresponderia este tipo de actuacién en el modelo 7-S de Winsemius
(1988) a una estructura jerarquica caracteristica de un deporte como el American
Football, donde se enfatiza la centralizacion del juego en un punto focal desde don-
de parten y se canalizan la gran mayoria de las jugadas de ataque. El béisbol impli-
carfa un modelo en el que «cualquiera» de sus instancias programaticas serian «ca-
paces», en un momento dado, de llevar a buen puerto la politica en implantacién.
La cultura baloncestistica presupone, a su vez, un trabajo de equipo y una estructu-
ra de interdependencia y descentralizada.
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apoyar la integracién de los mas desfavorecidos en redes locales
que les provean de vinculos sociales basicos, pero al mismo tiempo
se les exige fiscalizar el cumplimiento de la normativa de ambito
general como es la evitacién del fraude de la «economia sumergi-
da». Sucede, empero, que para algunos destinatarios de las politi-
cas de insercién una primera —y a veces unica— via de integracién
social es precisamente tener un empleo «no-normalizado». Si el
trabajador social valora que el solicitante de una ayuda o servicio
social necesita un «empujén», aunque no sea legal en puridad, hara
la «vista» gorda» durante algin tiempo y comprobara si el benefi-
ciario consigue un trabajo en el mercado laboral «normalizado».
Caso contrario la perspectiva para el solicitante y potencial benefi-
ciario puede ser el de la marginacién.?’

En la elaboracién e implantacién de politicas relativas a las
«mallas de seguridad» han cobrado un creciente protagonismo por
su eficacia las redes programaticas (policy networks). Se trata de
entramados de actores publicos y privados que interacttian con la
Administracién en la elaboracién y puesta en vigor de politicas pu-
blicas, y cuya labor de evaluacién es crucial para conocer la idonei-
dad de las actuaciones en marcha. Es ésta una evaluacién forma-
tiva (formative evaluation) que permea todas las fases del ciclo,
aunque se adscribe especificamente a la siguiente fase del ciclo.

El uso del concepto de evaluacién varia segin los diversos cri-
terios que se emplean tanto para programas comprehensivos como
politicas sectoriales. Cabe, no obstante, establecer un rasgo comun
a todos ellos cual es el modo sistematico de obtener informacién
sobre las actividades, caracteristicas y resultados de las politicas,
programas o acciones puestos en vigor. La evaluacién de progra-
mas y politicas publicas constituye un instrumento esencial para la
provisiéon de informacién a los decisores y responsables politicos
(policy-makers), los cuales recurren a su uso con el fin de petenciar
y optimizar la accién de gobierno en los diferentes ambitos admi-
nistrativos (local, regional, estatal).

En general, los propésitos principales en la acumulacién de da-
tos destinados a la evaluacién de programas son los de incidir en
decisiones, clarificar opciones posibles, reducir el grado de incerti-
dumbre y proporcionar informacién acerca de la eficiencia y efecti-

29. Para un listado de «contradicciones del trabajo social» en el caso de la im-
plantacién del Ingreso Madrilefio de Integracién, desde una perspectiva comparada
con otros programas autonémicos, véase Serrano y Arriba (1998: 192).
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vidad deseadas. La evaluacién de los programas se interesa, en
suma, por la accién programatica. Si bien la evaluacién de la efica-
cia pone el énfasis de su analisis en objetivos y rendimientos (objec-
tive-output), la eficiencia concentra su atencién en la relacién gene-
rada entre recursos y rendimientos (input-output).*°

Es precisamente con respecto a la optimizacién de recursos y
resultados donde las redes programaticas (policy networks) cum-
plen una funcién de cémo puede mejorarse la politica en vigor y
cémo puede mejorarse el proceso de actividades. Dado el caracter
mixto del agregado del bienestar (welfare mix) una cultura de inter-
dependencia y cooperativa entre los poderes publicos, sociedad ci-
vil y familiar es deseable para evaluar «formativamente» las politi-
cas destinadas a los ciudadanos precarios y conformar, acto
seguido, una nueva agenda de actuaciones con la determinacién de
nuevas necesidades. Se cierra, de tal manera, un ciclo sin solucién
de continuidad.

Un referente que condiciona todo el proceso es el relativo al ob-
jeto de la intervencién publica. Es decir, sus beneficiarios, destina-
tarios, receptores, usuarios o clientes, como se denominan a estos
tltimos segun la jerga de la mercadotecnia en boga. La delimita-
cién del objeto programatico es quizas el aspecto mas debatido en
los ultimos tiempos en las reformas a implantar para una racionali-
zacion del estado del bienestar, y que se repasa a continuacién.

2.1. ¢UNIVERSALIDAD O SELECTIVIDAD?

La definicién del cardcter universal o selectivo de la politica a
implantar predetermina en buena medida su alcance y efectos. Ge-
neralmente ello ha dependido del tipo de régimen del bienestar
segin del pais que se tratase. Pero desde los anos noventa se ha
producido un mayor desarrollo del targeting o seleccién de los co-

30. La produccién de indicadores medibles, vilidos, sensibles y fiables es esen-
cial para la evaluacién orientada a valorar tanto la eficiencia como la eficacia del
programa o politica en vigor. De hecho, la medicién de los resultados aparece, bien
sea como denominador o como numerador, en ambos modos de evaluacién. La ne-
cesidad de mejorar la identificaciéon y cuantificacion de los resultados producidos
por la puesta en vigor de politicas o programas es de una importancia crucial para
realizar tareas evaluativas que sean metodolégicamente aprovechables. Constituye
ello, sin embargo, uno de los aspectos metodolégicos méas espinosos a los que se en-
frenta la evaluacién (Moreno y Ziglio, 1990, Ballart, 1992).
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lectivos de usuarios en la implantacién de politicas sociales en los
distintos estados del bienestar. El 4rea de mayor desarrollo ha sido
la correspondiente a la asistencia social y los servicios sociales de
atencién personal, la cual afecta mas directamente a los ciudada-
nos precarios.

Los programas universales tienen a toda la poblacién como ob-
jeto de su intervencién. El caso del Servicio Nacional de Salud en el
Reino Unido es el ejemplo paradigmatico de referencia. Recuérde-
se que los ciudadanos britanicos®' —caso extensible al de Espafia,
residentes en aquel pais— pueden acceder a los servicios sanitarios
publicos sin ningtn requisito previo respecto a su estatus socioeco-
némico. Las politicas selectivas, a su vez, establecen limites o selec-
cionan los grupos de ciudadanos que pueden acceder a las mismas.
Normalmente se procede a la comprobacién de medios de sus
usuarios (means-testing), tras la fijaciéon de un baremo de renta al
que no llegan los beneficiarios potenciales, o de riqueza que exclu-
ye a aquellos que disponen de medios suficientes.3?

Las politicas selectivas suelen identificar a la poblaciéon objeto
de su intervencién publica mediante indicadores de seleccién. Los
programas de rentas minimas, por ejemplo, se han desarrollado
con el objetivo general de luchar contra la exclusién social y para
favorecer la integracién de los ciudadanos en los circuitos «norma-
lizados» de la vida social. A los solicitantes de estas ayudas econé-
micas se les supone una carencia de medios materiales que son ob-
jeto de comprobacién por los trabajadores sociales y el personal
administrativo responsable de la gestién del programa.

La discusién tedrica previa a la puesta en vigor de programas
universalistas o selectivos versa en su mayor parte sobre el princi-
pio de equidad en la distribucién de los servicios y transferencias
del bienestar. Pero aqui los enfoques no son uniformes. Segiin una

31. En Espana la Ley General de Sanidad de 1986 establecié el acceso univer-
sal a todos los espanoles y residentes. La de Inmigracién extendié dicha cobertura a
los servicios de urgencia para los inmigrantes ilegales.

32. En 1999 en Italia se introdujo el riccometro o declaracién autocumplimen-
tada del nivel de riqueza de la unidad familiar, que incluye rentas y bienes patrimo-
niales. La formalizacién del «ricémetro», y la comprobacién de sus datos por las
autoridades fiscales, es preceptiva para poder acceder a prestaciones sociales asis-
tenciales y de servicios sociales provistos. Se excluyen los servicios de la salud res-
pecto a los cuales estd en vigor un «sanitémetro» que determina el nivel de co-pago
por parte de los ciudadanos de las medicinas subsidiadas por la sanidad publica
(Ferrera, 1999).
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primera visién se considera que la actuacién publica deberia ser se-
lectiva no sélo en razén a criterios redistributivos e igualitaristas,
sino porque es mas efectiva a la hora de solventar las situaciones
de pobreza y exclusién social. Se aducen a este respecto argumen-
tos «técnicos» y de eficacia de los programas a desarrollar.

Considérese, por ejemplo, el gasto publico en atencién sociosa-
nitaria, educacién y transporte y el principio de igualdad de opor-
tunidades. En la mayoria de los casos son programas que favorecen
sistematicamente a los ciudadanos con mayor capacidad de gasto
(clases medias, principalmente) y que hacen un uso «desproporcio-
nado» y en ocasiones gratuito en comparacién con los grupos «se-
leccionados» para tener acceso a dichos servicios (clases menos fa-
vorecidas). Consiguientemente, se arguye que en la implantacién
de politicas publicas deberian observarse estrictos criterios de se-
lectividad para asegurar que el acceso a las mismas corresponda a
los grupos sociales previamente seleccionados, los cuales deberian
disponer de una «ventaja comparativa» o «discriminacién positi-
va». Se trataria de evitar que la «universalidad» en la provisién de
bienes y servicios publicos beneficiase a aquellos ciudadanos en
mejores situaciones socioeconémicas y que puedan procurarselos
sin la «<ayuda» extra de los dineros publicos. La filosofia organizati-
va deberia garantizar, en suma, que los subsidios llegasen a los ciu-
dadanos necesitados, sin que se apropiasen «indebidamente» de
ellos los grupos menos necesitados (Le Grand, 1982).

De acuerdo a una segunda vision alternativa parte del reconoci-
miento de que las politicas universales dirigidas a mejorar las con-
diciones de vida de los ciudadanos precarios suelen beneficiar a
sectores de las clases medias (el «efecto Mateo» analizado en 3.4.1).
Sin embargo, se considera que a largo plazo este efecto contribuye
a consolidar el circulo virtuoso de la gran coalicién del bienestar.
Es decir, aun admitiéndose que los programas universales suponen
un plus de bienestar para aquellos ciudadanos que ya se encuen-
tran comparativamente en mejores condiciones socioeconémicas,
se aduce igualmente que la alianza entre las clases medias y las cla-
ses bajas fortalece la intervencién publica en el mantenimiento del
estado del bienestar.*® Ello a su vez beneficia también a las clases
mas depauperadas, cerrandose asi una alianza interclasista de apo-

33. Peter Baldwin (1990} ha sefialado que la provisién de caracter universalis-
ta que se produjo en los regimenes del bienestar «beveridgeano» y nérdico no fue
fruto tanto de la presién de las sensibilidades «izquierdistas», como se ha pretendi-
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yos y beneficios mutuos. De acuerdo a esta visién, «los pobres no
necesitan quedarse solos» (Korpi, 1980: 305).3*

Mas alla de la discusién teérica sobre la equidad en la distribu-
cién por criterios selectivos o universales, los decisores publicos o
policy-makers suelen preocuparse preferentemente por la formula-
cién de alternativas de indole practica en la realizacién de analisis
y. propuestas relativas al ciclo de las politicas publicas. Su enfoque
responde en multitud de casos a una estrategia de legitimacién por
los resultados obtenidos y, en particular, respecto a la calidad en la
prestacién de los servicios. Considérese que tales procesos legiti-
madores han cobrado preponderancia sobre los tradicionales basa-
dos exclusivamente en la ideologia. Se debe ello a conductas electo-
rales més preocupadas por valorar los resultados concretos y
tangibles de la accién gubernamental. De esta manera, los electores
interiorizan el valor instrumental de sus votos premiando o casti-
gando la actuacién de los responsables gubernamentales respecto a
la eficacia y eficiencia de las politicas puablicas desarrolladas por
ellos.*

Por consiguiente, los-argumentos en pro o en contra de «uni-
versalismo» o «selectividad» toman cada vez méas en cuenta su via-
bilidad y los efectos producidos por su aplicacién. Tanto un criterio
como otro pueden compartir el objetivo general de garantizar un
nivel minimo de autosuficiencia material a los ciudadanos preca-
rios en la construccién de «mallas de seguridad». Pero los instru-
mentos para conseguir tal objetivo pueden diferir bien se trate de
programas universales o selectivos. Consideraciones relativas a la
gestién de las politicas publicas, asi como a los efectos no queridos
y colaterales que conlleva su implantacién, cobran al respecto una
capital importancia. Como ilustracién de ello, se pasa revista a las

do hacer entender por algunas interpretaciones socialdemécratas, sino como resul-
tado de los intereses de amplios sectores de las clases medias en la implantacién de
politicas sociales de cobertura para todos los ciudadanos.

34. Se inscribe esta concepcién en una estrategia electoral adoptada por los
partidos socialdemoécratas Jos cuales, ante la mengua numérica de las tradicionales
clases trabajadoras industriales, buscan consolidar el apoyo electoral de sectores de
las clases medias (Pzeworski, 1985).

35. De lo cual no cabe deducir que la legitimacién por temas electorales o is-
sues haya provocado una situacién de «fin de las ideologias». En Europa, las cos-
movisiones politicas (derecha ¢ izquierda) y los alineamientos partidarios (conser-
vadores, democristianos, liberales, socialistas, comunistas) siguen estableciendo
marcadores de legitimacion politica fundamentales.
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diversas opciones del impuesto negativo de la renta, de caréacter
universal, y de las rentas minimas garantizadas, de naturaleza se-
lectiva, como ilustrativas de tales enfoques universal y selectivo.

El «impuesto negativo de la renta»3® prevé la transferencia de
una asignacioén o pensién a todos aquellos contribuyentes cuyo ni-
vel de ingresos esta por debajo de un umbral considerado como mi-
nimo vital.3? Se trata, pues, de una politica de caracter universalista
a la que se le conceden varias ventajas. Por ejemplo, no existen dis-
criminaciones previas entre los ciudadanos que cumplen con sus
obligaciones fiscales. Se evitan, asimismo, las préacticas paternalis-
tas estigmatizadoras ya que se trata de un proceso «anénimo» me-
diante el cual los beneficiarios cumplimentan sus formularios -evi-
tando identificarse publicamente. Pero los costes administrativos
en la distribucién de los subsidios a toda la poblacién pueden ser
considerables. La mecanicidad del proceso, ademas, podria agravar
situaciones de dependencia y marginacién, las cuales son mejor
evaluadas por los trabajadores sociales en las entrevistas «cara a
cara» con los beneficiarios.

Las politicas de rentas minimas garantizadas son selectivas y se
circunscriben a los colectivos objeto de la intervencién publica que
las solicitan. La relacién coste-oportunidad parece maés ajustada al
posibilitarse la concentracién de recursos econémicos y humanos.
Sin embargo, puede aducirse como inconveniente el considerable
gasto que supone para el erario piiblico el mantenimiento de una red
comprensiva de servicios de asistencia social. Ciertamente el contac-
to directo y hasta personal entre responsables y gestores del progra-
ma con los usuarios potenciales hace mas adaptable el programa a
circunstancias cambiantes y situaciones particularizadas. Empero,
los problemas de estigmatizacién y un numero considerable de efec-

36. Durante su campaiia presidencial de 1972, el candidato demécrata, Geor-
ge MacGovern, cortejo la idea de introducir entre sus propuestas electorales el «sub-
- sidio ciudadano» (demogrant), mediante el cual todos los ciudadanos estadouniden-
ses percibirfan una renta minima suficiente para cubrir sus gastos vitales sin
necesidad de trabajar, si asi lo decidiesen.

37. En Espaiia, en la Ley del IRPF aprobada en diciembre de 1998 se introdu-
cia un Minimo Personal y Familiar exento de tributacién. Aunque el MPF no supo-
nia una novedad radical, el nuevo elemento reconocia expresamente una cantidad
de renta que no queda sometida a tributacién por estimarse imprescindible para cu-
brir las necesidades personales y familiares, integrando en un solo instrumento el
minimo y las deducciones famlhares en la cuota previamente aplicadas (Ruiz-Huer-
ta et al., 1999). .
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tos perversos y no queridos suelen ser asociados a la implantacién de
estos programas (véase la tltima seccién del presente capitulo).

A la hora de decidir entre programas universales o selectivos, los
responsables politicos y gestores publicos han de valorar restriccio-
nes no sé6lo de tipo presupuestario, sino las peculiaridades de la cul-
tura civica de los destinatarios. Si un programa universal despierta
sentimientos de agravio comparativo al ser implantado con caracter
universal entre sus destinatarios, su legitimidad social puede quedar
gravemente afectada y, consiguientemente, la alternativa de una poli-
tica selectiva es mas viable. Los Servicios Nacionales de la Salud
concitan un acuerdo bastante generalizado respecto a la bondad de
su caracter universal. Pero el automatismo de ciertos programas uni-
versales que no tienen en cuenta el nivel de rentas de sus beneficia-
rios ha sobrecargado fiscalmente a los estados del bienestar en un
modo a menudo poco equitativo, al tiempo que ha minado sus bases
legitimadoras. En algunos paises europeos la exigencia del co-pago
en el disfrute de medicinas y servicios quirtrgicos persigue precisa-
mente limitar tales beneficios afiadidos para aquellos ciudadanos
mas favorecidos que se «aprovechan» del cardcter universalista de
los servicios piblicos sanitarios.

Considérese, asimismo, que los programas selectivos suelen in-
corporar un criterio no restrictivo en el acceso de los ciudadanos
que estan en los colectivos seleccionados (pobres, pensionistas de
la tercera edad o discapacitados, pongamos por caso). Es decir, to-
dos aquellos ciudadanos que potencialmente son beneficiarios de
los subsidios o servicios sociales no sufren discriminacién en la pe-
ticién de los mismos (aunque, posteriormente, pueden ser descar-
tados en el disfrute de los mismos por no cumplir los requisitos de
renta, edad o discapacidad, por ejemplo).

Subyace en el debate entre selectividad (targeting) y universalis-
mo una dicotomia entre programas universales y valores universa-
les a la cual no se le presta la debida atencién. Si bien las politicas
universalistas no son discriminatorias por definicién, sus efectos
pueden ser paradéjicamente discriminatorios. Téngase en cuenta
que la homogeneizacién en la produccién de bienes y servicios pt-
blicos suele resultar altamente contraproducente en el contexto de
sociedades plurales y heterogéneas.® En los contextos sociales

38. Por contra, en aquellas més compactadas social y culturalmente, como
puede ser el caso de los paises escandinavos, los programas universales encuentran
no sélo un mayor nivel de legitimidad, sino también una mayor efectividad.
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compuestos y fragmentados los criterios culturales de adscripcion,
los agravios comparativos o los deseos de imitacién y singulariza-
cién entre los grupos sociales son elementos cruciales a tomar en
consideracién en la provisién de politicas pablicas. Como recurso
moral previo a la accién publica se hace necesario investigar y co-
nocer hasta qué punto los miembros de una sociedad civil compar-
ten valores «universales» o «selectivos» respecto a los objetivos a
cubrir mediante la intervencién estatal.

Retornando a nuestro anterior ejemplo del «impuesto negativo
de la renta», podria argiiirse que un programa universal sin discri-
minaciones, mediante el cual todos los ciudadanos reciben un sub-
sidio o transferencia, puede entrar en conflicto con el valor univer-
sal, o cuasi-universal, de que todo miembro activo de la sociedad
«deberia» poseer un trabajo remunerado. Ello seria particularmen-
te perjudicial en el caso de los sistemas contributivos de seguridad
social, en el que las aportaciones de los trabajadores cotizantes son
preceptivas para mantener altos niveles «cuasi-universales»?? de
bienestar y proteccién social. El establecimiento de una renta sin
necesidad de trabajar podria ser considerado, de acuerdo con esta
linea de argumentacién, como una politica de caricter universal
contradictoria con un valor universal compartido por la ciudadania
(Glazer, 1988).

En relacién con las politicas selectivas, incluyendo las de acce-
so sin restricciones para los colectivos de ciudadanos previamente
seleccionados,* el miedo al estigma social provoca que algunos de
los potenciales beneficiarios se inhiban de solicitar los subsidios o
servicios que les pudieran corresponder.*' Las relaciones estigmati-
zadoras explican no sélo situaciones de exclusion social entre per-
sonas o grupos sociales, sino sus efectos discriminadores entre
sujetos de la intervencion social. Los a veces prolijos papeleos re-

39. El principio contributivo basa en el trabajo remunerado el criterio de bie-
nestar del titular y sus familiares. De acuerdo a este planteamiento, una situacién de
pleno empleo implicaria que la cobertura de los beneficios de la seguridad social
fuese «universal», manteniéndose asi las rentas en situaciones de riesgo.

40. Lo que se refleja en la mentalidad o «cultura de servicio social» asumida
por buena parte de los trabajadores sociales en Espafia, como puede ser el caso de
las redes de atencién primaria en Espafia (Serrano y Arriba, 1998).

41. Recuérdese que el estigma es un atributo que devalda la identidad de la
persona, v que inhibe las potencialidades de la misma (Goffman, 1963). Es decir,
la posibilidad de quedar etiquetados como «marginales» retrae a ciertos ciudadanos
a reclamar sus derechos. Los niveles de autoestima de los peticionarios sufren con
caréacter previo una prueba que a menudo les resulta insuperable.
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queridos en los tramites administrativos, las comprobaciones de
los medios materiales de los solicitantes, o la presién social gene-
rada por los comentarios de.vecinos o familiares constituyen ele-
mentos distorsionadores de la efectividad de las politicas publicas
realizadas mediante criterios de selectividad o targeting. Tales si-
tuaciones pueden obviarse en el caso de los programas universales,
dado que los destinatarios potenciales de los programas son toda la
ciudadania en su conjunto y, por tanto, no da lugar a procesos de
peticién y comprobacion de medios que puedan convertirse en me-
canismos disuasorios para los solicitantes.

En aquellos paises con sistemas de proteccién social de indole
fragmentaria e incrementalista las opciones entre universalismo y
selectividad recuerdan al «dilema del prisionero»* por la ausencia
real de alternativas de reformas «racionales» omnicomprensivas
(Toso, 1997). El régimen del bienestar mediterraneo parece haberse
encaminado en los dltimos tiempos a una combinacién de ambos
criterios de provisién en lo que antes hemos calificado como «via
media». Ademas, en el caso de Espaiia parece consolidarse una men-
talidad o cultura de «discrecionalidad» como mecanismo de adapta-
cién entre la norma y la realidad por parte del trabajo social. De
acuerdo a ello, los trabajadores sociales tratan de preservar el acceso
sin restricciones a los grupos objeto de la intervencién. En algunas
Comunidades Auténomas se denota igualmente una mayor inciden-
cia de una cultura de organizacién importada desde los servicios sa-
nitarios para evitar las «colas», aunque sea en detrimento de una
cierta pérdida de especializacion en la atencién personal.*?

Condiciones estructurantes en la fijacién de los criterios de uni-
versalidad o selectividad de las politicas de la «dltima red» son los
elementos y recursos ya disponibles. A veces la existencia de un tipo
de subsidio o servicio sociales ya consolidado implica la convenien-
cia de continuar con la misma filosofia de actuacién, o viceversa. En
mayor o menor medida los paises desarrollados ya cuentan con «ma-
llas» publicas en la cobertura de riesgos y necesidades de sus ciuda-

42. Seguramente sea el méas conocido en la teoria de juegos «cooperativos» y
en el que la estrategia «tramposa» es preferible a la «cumplidora». Aplicado a nues-
tro caso cabe interpretar que haga lo que se haga en un caso u otro las actuaciones
estardn guiadas por un interés de calculo reactivo cuya suma nunca sera «cero».

43. La cultura universalistica de los servicios sociales de los afios ochenta ha
dado paso a una ambivalente conciliacién entre residualidad (programas selectivos
sobre la pobreza, por ejemplo) e intervencién comprensiva en la amplia gama del
trabajo social (Serrano y Arriba, 1998).
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danos precarios. Asistencia social y servicios sociales han cobrado
mayor protagonismo tltimamente como generadores de nuevos ma-
teriales y recursos para las redes publicas. En la siguiente seccién se
realiza un examen de ambas dimensiones con una atencién especial
a su desarrollo en la Espana de las autonomias.

3. Red y recursos piublicos

Entre los recursos institucionales a disposicién de los poderes
publicos para la confeccién de las redes cabe resaltar el caracter inte-
ractivo de los programas de intervencién estatal. Por ejemplo, la
existencia de subsidios asistenciales de desempleo, una vez que se
han superados los periodos de cobertura generados por las presta-
ciones contributivas del paro, la disponibilidad de pensiones no con-
tributivas, o las exenciones fiscales de minimos personales y familia-
res son recursos que interacttian con otros programas asistenciales
para la confeccién de las «ltimas redes».*

Por su caracter especifico, los programas ya establecidos en las
areas de asistencia social y servicios sociales de atencién personal
poseen una incidencia directa en la determinacién de consistencia,
firmeza y adaptabilidad de las «altimas redes». Recordemos que la
asistencia social se considera como una «técnica» para la provision
de pensiones y/o rentas minimas garantizadas tras la comproba-
cién de la carencia de medios materiales por parte de los solicitan-
tes (Gough et al., 1997).4

Los programas de asistencia social se establecen generalmente
con criterios selectivos y poseen caracter residual y complementa-
rio con los sistemas contributivos de la seguridad social. Los ciuda-
danos recurren a la asistencia social al no poder acceder a las pres-
taciones y servicios mas generosos de los sistemas contributivos.
La recepcién de subsidios monetarios suele quedar sujeta al cum-
plimento de contraprestaciones por parte de los beneficiarios y su
financiacién se realiza con cargo a los impuestos generales.

44. En ocasiones de manera «incoherente» entre politica fiscal y programas
de rentas minimas como pone de manifiesto el establecimiento del Minimo Perso-
nal y Familiar (MPF) segtin Ley 40/98 del IRPF (véase capitulo 1.4).

45. En este sentido la asistencia social se diferencia de la tradicional benefi-
cencia al desarrollarse sobre la base de criterios generalmente objetivos. Su finali-
dad es la de proveer recursos minimos garantizados y «estables», y no solamente
medios para la supervivencia material «eventual» de sus receptores.
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Las transferencias econémicas posibilitadas por los programas
de asistencia social son, en ocasiones, de caracter complementario.
Es decir, cubren diferencialmente aquella parte de los ingresos que
los beneficiarios no pueden procurarse por s{ mismos hasta un mi-
nimo vital previamente establecido. Tal circunstancia otorga una
gran importancia al escrutinio individualizado de casos efectuado
por los trabajadores sociales. En los paises del Sur de Europa con
sistemas de proteccién social compuestos y descentralizados, la en-
trevista personal entre administrador y administrado se ha conver-
tido en un procedimiento de control y obtencién de informacién
clave. Pero también en aquellos paises universalisticos y residuales,
como el Reino Unido, el recurso de los encuentros personales como
método de comprobacién de medios de los beneficiarios se ha in-
crementado notablemente.

Ademis de las entrevistas y actividades de los trabajadores so-
ciales, otros requisitos tales como la incompatibilidad entre las di-
versas prestaciones o la ausencia de familiares que pudieran auxi-
liar a los peticionarios, contribuyen a delimitar las fronteras de
actuacion entre las diversas administraciones. Sucede, no obstante,
que los materiales de las «iltimas redes» publicas son de diversas
texturas y no siempre engarzan entre si de manera coordinada y
consistente. Las incompatibilidades entre pensiones, o la sustitu-
cién de unas por otras, generan a veces una disminucién en la in-
tensidad protectora y un descenso de la capacidad adquisitiva de
los beneficiarios. En otros casos, la inexistencia de mecanismos
de la asistencia social puede afectar a algunos colectivos que se
quedan entre «dos aguas»; es decir, habiendo concluido la percep-
cién de prestaciones respecto a unas condiciones biograficas con-
cretas, no reunen todavia las condiciones mediante las cuales po-
drian acceder a otro tipo de prestaciones.*®

Aungque los programas de asistencia social ponen el acento en
las transferencias de rentas, sus beneficiarios suelen disponer de
acceso al denominado «sexto nivel» de servicios sociales,*” el otro

46. Ese es el caso en Espafia de aquellos ciudadanos en paro que habiendo
agotado las percepciones de los subsidios contributivo y asistencial de desempleo,
todavia no han alcanzado la edad requerida para optar a las pensiones de vejez no
contributivas. Sin embargo, en la mayoria de los casos y tras las valoraciones de los
trabajadores sociales, suelen recibir prestaciones «puente» que evitan la caida por
estos «agujeros» de la red.

47. Los otros niveles son los relativos a educacién, mantenimiento de ingre-
sos, salud, vivienda y formacion para el empleo. En la medida en que los cambios
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ambito importante de intervencién publica en la confecciéon de las
«mallas de seguridad». Los servicios sociales generales o de aten-
cién personal tienen como finalidad la de promover la mejora de
las condiciones de vida de los ciudadanos y su integracién social
(Kahn y Kamermam, 1980; Anttonen y Sipila, 1997).

En el caso de la Europa del Sur, buena parte del ultimo desa-
rrollo de los servicios sociales ha sido responsabilidad de los nive-
les regionales y locales de la administracién general, lo que ha sin-
tonizado con una légica de intervencién mas acorde con el caricter
plural de sus estados (Fargion, 1997, Moreno, 1997a). Las adminis-
traciones subestatales han introducido elementos de verificacién y
valoracién mas ajustados a las necesidades de los ciudadanos, en
su conjunto, y mas ceflidos a los niveles de precariedad de sus 4m-
bitos geograficos de actuacién. El desarrollo de los servicios socia-
les cumple, por tanto, una funcién de reforzamiento de las «mallas
de seguridad». El caso de Espana analizado a continuacién asi pa-
rece corroborarlo.

3.1. ASISTENCIA SOCIAL Y SERVICIOS SOCIALES
EN LA ESPANA AUTONOMICA

La Constitucién de 1978 marca el inicio del proceso de institu-
cionalizacién de los servicios sociales en la Esparfia democrética.
De acuerdo al articulo 148; 1.20, la asistencia social es una compe-
tencia exclusiva de las Comunidades Auténomas. Los poderes rela-
tivos a la legislacién basica y al régimen econémico del sistema de
seguridad social quedaron atribuidos al estado central. Sin perjui-
cio de ello, nacionalidades y regiones podian también ejercer com-
petencias ejecutivas en la gestién de aquellos programas contribu-
tivos de la seguridad social que pudieran ser transferidos a ellas
(art. 149; 1.17). Recuérdese que el texto constitucional ni definié ni
delimité especificamente ambas dreas de actuaciéon (asistencia so-
cial y servicios sociales). Ademas todas aquellas competencias no
relacionadas en la lista de «exclusiva» del estado central podian ser
requeridas por las Comunidades Auténomas (art. 149.3).

demograficos en Europa resaltan la importancia de los servicios sociales, se hace
necesario un nuevo marco analitico. Basandose en la teoria de Stein Rokkan, Jens
Alber (1995) ha propuesfo un nuevo programa investigador comparativo enfatizan-
do las relaciones centro-periferia e iglesia-estado.
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Dado el caracter flexible de las disposiciones constitucionales
—v la légica descentralizadora del «principio dispositivo»— todas
las Comunidades Auténomas reclamaron en sus Estatutos de Auto-
nomia un considerable nimero de servicios y funciones en las
areas de asistencia social, servicios sociales, desarrollo comunitario
y de atencién primaria, promocién social y, en general, politicas del
bienestar. Los tnicos servicios que las CC.AA. no solicitaron fueron
los correspondientes al Instituto Nacional de Servicios Sociales
(INSERSO). Sin embargo, durante el decenio de los afios noventa,
las competencias ejecutivas para gestionar practicamente todos los
servicios sociales del sistema contributivo también fueron transfe-
ridos a las Comunidades Auténomas.

Durante el periodo 1982-1993, y mediante iniciativas legislativas
autonémicas, se establecieron los sistemas regionales de servicios
sociales en nacionalidades y regiones. Tales leyes autonémicas inter-
pretaron extensivamente el concepto de asistencia social. Asumian
implicitamente que los servicios sociales también eran una compe-
tencia «exclusiva» de las Comunidades Auténomas. Consiguiente-
mente, todas las leyes autonémicas de servicios sociales apostaron
por servicios publicos integrales del bienestar, con acceso abierto y
sin restricciones para los ciudadanos residentes en sus respectivas
Comunidades. Se procuré incorporar la idea de «agregado del bie-
nestar» (véase capitulo 1.1) incentivando la participacién en la pro-
duccién subsidiaria de servicios sociales por parte de las organiza-
ciones no lucrativas,*® las cuales han sido subsidiadas en su mayor
parte por los poderes publicos autonémicos (Sarasa, 1997).

En los afios 1983-1984 el gobierno del PSOE intenté infructuo-
samente introducir una Ley Nacional de Servicios Sociales que in-
tegrase los servicios dispersos en el sistema contributivo de la se-
guridad social en un marco institucional unico y de gestién
centralizada. En 1986 el Tribunal Constitucional dictaminé que, a
pesar de las «competencias exclusivas» de nacionalidades y regio-
nes, la administracién central podria desarrollar programas de
asistencia social garantizando un trato equitativo entre las Comu-
nidades Auténomas (sentencia 146/86). Sin embargo, los mesogo-
biernos espafioles se consolidaron como protagonistas institucio-
nales del desarrollo de los programas del bienestar en Espafia,

48. Segun el estudio dirigido por José Ignacio Ruiz de Olabuénaga, el Tercer
Sector, constituido por instituciones y movimientos sociales sin danimo de lucro, po-
see un peso econémico entre el 6 y 7 % del PIB espanol.
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consecuencia del propio proceso descentralizador de la asistencia
social-(Agranoff, 1993, Casado et al., 1994, Goma y Subirats, 1998).

En 1987, un importante acuerdo entre los tres niveles de la ad-
ministracién publica se plasmé en la aprobacién del Plan Con-
certado para el Desarrollo de Prestaciones Bésicas de Servicios
Sociales de las Corporaciones Locales.* El plan posibilitaba la coo-
peracién intergubernamental con el objetivo de desarrollar servi-
cios de atencién primaria.>® En el afio 1988 comenzo el ciclo ex-
pansivo de los servicios sociales en Espafia y el considerable
incremento en el gasto publico del bienestar. Se creé entonces -el
Ministerio de Asuntos Sociales que llevé a cabo una labor de coor-
dinacién con los mesogobiernos autonémicos para el desarrollo de
los planes generales tales como los relativos a la vejez, drogadic-
cién, igualdad de oportunidad o juventud. No se trataban de leyes o
normas de desarrollo legislativo, pero su funcionalidad estribé en
allanar el camino para la futura transferencia del INSERSO a los
sistemas regionales de servicios sociales.

En paralelo al desarrollo de programas de asistencia y servicios
sociales protagonizado en gran medida por las Comunidades Auté-
nomas, las instancias centrales estatales auspiciaron otras medidas
de gran relevancia para el conjunto de la poblacién espanola: En
1990, la Cortes aprobaron la Ley de Pensiones No Contributivas de
la Seguridad Social (26/90) que establecié la concesién de subsi-
dios, previa la comprobacién de la carencia de medios, a todos los
ciudadanos mayores de 65 afios y discapacitados a los que no cu-
briese el régimen contributivo de la seguridad social, asi como a
sus familiares dependientes.®! La cuantia de dichas pensiones al-
canzaba un 53 % del salario minimo interprofesional.>?

"49. El Plan no fue suscrito por la Comunidad Auténoma Vasca dado que no
acepté financiamiento condicionado o categérico para el desarrollo de la red de cen-
tros de atencién primaria en Euskadi. Recuérdese que el financiamiento anual del
«Plan» se comparte con cargos presupuestarios a los niveles local, regional y central
implicados. '

50. Los servicios municipales a desarrollar abarcaban las 4reas de a) informa-
cién y asesoramiento; b) servicios sociales de dia para discapacitados y mayores; ¢)
centro de acogida para mujeres maltratadas, madres solteras, huérfanos o menores
maltratados y centro para transeudntes; y d) prevencién e integracion social.

51. Durante el perfodo 1980-1992, dos millones y medio de nuevos pensionis-
tas hicieron incrementar el nimero total hasta aproximadamente siete millones
doscientos mil (de los cuales 2,1 millones eran contributivos y 0,4 no contributivos).

52. Recuérdese que el salario minimo habia disminuido desde un 77,5 % del
PIB per cdpita, en 1980, a un 52,5 % en 1992 (Cruz Roche, 1994).
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Ademas del desarrollo de las redes autonémicas de servicios so-
ciales, con la asuncién de tareas ejecutivas y de gestién de los servi-
cios sociales otrora dependiente de la seguridad social, nacionali-
dades y regiones han implantado nuevas politicas sociales de
caracter asistencial. A la misceldnea de subsidios heredados de los
tradicionales programas de beneficencia publica, y a la administra-
cién de las pensiones no contributivas, las Comunidades han con-
tribuido con politicas innovadoras, como son los programas de los
IMIs. Otras prestaciones de tipo asistemdtico y contingencial son
provistas, preferentemente en el ambito municipal, a ciudadanos
en estado de necesidad inmediata. Todo ello ha conformado una
«malla de seguridad» en Espafia de composicién fragmentada pero
comprensiva en vias de consolidacién. La gran expansién de asis-
tencia social y servicios sociales se manifiesta en una dualizacién
de iure entre trabajadores con empleos estables (insiders) y aquellos
otros ciudadanos excluidos del mercado laboral formal. Empero,
ambas dimensiones estan interrelacionadas de facto formando un
agregado publico de provisién del bienestar.

El establecimiento de redes regionales de servicios sociales in-
tegrales ha posibilitado el desarrollo de un mayor nimero de politi-
cas sociales y, por ende, de bienestar para aquellos ciudadanos maés
-empobrecidos. En el caso de Esparia, extensible a otros paises de la
Europa del Sur, sus sistemas han seguido pautas inductivas y de
paulatina adicién de nuevos programas a los ya existentes. Algunos
de estos ultimos han sido claramente innovadores y han sabido
adaptarse mejor a las caracteristicas de los ambitos subestatales.
Sucede también que la pluralidad de actuaciones por razones de
reorganizacién politica territorial ha producido en ocasiones resul-
tados no queridos. Con caracter general, el analisis de los efectos
inintencionados y hasta perversos es crucial en la labor del investi-
gador social para facilitar la labor de conocimiento del decisor pu-
blico (policy-maker) y reorientar, en su caso, nuevos programas a
actuaciones. La siguiente seccién se ocupa de dichos efectos, asi
como de «apropiaciones indebidas» utilizando como ilustracién de
las mismas el conocido como «efecto Mateo».
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4. Resultados no queridos y apropiaciones indebidas

El predicamento de los microparadigmas econdémicos en el
analisis de politicas publicas (policy analysis) ha sido notable desde
mediados de los afios sesenta y, en particular, con el desarrollo de
la escuela norteamericana de la «eleccion publica» (public choice).
Este enfoque pretende aplicar métodos econémicos a la vida politi-
ca al considerar el mercado como centro asignador también de re-
cursos politicos e institucionales. Su maxima preocupacion es el ri-
gor presupuestario y su principal asuncién es la de un ciudadano
racional y maximizador de su interés propio. De acuerdo a tales
planteamientos los funcionarios o servidores civiles (civil servants)
deben atender a las demandas expresadas por los individuos e in-
termediada por partidos, grupos de interés y/o de presién.>® Un
problema en nuestra area de analisis confrontado por la doctrina
de la «eleccién publica» es el relativo a los bienes piiblicos, los cua-
les por su propia naturaleza no son susceptibles de apropiacién
privada, o su valor ha sido generado por las contribuciones de va-
rias generaciones de ciudadanos (caso de los sistemas de pensiones
publicas).>*

Existen visiones alternativas, o cuando menos complementa-
rias, al del economicismo maximizador del autointerés indivi-
dual.’® El énfasis de estos enfoques se realiza con respecto a la con-
dicién social de los ciudadanos como sujetos de solidaridad y de
responsabilidad colectiva (véase capitulo 4.1). Sucede, empero, que

53. Segun los postulados normativos de la «eleccion publica» se juzga que un
sistema politico serd mas deseable cuanto mas facilite el intercambio voluntario y
proporcione relaciones entre costes privados y prestaciones provistas publicamente
(pero privadamente consumidas) (Buchanan, 1977).

54. Ademés, en el proceso de agregacién de preferencias individuales los
usuarios/consumidores/votantes no siempre disponen de incentivos para manifestar
sus preferencias ni convienen en contribuir a la financiacién del bien publico, aun-
que si pueden estar dispuestos a disfrutarlo individualmente. En una situacién limi-
te este incentivo para comportarse como free-riders (gorrones o polizones) podria
ser el causante de la no-provisién del bien publico, de la cual puede depender el bie-
nestar basico de otros conciudadanos.

55. Recordando a Wilfredo Pareto (1916), habria que sefialar que la economia
sélo trata de un aspecto de la acciéon humana; a saber, la acciéon l6gica que constitu-
ye la eleccién racional del medio mas apropiado para Ja consecucién de un fin dado.
La sociologia, sin embargo, trata también de acciones no légicas —aunque puedan
tener sentido o intencion en la visién weberiana~— y que no se deducen simplemen-
te de la observacién metédica.
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los efectos de las politicas piblicas no siempre son concordantes
con los objetivos perseguidos inicialmente. A pesar de que las in-
tenciones puedan ser de auspiciar mayores y mejores estados de
bienestar general, la apropiacién particularista de bienes publicos,
o el disfrute egoista por ciertos grupos aventajados de recursos des-
tinados a los ciudadanos en precario puede agrietar peligrosamen-
te las bases econémicas, morales y politicas de los sistemas de
proteccion social. Ademas tales resultados no queridos influyen po-
derosamente en una percepcién negativa de los programas de ayu-
da a los menos favorecidos y. contribuyen a «validar» enfoques
como los de la «eleccién piblica» y otros de andloga naturaleza in-
dividualizadora.

Ciertamente, y como sucede con otros programas de interven-
cién publica, las dindmicas sociales suscitadas con la implantacién
de las politicas de las «iltimas redes» pueden generar resultados
(outcomes) muy diversos de los perseguidos inicialmente. Ello se
manifiesta, por ejemplo, en las dificultades para transformar las
«mallas» en «trampolines» para aquellos ciudadanos que habian
caido en la precariedad desde posiciones «normalizadas». Otros ca-
sos afectan a los dispares resultados producidos por las actuacio-
nes de las administraciones puiblicas con programas de una indole
similar en distintos ambitos geogréficos o niveles gubernamenta-
les. En ocasiones sucede que los programas estan eficazmente dise-
fiados pero grupos en posiciones de influencia, e incluso con capa-
cidad de «veto», los paralizan o se apropian «indebidamente» de
los beneficios pretendidos para otros en caso de implementarse fi-
nalmente.

Esta seccién no pretende confeccionar un -elenco amplio de si-
tuacionés donde «resultados no queridos» y «apropiaciones inde-
bidas» se configuran como trampas del bienestar.>® El nimero de
ellas es amplio y su naturaleza fluctuante, es decir, sus efectos
alimentan las tesis de una mayor particularizacién del bienestar
en un modo que refleja las posiciones de ventaja de ciertos grupos
sobre otros por su mayor capacidad de influencia. En las paginas
que siguen, y tras una referencia puntual al desafio de acometer

56. Para Maurizio Ferrera las «trampas» o trappole del welfare (1998) pueden
llegar a socavar los fundamentos de los sistemas de proteccién social europeos. Mas
alla de reformas puntuales, se hace necesaria una amplia reforma del estado social
con la redefinicién de riesgos y necesidades acreedoras de la ayuda publica en evi-
tacién de «apropiaciones indebidas» por parte de colectivos sobreprotegidos.
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procesos permanentes de evaluacién programatica en la implan-
tacién de politicas de la «malla de seguridad», se ilustrara con
ejemplos puntuales algunas situaciones indeseadas para concluir
con una referencia al dilema social conocido como el «efecto
Mateo».

Como ya se ha mencionado en la seccién anterior, a la evalua-
cién suele otorgarsele un carécter finalista en el ciclo de las politi-
cas publicas. Es decir, una vez implementado el programa se busca
contrastar la adecuacién de la politica a los objetivos iniciales, asi
como sus costes con relacién a otros programas alternativos. Con-
tribuye, por tanto, a decidir si un programa debe mantenerse y se-
guir desarrollandose o no y, en caso afirmativo, en qué medida.”’
La evaluacion formativa, por su parte, persigue generar un flujo de
informacién relativa al grado de cumplimiento de un programa o
politica respecto de sus fines. Se ocupa, pues, del proceso en si. La
evaluacién formativa requiere un alto grado de conocimiento de
los multiples aspectos presentes en los programas o politicas a
desarrollar, lo cual provoca no pocas reticencias entre los propios
policy-makers. Estos, en ocasiones decididos partidarios y activos
«agitadores» en la puesta en vigor de politicas para los mas des-
favorecidos, no alcanzan a comprender su responsabilidad estra-
tégica en los procesos de legitimacion social de tales programas.
Sucede, en este sentido, que la tarea de una continua evaluacién
de politicas con altos riesgos de ser apropiadas indebidamente
o de provocar resultados indeseados se convierte en asunto de la
maxima importancia, precisamente en paises con falta de tradicién
evaluadora.

Entre los temas de discusién de relevancia para federaciones o
paises federalizantes, como Esparia,’® el relativo al «turismo del
bienestar»-ha concitado cierto debate académico y politico. Se ar-

57. Por lo general, los estudios de evaluacién suelen hacer hincapié en el pro-
blema de la «no-utilizacién» o desaprovechamiento de los resultados (Patton, 1987).
Recuérdese, asimismo, que ademas de los usos explicitos de la labor evaluadora
existen otros de carécter espurio, tales como demostrar que la politica o el progra-
ma ha sido acertado, justificar gastos presupuestados, satisfacer las demandas de
los funcionarios responsables, o retrasar la decisién de poner en marcha una nueva
politica o programa mediante la peticién de evaluaciones «justificativas» (Moreno y
Ziglio, 1990).

58. El proceso de federalizacién del Estado de las Autonomias en Espafa se
desarrolla de acuerdo a un modelo de «concurrencia multiple etnoterritorial» (Mo-
reno, 1997a).
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guye que los distintos niveles de elegibilidad y generosidad de los
sistemas regionales pueden incentivar a que los potenciales benefi-
ciarios de las «tltimas redes» protectoras cambien de residencia a
fin de obtener los subsidios y servicios sociales mas generosos. En
Estados Unidos, por ejemplo, al tratarse de un mismo pais donde la
movilidad geografica es muy considerable, con un idioma comun
en todo el territorio federal, y con unos habitos sociales bastante
estandarizados, las mudanzas entre estados no suponen grandes
inconvenientes personales. Una filosofia vivencial altamente indivi-
dualizada y unas pautas «desfamiliarizadoras» de emancipacién de
los jévenes contribuyen, asimismo, a relajar los ligdmenes afectivos
y los anclajes geograficos.

La situacién aparece con perfiles diferenciados en Europa. En
Espana, por ejemplo, algunas Comunidades Auténomas «ricas»
han ido tejiendo gradualmente, y aun de manera fragmentaria,
«mallas de seguridad» con una panoplia de politicas de rentas mi-
nimas, trabajo social protegido y servicios sociales de atencién
personal que no son homogéneas entre unas y otras. Segun las te-
sis del «turismo del bienestar» cabria esperar que pobres y exclui-
dos trasladasen su residencia a aquellas Comunidades con niveles
de proteccién social mas comprensivos y generosos, en particular
las regidas por el sistema de concierto fiscal (Pais Vasco y Na-
varra).

No se le escapa al lector que, ante semejante eventualidad, la
sobrecarga presupuestaria para las Comunidades Auténomas «ge-
nerosas» seria un factor disuasorio para la expansién de ulteriores
programas de «dltimas redes». Sin embargo, lejos de tal reduccio-
nismo economicista, los ciudadanos precarios permanecen radica-
dos en sus lugares de residencia, salvo aquellos colectivos tradicio-
nalmente ambulantes (ej.: gitanos). Influyen sobremanera en
dichos patrones existenciales el influjo de las poderosas culturas lo-
cales, el papel central de la familia (nuclear y extensa) en la pro-
duccién y distribucién de bienestar, asi como el apoyo emocional y
material de redes formales e informales de amigos consolidada en
largos procesos de convivencia y socializacién en comun.>

59. Las leyes y decretos autonémicos han introducido algunas restricciones de
tipo legal para la percepcién de prestaciones sociales, como es la exigencia de un pe-
riodo minimo de empadronamiento y residencia en sus localidades y regiones. Sin
embargo, tales limitaciones legales no parecen ser la causa principal de la muy es-
casa movilidad territorial en Espana, sobre todo de caracter laboral.
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En contraste con los efectos del «turismo del bienestar», los li-
mites culturales a la movilidad del bienestar conllevan el riesgo de
reproducir espacialmente situaciones de precariedad. Es decir,
existe la posibilidad de una localizacién de la precariedad que se
perpetie geograficamente, bien sea en asentamientos pobres tradi-
cionales o en nucleos poblacionales de aluvién. La intervencién de
instancias centrales, o de mecanismos institucionales de nivelacién
horizontal, persigue evitar la concentracién de la pobreza en areas
depauperadas en un proceso que se realimenta con el paso del
tiempo.

Entre los efectos no queridos que contribuyen a fijar territorial-
mente las areas de precariedad cabe identificar a aquellos que son
producto de la accién de los recursos no gubernamentales. Como
ya se ha indicado, en las sociedades mediterraneas los apoyos pri-
vados provenientes de la sociedad civil sirven para superar situa-
ciones de precariedad y desestructuracién personal. Las asociacio-
nes de altruismo organizado, las iglesias, la parentela, las redes de
amigos y los grupos étnicos, contintian desarrollando funciones
de socorro a los mas necesitados. Sin embargo, las actuaciones del
altruismo organizado y de los grupos sociales primarios contribuye
en ocasiones a consolidar una visién restringida del auxilio de ca-
racter paliativo. En algunas situaciones auspician una concentra-
cién de sus recursos en areas marginales con evidente peligro de
«guetizacién» en barrios depauperados y marginalizados.

Otra eventualidad que puede servir de ilustracién de «apropia-
ciones indebidas» en el reparto equitativo de las politicas de bie-
nestar es el que acontece a colectivos que han pasado de situacio-
nes de gran necesidad en el pasado a otra de relativa ausencia de
riesgos en tiempos recientes. No cabe duda que las personas mayo-
res han constituido siempre un sector de la poblacién expuesto a
imponderables materiales y a una mayor atencién sociosanitaria.
En la actualidad su «calidad de vida» se ha acrecentado considera-
blemente como vienen a corroborar los indices de esperanza de
vida en los paises del primer mundo (véase cuadro 3.2). La mayor
capacidad de presién politica de sus intermediarios politicos en
aquellas sociedades de tipo «gerontocratico», como es el caso de
Italia, han abocado a sus sistemas de proteccién a un peligroso de-
sequilibrio financiero. Los déficits publicos contraidos por el pago
de las pensiones de jubilacién y un reparto del gasto social bienes-
tar menos equitativo intergeneracionalmente amenaza la sostenibi-
lidad de sus estados del bienestar.



156 CIUDADANOS PRECARIOS

CUADRO 3.2. Esperanza de vida en los paises de la UE

Esperanza de vida Esperanza de vida

al nacer (asios) al nacer (avios)
1970 1997 A(1970-1997) 1997

Hombres Mujeres
Alemania 70,8 77,2 +6,4 73,9 80,2
Austria 70,1 77,0 +6,9 73,7 80,2
Bélgica 71,1 77,2 +6,1 73,8 80,6
Dinamarca 73,2 75,7 +2,5 73,0 78,3
Espana 72,2 78,0 +5,8 74,5 81,5
Finlandia 70,1 76,8 +6,7 73,0 80,6
Francia 71,9 78,1 +6,2 74,2 82,0
Grecia 71,7 78,1 +6,4 75,6 80,7
Irlanda 71,2 76,3 +5,1 73,6 79,2
Italia 71,5 78,2 +6,7 75,0 81,2
Luxemburgo 70,3 76,7 +6,4 73,3 79,9
Paises Bajos 73,7 77,9 +4,2 75,0 80,7
Portugal 67,1 75,3 18,2 71,8 78,8
Reino Unido 71,7 77,2 +5,5 74,5 79,8
Suecia 74,4 78,5 +4,1 76,3 80,8

Fuente: PNUD (1999, pp. 138, 168).

Se ha generalizado una cierta creencia de que los desequilibrios
en las sociedades con sistemas de seguridad social son fundamen-
talmente de caracter sectorial. Es decir, que las desproporciones
vienen determinadas por el desigual reparto de beneficios sociales
entre los trabajadores con empleos estables (insiders) y aquellos en
situacién de precariedad laboral, o aun excluidos del trabajo for-
mal remunerado (outsiders). Pero existen también desequilibrios
intergeneracionales, algunos de los cuales han variado de distinta
manera con el paso del tiempo. La vejez, por ejemplo, ha constitui-
do una de las principales categorias de riesgo, si bien cabe cuestio-
narse si se puede seguir considerando como tal.

Recuérdese que las categorias de riesgo son aquellas que se
identifican y se atribuyen intereses comunes segtn las relaciones
que comparten respecto a los medios de seguridad, y segtin su posi-
cién a favor o en contra de la redistribucién del riesgo que un siste-
ma dado de seguridad social ofrece (Baldwin, 1992). El perfil del
grupo dependera de la incidencia del riesgo y de su capacidad para
depender de si mismo. Los conflictos que se han producido alrede-
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dor de la redistribucién del riesgo junto con los modos particulares
de construir la seguridad social son los que han moldeado los inte-
reses redistributivos.®® Ademas, las clases y las categorias de riesgo
se han entrecruzado de modo diverso cristalizando en coaliciones
de intereses que han conformado estructuras de intereses comple-
jas y variadas,®! como la situacion de «ventaja» de jubilados y pen-
sionistas ilustra en algunos paises.

Con el paso del tiempo lo que en un principio se materializé en
un gasto social para atender los riesgos vitales de los mayores, me-
diante prestaciones monetarias en forma de pensiones (o pre-pensio-
nes)®? de jubilacién, ha adquirido en ocasiones una dinamica incre-
mental «desenfrenada» que impide el desarrollo de politicas de
ayuda a ciudadanos precarios de otros grupos de edad.®? Tales dese-
quilibrios han afectado las posibilidades de mejora en las condicio-
nes de vida y de trabajo de las generaciones de jévenes o de las muje-
res trabajadoras en los grupos de edad intermedios, pongamos por
caso. También ha repercutido negativamente en el desarrollo de ser-
vicios sociales como puede ser el caso de los mayores dependientes,
un colectivo cuya atencién y cuidados tiene una amplia repercusién
y proyeccién de futuro (Rodriguez Cabrero, 2000).

El caso de Italia es manifiestamente ilustrativo de los desequili-
brios intergeneracionales en el reparto de beneficios y cargas de
protecciéon social. Segin datos de la Comisién Europea de 1995,
més del 15 % del PIB italiane se destinaba al pago de pensiones de

60. Las clases sociales pueden ser actores de estas batallas de redistribucién
de las incertidumbres, pero en la medida en que lo hagan como categoria de riesgo.
Los intereses de las clases en tanto que categorias de riesgo no son algo fijo sino que
varian en los diferentes contextos histéricos en que se plantean.

61. La transmisién de los intereses del bienestar al nivel politico ha sido en
ocasiones prolija, lo que para el cientifico social hace mas problematica su decons-
truccion analitica. Para los tribunales, la reinterpretacién entre derechos subjetivos
y derechos subjetivables de la seguridad social ha implicado normaimente un reco-
nocimiento de las pensiones para los solicitantes, independientemente de las cotiza-
ciones efectuadas al sistema o de sus necesidades. En el caso italiano a tal «princi-
pio» legal se le ha denominado automatismo delle prestazioni.

62. En Italia, las antiguas penzione di anzianita, por ejemplo, eran amparadas
legalmente para aquellos trabajadores cotizantes durante 35 afios (20 afios en el
caso de los funcionarios), y compatibles con otras rentas salariales tras alcanzar la
edad de jubilacién.

63. La situacién financiera de los sistemas de seguridad social empeord en al-
gunos paises europeos con la generalizacion del criterio de reparto (pay-as-you-go),
mediante el cual ciudadanos que no estaban en «categorias de riesgo» comenzaron
a recibir pensiones aunque no hubieran cotizado previamente.



158 CIUDADANOS PRECARIOS

vejez y supervivientes (la media de la EU era del 11,9 %, siendo la
correspondiente a Espana del 9,4 %). Dicho porcentaje era con di-
ferencia el mas alto en la Unién Europea y constituia casi dos ter-
ceras partes del total de gasto social italiano. La intensidad de las
pensiones, es decir el porcentaje respecto a la renta media por ha-
bitante, era también el méas alto junto a las pensiones griegas (en
torno al 78 %) (Moreno, 1998a).

Los déficit crénicos provocados por el financiamiento de las
pensiones en Italia fueron principales causantes de un endeuda-
miento publico que llegé a alcanzar el 125 % de PIB. Merced a las
presiones de rigor presupuestario establecidas por el Tratado de
Maastricht y con el objetivo de acceder al grupo de paises constitu-
tivos de la Unién Econémica y Monetaria (zona euro), los sucesi-
vos gobiernos italianos han intentado «racionalizar» el gasto social
con la introduccién de diversas reformas y una mayor equivalencia
actuarial entre cotizaciones y retribuciones individuales.®* El obje-
tivo de las reformas del stato sociale no ha sido otro que tratar de
adecuarse al razonamiento de «pii ai figli, meno ai padri» (mas a
los hijos, menos a los padres) (Rossi, 1997). Sin embargo, a pesar
de los intentos por auspiciar un debate racionalizador, los «intere-
ses creados» se han manifestado con una gran capacidad de veto,
lo que ha contado con el apoyo de los sindicatos y de un sistema
partitocratico cuyos representantes son en promedio los de mayor
edad de toda la Unién Europea. Subyace en la discusién de las
«apropiaciones indebidas» la cuestién de si «categorias de riesgo»
como la correspondiente a la vejez ha dejado de ser tal, o si han al-
canzado una situacién de sobreproteccién en lo que hace referen-
cia a los insiders o empleados con trabajos estables y con plenos de-
rechos asegurativos.

Podra argtiirse al respecto que las particularidades del régimen de
bienestar mediterraneo permiten que la familia se convierta en redis-
tribuidor de rentas y oportunidades vitales entre los miembros de las
unidades convivenciales (resource pooling, o puesta en comun de re-
cursos, y de soft budgeting, o presupuestacién flexibles). Se tratan de
practicas que implican transferencias de rentas entre los mayores y
los mas jévenes, en muchos casos mediante transmisiones patrimo-
niales, donaciones o transferencias asistemadticas y contingenciales

64. Lo que se ha reflejado en una leve pero significativa reduccion de las ad-
ministraciones publicas en los altimos afios: 116 %, en 1998, y 115 %, en 1999, en
porcentajes del PIB.
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de dificil seguimiento estadistico. Como argumento politico de peso
para propiciar una reestructuracién en el sesgo de los gastos sociales
en paises como Italia deberia considerarse la fuerte carga simbélica
que para la legitimidad futura de su estado del bienestar haria visible
la mayor participacién de jévenes, mujeres trabajadoras y ciudada-
nos precarios en el reparto de la «tarta» del bienestar publico.

No cabe esperar que los procesos de racionalizacién de los sis-
temas de proteccién social en Europa queden exentos de fuertes
fricciones entre sectores sociales y grupos de edad. Sucede que la
opinién publica escapa frecuentemente a los pormenores de los
efectos «ocultos» de las politicas publicas. Se hace conveniente
para el cientifico social fijar su atencién en el afloramiento de cla-
ves interpretativas respecto de aquellos efectos indeseados o inde-
bidos de amplia repercusién para el conjunto social. A continua-
cién se pasa revista a uno de los que ha mostrado una mayor
contumacia en su capacidad de modificar las intenciones origina-
les de politicas y programas destinados a los ciudadanos precarios.

4.1. EL «EFECTO MATEO»

Toma su denominacién en alusién a la asercién del Evangelio
de San Mateo de que «... a cualquiera que tiene, se le dar4, y tendra
mas; pero al que no tiene, aun lo que tiene le serd quitado»
(13:12).9 Se quiere significar con ello que los sectores sociales con
mayores recursos materiales y con mejores instrumentos para su
apropiacion, se benefician desproporcionadamente de programas y
politicas a menudo disefiados para las clases méas empobrecidas o
humildes. Es decir, desde posiciones institucionales de poder e in-
fluencia maximizan su accién respecto a aquellos ciudadanos con
iguales o preferentes derechos de acceso, pero que carecen de la in-
formacién precisa o de redes de apoyo y patronazgo. Los grupos en
desventaja comparativa recurren en ocasiones a la labor de inter-
mediacion de redes de influencia o grupos de poder de acuerdo a
practicas clientelares, y de intercambio social de «favores», proce-

65. Robert Merton aludié al «efecto Mateo» como plus de reconocimiento y
recompensas que recibian los cientificos que ya poseian una reputacion y un estatus
consolidado. Un plus que se detraia de los cientificos jévenes que no habian conse-
guido un minimo nivel de notoriedad. El «efecto Matilde», por su parte, hacfa refe-
rencia a una desigualdad analoga respecto al género y a la posicién subordinada de
las mujeres.
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sos que refuerzan las posiciones de ventaja de los ciudadanos y
grupos con mayores y mejores recursos sociales y econémicos. De
resultas de todo ello, los ciudadanos que gozan privadamente de
una mejor situacién socioeconémica se benefician también de los
mejores recursos publicos.

El «efecto Mateo» es un fenémeno de apropiacion caracteristi-
co de la denominada por John Kenneth Galbraith como satisfac-
tion culture («cultura de la satisfaccion»), ya que hace posible que
sean precisamente las clases acomodadas las que a la postre aca-
ban obteniendo mejores niveles de satisfaccién vital (well-being) ge-
nerados por el estado del bienestar y las politicas sociales destina-
das a los menos favorecidos. El argumento de que el estado del
bienestar habia provisto de mayor grado de utilidad marginal en
prestaciones y servicios a las clases populares en perjuicio de los
ciudadanos més acomodados, por efecto de la redistribucién de
rentas, no ha sido validado por las practicas responsables del «efec-
to Mateo». Tampoco cabe considerar como accidentes o efectos
perversos los beneficios extraidos por las clases medias del estado
del bienestar. En realidad las clases medias no sélo han canalizado
sus intereses en la seguridad social, sino que han realizado un me-
jor aprovechamiento de los recursos ptiblicos provistos por los es-
tados del bienestar.

Las estructuras de poder en las sociedades democraticas cristali-
zan en procesos de distribucién en un modo tal que las clases medias
parten con ventajas comparativas en su pugna por conseguir mayo-
res grados de autosatisfaccién y de rentabilidad socioeconémica. El
elenco de situaciones que asf lo confirman es extenso. Asf sucede,
por ejemplo, con las lamadas viviendas de proteccién social las cua-
les son accesibles solamente para aquellos ciudadanos con «algin»
recurso economico o capacidad de crédito para poder afrontar los
menores costes de ocupacién, pero costes.al fin y al cabo. Ademads de
las vacaciones laborales, en algunos paises se recomienda seguir pe-
riédicamente estancias de cura en balnearios o disfrutar de periodos
sabaticos, con cargo a la seguridad social. Naturalmente aquellos
ciudadanos que no pueden permitirse disponer de mds dias libres, o
que incluso no disponen de vacaciones, ven imposibilitadas de facto
el disfrute de tales programas financiados con dineros publicos. Las
becas gratuitas para cursar estudios universitarios son igualmente
inaccesibles para aquellos ciudadanos que no puedan sufragarse, por
ejemplo, su estancia fuera del hogar familiar. Las fuertes inversiones
en la red viaria de las ciudades y la consiguiente incentivacién del
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transporte individual suelen perjudicar a los usuarios del transporte
colectivo, amén de ser perniciosas para la salud de las personas y
onerosas para el gasto sanitario publico.

Pero es justamente en el area del bienestar y en la aplicacién de
politicas sociales para los méas desfavorecidos donde el «efecto Ma-
teo» puede manifestarse de una manera mas perversa. Asi, y de
acuerdo a su peculiar légica de apropiacién indebida, situaciones
que comportan una aplicacién de jure de normas o baremos «obje-
tivos» por los trabajadores sociales encargados pueden convertirse
en una barrera infranqueable para que los destinatarios se benefi-
cien de facto de los programas en igualdad de oportunidades.
Como ejemplo ilustrativo consideremos las situaciones dispares de
dos mujeres solicitando ayudas de rentas minimas garantizadas:
una soportando cargas familiares, con una familia con poder ad-
quisitivo medio, de la cual obtiene apoyo econémico, asi como de
su ex marido, con nivel educativo elevado, con una red de amista-
des, con experiencia laboral y que desarrolla actividades econémi-
cas en la economia «sumergida» de forma intermitente. La otra
mujer es madre de una familia, con antecedentes de malos tratos,
con el cényuge en la cércel, analfabeta y con experiencia laboral
tan s6lo en empleos informales y marginales. Pues bien, ambas
mujeres disfrutarfan de la misma prestacién de ingresos minimos
de cumplirse a rajatabla las disposiciones vigentes de alguno de los
programas IMI implantados por las Comunidades Auténomas
(Arriba, 1999).

La incidencia del trabajo social en la adecuacién puntual de la
normativa vigente a las situaciones cambiantes de los beneficiarios
es una variable de la maxima importancia en limitacién del «efecto
Mateo». Sin embargo, su capacidad de maniobra estd a menudo
maniatada por una rigidez burocrética que dificulta el acceso de
los méas necesitados a los programas disefiados selectivamente para
ellos, y los de acceso sin restricciones que requieren procesos de
comprobacién de medios y recursos (means-testing). En la realidad
del trabajo social sucede con frecuencia, y en una variada casuisti-
ca de formas y maneras, lo que se ha descrito graficamente como
«pobre es el que no sabe hacer una instancia».®® (Casado, 1986).

66. Los créditos del Fondo Social Europeo llegan con mayor dificultad a los
paises y regiones mas empobrecidos de la Unién Europea. En cambio los obtienen
mas facilmente quienes mejor estan capacitados para maniobrar en la «jungla buro-
cratica» comunitaria.
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De la permanente evaluacién de las politicas sociales para los
mas desfavorecidos, asi como del puntual escrutinio de las partes
implicadas, y del debate entre administradores, administrados y
expertos puede esperarse una minoracion de los efectos indeseados
y las apropiaciones indebidas entre colectivos de usuarios del bie-
nestar publico. En juego esta el apoyo mutuo entre clases sociales,
categorias y grupos de riesgo. No deberia esperarse, sin embargo,
una eliminacién automatica de los efectos mas perversos genera-
dos por dichas practicas sin la renovacién y soporte de un acuerdo
social forjado entre la conciliacién de bienestar y progreso. Las ba-
ses morales, econdémicas y politicas del mismo son analizadas en el
préximo capitulo.




CapriTULO 4

BIENESTAR Y PROGRESO, PACTO EN TRANSITO

Como mecanismo regulador de la economia e institucién legiti-
madora de la desigualdad social, el estado del bienestar ha refleja-
do una crisis relativa en el transito al tercer milenio. Sin embargo,
sus objetivos de cohesién, legitimacién y paz sociales han perma-
necido como principios guia de su desarrollo futuro en las demo-
cracias industriales avanzadas.

La situacién creada por los desajustes fiscales de los estados,
agudizada por la disparidad entre una demanda de mas y mejores
servicios publicos y una renuencia de ciertos sectores de ciudada-
nos a asumir mayores impuestos para su financiacién, expuso los
limites del pacto social que caracterizé la «<Epoca Dorada» del capi-
talismo del bienestar durante los anos sesenta. Hasta mediados de
los afios setenta, el desarrollo del estado del bienestar fue capaz de
procurar mayores indices de empleo y consumo con la expansién
de programas de servicios sociales, educativos y sanitarios. Se ge-
neralizé la implantacién de politicas contra la pobreza, de discri-
minacién positiva respecto a grupos tradicionalmente relegados, o
de prestaciones asistenciales y servicios sociales. Pero dicha situa-
cién se vio abocada a una readaptacién en los afios ochenta, conse-
cuencia de la aludida «sobrecarga gubernamental».

Las propuestas por la mercantilizacién del bienestar social, asi
como su interpretacién en clave de individualismo posesivo y dar-
winismo social, gozaron de cierto predicamento durante la ofensi-
va ideolégica «neoliberal» de los afios ochenta, pero fueron atem-
peradas por electores y actores sociales durante los afios noventa.
Los limites a las necesarias reformas de los estados del bienestar
aparecen enmarcados por los objetivos de preservar los niveles ya
adquiridos de satisfaccion vital (well-being) de los ciudadanos, asi
como de mantener ritmos sostenibles de crecimiento econémico.

Nuevas actitudes y estilos de vida en las sociedades «postindus-
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triales» se han combinado con cambiantes roles sociales, principal-
mente de mujeres y voluntarios, en la economia formal, informal y
doméstica del bienestar. Dichas transformaciones en curso no de-
ben ser interpretadas en modo simplista como la génesis de un tipo
de welfare posmodernista.

La renovacién del pacto entre bienestar y progreso aparece
como un desafio ineludible a fin de conciliar crecimiento econémi-
co y mejores condiciones de vida ciudadana. La adecuacién de di-
cho contrato social conlleva en los niveles estatales una reorganiza-
cién funcional del agregado social (social mix), con un mayor
protagonismo de los sectores altruista y lucrativo, y adecuando las
transformaciones en curso de familia y hogares como unidades so-
ciales primarias de produccién y distribucién del bienestar. Ade-
mas, el mayor protagonismo de los niveles administrativos subesta-
tales —mesogobiernos y municipio— implica una readaptacién
espacial de cometidos y responsabilidades en la provisiéon publica
de politicas sociales.

En el contexto mundial, los procesos de globalizacion econémi-
ca han generado nuevos condicionamientos en la geopolitica y el
orden financiero internacional, acelerados por el final de la polari-
zacion entre los modelos del Este y el Oeste. A su vez, la dicotomia
Norte y Sur entre prosperidad y subdesarrollo ha expuesto la pe-
rentoria necesidad de una mayor integracién social a nivel planeta-
rio. Integracién que se ha erigido en estandarte ideoldgico poliva-
lente de diversas y variadas opciones politicas en el inicio del tercer
milenio.

En las sociedades «postindustriales» la integracién social por la
via laboral contintia considerandose como categorfa normativa-
mente superior y preferida a la mera aplicacién de recursos ciuda-
danos basados en criterios redistributivos. Asuntos como la flexibi-
lizacién laboral, posibilitadora de una sintesis entre la rigidez
continental europea y la desregularizacién anglosajona, se han
convertido en objeto principal de andlisis académicos y de estra-
tegias programaticas de la denominada «tercera via» (véase sec-
cién 3.1).

El trabajo formal remunerado permanece, por tanto, como
principal estructurante social del posfordismo. En realidad la pers-
pectiva «postindustrial» comparte con el viejo ideario fordista su
rasgo ideoldgico mas caracteristico: la conversién de los trabajado-
res en fuerzas de produccién y consumo de la sociedad. A tal fin, el
empleo dependiente sigue considerandose el cauce principal de in-
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tegracién social y realizacién personal para la mayor parte de los
ciudadanos (Esping-Andersen, 1999).

No extrafa, por tanto, que la mayor parte de los debates socia-
les durante los afios noventa haya girado en torno a la creacién de
empleo, a la incentivacién laboral, o al «retorno al trabajo remune-
rado desde el bienestar subsidiado» (from welfare to workfare). La
altima discusién sobre el reparto del trabajo en Europa ilustra la
renovada glorificacién del trabajo, principal cauce de integracién
social comunmente aceptado en todos los regimenes del capitalis-
mo del bienestar. Analicemos brevemente este asunto.

Es innegable que cada vez se requiere una menor mano de obra
para maximizar la produccién de bienes y servicios,! circunstancia
que ha sido consecuencia en gran parte de la existencia de un clima
social propicio al cambio e innovaciones tecnoldgicas durante el
periodo 1950-1980. Una vez desatada la tercera revolucién indus-
trial,? los procesos de adaptacién laboral han requerido de una for-
macién continuada en las técnicas productivas de la sociedad in-
formacional y reticular (Castells, 1996).

La eclosién de nuevos nichos laborales ligados al desarrollo de
las «nuevas tecnologias» se ha mostrado insuficiente para poder
ofrecer alternativas laborables a los colectivos de asalariados de
baja cualificacion o en actividades tradicionales no «reciclables».
Para muchos trabajadores de «cuello azul» las opciones laborales
disponibles, basadas en estrictos criterios de racionalidad econé-
mica, se presentan frecuentemente en forma de empleos precarios
sin derechos sociales, bien sean del tipo «basura» o aquellos de in-
dole «sumergida».

Segun criterios de maximizacién productiva se aduce que el
mantenimiento de la competitividad «exige» reducir los costes la-
borales. Se reclama, por consiguiente, una reduccién de los costes
contributivos y fiscales para los empleadores y, consiguientemente,
se rechaza la posibilidad de repartir el trabajo manteniendo un po-
der adquisitivo salarial equivalente a los sueldos que se venian per-

1. En Espana, por ejemplo, el beneficio neto de las empresas no financieras
creci6 un 20 % en 1997, con un 0,4 % menos de plantilla (£l Pais, 9 abril, 1998).

2. Para Gregorio Rodriguez-Cabrero (1997), a la primera y originaria revolu-
cién industrial de principios del siglo xix le sigui6 una forma histérica institucional
concreta, que adopt6 la reforma social en el periodo de consolidacion de la I Revo-
lucién. En la nueva fase, nuevos desarrollos de la democracia participativa impulsa-
ran una mayor presencia de la sociedad civil sobre la garantfa de una minima segu-
ridad econémica.
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cibiendo. De producirse tales «repartos», se arguye, los costes sala-
riales se incrementarian de tal manera que las empresas perderian
su competitividad, se verian abocadas al cese de sus actividades, y
el ciclo improductivo se cerrarfa perversamente con un crecimien-
to inevitable del paro.

Tal vision de las cosas, en ocasiones persuasiva y bien argumen-
tada,? cuenta con apoyo mediatico de gran incidencia en la confor-
macién de la opinién publica. No debe olvidarse a este respecto
que el modelo de desregulacién y precarizacién laboral, asociado al
rechazo de las propuestas de reparto del empleo, es particularmen-
te atractivo para influyentes «creadores de opinién», en especial
empresarios y directivos de «éxito», los cuales se han enriquecido a
un ritmo vertiginosamente maés rapido que sus gerentes predeceso-
res. Para ellos, los modelos flexibles de relaciones industriales sin
reparto del trabajo son la ruta de acceso que garantiza mayores be-
neficios a las inversiones de capital, ademés de salarios cada vez
mas altos para los ejecutivos corporativos de los sectores en pujan-
za, tales como el financiero o el de las telecomunicaciones.

Sin embargo, tal aproximacién a la disyuntiva del reparto del
empleo es no sélo parcial sino simplista al considerar aspectos mera-
mente economicistas y particularistas a corto plazo. En realidad, los
partidarios del status guo ocultan otros aspectos esenciales como
son los relativos a las bases morales y politicas que han hecho viable
el éxito del modelo socioeconémico del capitalismo del bienestar.
Debe recordarse, en este sentido, que el reparto del empleo como fér-
mula para reducir el paro en la Europa continental se inscribe en
una larga trayectoria de aminoramiento del tiempo de trabajo remu-
nerado combinado con una mayor eficiencia productiva.

El reparto del empleo no es una propuesta extemporinea o ex-
trafia a una larga trayectoria histérica de conciliacién entre desa-
rrollo econémico, legitimidad politica y bienestar social. Se trata
en realidad de un desideratum implicito en la propia idea de pro-
greso asumida mayoritariamente en las democracias industriales
avanzadas por actores sociales, poderes ptblicos y ciudadania en
general.

3. Algunos de los criticos del «reparto del trabajo», sin embargo, se concen-
tran exclusivamente en aspectos de maximizacién productiva, lo que conlleva un
elogio del dinamismo del mercado laboral estadounidense, o en su refutacién por
razones de lo que consideran una insolidaridad de las familias a ver reducidos sus
niveles de ingresos a cambio de crear nuevos puestos de trabajo (Boix, 1997; Esping-
Andersen y Adam Bernad, 1997).



BIENESTAR Y PROGRESO, PACTO DE TRANSITO 167

En algunos paises, como es el caso de Espafia, el reparto del
trabajo ya es una realidad tangible en forma de jubilaciones antici-
padas y de un incremento moderado pero significativo del trabajo
a tiempo parcial. Recuérdese que las practicas del reparto laboral
no quedan reducidas a la minoracién de las horas de trabajo. La
oposicién a su puesta en vigor es exponente en ocasiones de intere-
ses egoistas articulados por algunos colectivos de empresarios y
trabajadores. En lo que atane a estos Gltimos no parece casual que
el rechazo provenga de asalariados con empleos estables y con de-
rechos contributivos consolidados (insiders). Se trata en ocasiones
de trabajadores que se benefician corporativamente en algunos sec-
tores estratégicos (ej.: transportes) del acopio de horas extraordina-
rias en beneficio propio y se niegan a repartir trabajo con la anuen-
cia pasiva de algunas organizaciones sindicales.

Los escenarios de futuro para la adecuacién del pacto entre bie-
nestar y progreso deben atender de igual manera a las dimensiones
moral, politica y social de los modernos estados del bienestar. De
concentrarse solamente en sus bases econdémicas, tales enfoques
acrecientan los grados de incertidumbre para los sectores ciudada-
nos menos favorecidos y desestabilizan los propios fundamentos
constitutivos de la convivencia democrética.

Los pobres y excluidos componen los colectivos de ciudadanos
mas sensibles al riesgo y la inseguridad en situaciones de ajuste
como la que vivimos. La precarizacién, sin embargo, es motivo de
preocupacion para todo el conjunto social. Su potencial de conflic-
tividad y desestructuracién social es imprevisible, nutriéndose ma-
yormente de situaciones de incertidumbre y anomia. Se hace con-
veniente, por tanto, un examen donde moral, economia y politica
se entrelacen formando un area de observacién interdependiente, a
modo de holograma epistemoldgico tridimensional.

Con asaz reiteracién, los cientificos sociales buscan concentrar-
se exclusivamente en alguna de las tres dimensiones referidas, de
acuerdo a su area de especializacién. Su enfoque unidisciplinar
trata de identificar un responsable causal «independiente» en el de-
sarrollo ulterior de los procesos sociales, y que condiciona inexo-
rablemente a las otras dimensiones en juego. Tales enfoques par-
ticularistas se efectian indistintamente desde posiciones éticas
esencialistas, materiales deterministas, o politicas reduccionistas.
No es ése el empeno de las paginas que siguen.

La principal intencién de las reflexiones subsiguientes es, pre-
cisamente, la de subrayar el caracter de interpenetracién de las tres
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categorfas objeto de nuestro examen normativo. La desagregacién
de dichos campos de estudio en sus aspectos morales, econémicos
y politicos se realiza en aras a una sistematizacién analitica que fa-
cilite su lectura. El examen normativo de la precariedad en el mar-
co del nuevo consenso social por el bienestar y el progreso debe en-
tenderse interrelacionado por las tres categorias objeto de nuestro
estudio.

El objetivo principal del presente capitulo es, por tanto el de re-
visar aquellos fundamentos morales, econémicos y politicos que
configuran el marco de actuacién para la renovacién del pacto por
la solidaridad, sostenibilidad y legitimidad del modelo socioeconé-
mico del capitalismo avanzado del bienestar. Un pacto o contrato
social a reflejarse no sélo en las «ultimas redes» de proteccién so-
cial de las democracias del Primer Mundo, sino en la construccién
de «mallas de seguridad» en aquellos paises pobres y menos desa-
rrollados. Para buena parte de estas naciones, testigos de un em-
peoramiento de sus condiciones de vida, las «redes» significan una
imprescindible garantia de supervivencia para muchos de sus ciu-
dadanos.*

El contexto geopolitico principal de nuestro estudio es aquel
correspondiente a las democracias industriales avanzadas. Sin em-
bargo, las referencias puntuales a la situacién en los paises pobres
y menos desarrollados pretende dejar constancia de la naturaleza
de vasos comunicantes de buena parte de las politicas econémicas
y sociales mas alla de los discursos morales e ideolégicos pretendi-
damente universalistas.

Las secciones subsiguientes analizan algunos de los tltimos de-
sarrollos conceptuales o programaticos que han cobrado interés
tanto para académicos como responsables politicos. La discusién
sobre conceptos tales como los de «capital social», «globalizacién»,
«postindustrialismo», «capitalismo regulado», «estado competi-
dor», «tercera via», «euroestipendio» «subsidiariedad» o «localis-
mo cosmopolita» sirve para ilustrar las propuestas para reformular
un pacto social de amplio alcance.

4. El propio presidente dimisionario del Fondo Monetario Internacional
(FMI), Michel Camdessus, declaré a principios del afio 2000 que los paises mas in-
dustrializados habian incumplido sus promesas con los més pobres aduciendo que
de poco servia condonar sus deudas si no se les permitia vender el fruto de su tra-
bajo.
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1. Bases morales. Solidaridad

La comunidad moral en condiciones de modernidad establecié
el principio de pertenencia a una politeya como responsabilidad
tanto individual como colectiva de sus ciudadanos. Empero, exis-
ten visiones tedricas contrapuestas respecto a cuales deberfan ser
las institucionalizaciones de ambos «ambitos de responsabilidades
individual vy colectiva entre derechos y deberes ciudadanos». Dos
expresiones divergentes del pensamiento liberal sirven para ilustrar
tales disparidades a la hora de hacer efectivo dicho principio civili-
zador.

Para el pensamiento de corte neoliberal,” no existen medios ni
criterios que puedan establecer una jerarquia colectiva de deberes
ciudadanos mas alla del establecimiento de un marco minimo ins-
titucional que garantice el intercambio «libre» de ideas y mercan-
cias (Hayek, 1979). A su vez para el liberalismo igualitarista existe
un deber u obligacién moral de la comunidad en la provisién de los
medios para que éstos cubran las «necesidades basicas» de todas
las personas, ya que su inexistencia imposibilitaria el cumplimien-
to de los respectivos deberes individuales de los ciudadanos en si-
tuacioén de precariedad (Plant, 1974).6

Las sociedades modernas otorgaron carta de naturaleza al mer-
cado y al estado como instituciones reguladoras del bienestar co-
mun. La primera institucién articula los valores del autointerés in-
dividualista y del calculo econémico de caracter instrumental en
las relaciones materiales entre los ciudadanos. La segunda institu-
cién ha sido depositaria de la autoridad de caracter coercitivo, asu-
miendo funciones de procura asistencial. Tanto una como otra han
contribuido a disipar en sus variantes ideolégicas contrapuestas (li-

5. A no confundir con los postulados de los krausistas esparioles de la Institu-
cién Libre de Ensefanza, muchos de los cuales se autodenominaban como «neoli-
berales». En realidad apenas hay puntos en comiin entre ambas concepciones «libe-
rales». Recuérdese que los kraus-institucionistas basaban sus propuestas de accién
en un «racionalismo arménico» que abogaba por programas que auspiciasen una
coexistencia simbiética de las clases sociales y econémicas superadora del conser-
vadurismo tradicional, el laissez-faire depredador, el corporativismo catélico y el co-
lectivismo revolucionario (Moreno y Sarasa, 1993).

6. En alguna medida esta visién de los derechos sociales basicos es compati-
ble con la posicién de Robert Nozick (1974) al sostener que tales derechos comuni-
tarios minimos no deberfan tener como finalidad la consecucién de situaciones
(pre-) definidas de bienestar individual, sino la evitacién de que los ciudadanos fue-
sen privados del acceso a los bienes basicos (Espada, [996).
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bertaria y estatalista) las responsabilidades morales de los ciudada-
nos con respecto al cuerpo politico, o politeya, del que forman par-
te. Incluso en postulados ideolégicos menos «extremos», el sentido
de obligacién moral de los individuos respecto a sus conciudada-
nos tiende a debilitarse bien se ponga el acento en la mercantiliza-
cién o en la socializacién (ideologias conservadoras y socialdemé-
cratas, pongamos por caso). No causa sorpresa, por tanto, el hecho
de que se haya producido un décalage temporal en la formaliza-
cién de los derechos de ciudadania social en contraste con aquellos
civiles y politicos implantados tras las revoluciones liberales de los
siglos xvir y xviir (Marshall 1950/1992).

En términos generales, se ha narrado la causalidad moral del es-
tado del bienestar recurriendo a la parabola evangélica del «buen sa-
maritano», referida a aquel viajero en camino desde Jerusalén a Jeri-
c6, asaltado y robado por los ladrones, y socorrido por motivos de
compasién y solidaridad por el «conciudadano» anénimo. Trasluce
de este episodio la idea de una trama de vinculaciones entre los seres
humanos consecuencia de la naturaleza social de la condicién huma-
na que compromete a todos los ciudadanos con obligaciones cuya ig-
norancia no exime de su cumplimiento (Zubero, 1999).

En paralelo al imperativo moral de inspiracién cristiana pue-
den citarse otras «narraciones causales»’ de caracter secular ilus-
trativas de la mutua obligacién civica. El concepto sociolégico de
empatia, o proceso interactivo por el cual una persona se «identifi-
ca» o se «pone en el lugar» de otra, sirve para interiorizar actitudes,
expectativas y percepciones mediante las cuales los riesgos de la
vida se desindividualizan, o pasan a ser comprendidos y comparti-
dos como deber ciudadano de unos respecto de otros. Asi, al empa-
tizar con pobres y excluidos, incluso los ciudadanos en situacién
econémica favorable circunstancial toman conciencia de su po-
tencial precariedad y establecen lazos solidarios de reciprocidad
(Gouldner, 1973).

Otros ejemplos seculares de justicia social conciernen a los con-
ceptos neocontractualistas del «velo de la ignorancia» y la «posi-
ci6n original» (Rawls, 1971). La idea principal que subyace en ellos
es que las personas concebidas como libres e iguales, méas alla de
sus aditamentos sociales y econémicos personales, deben convenir
en unos principios de justicia basicos que comporten necesaria-

7. Hacemos referencia al concepto formulado por Deborah Stone (1989) y que
va fue comentado en el apartado III del primer capitulo.
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mente e] bienestar minimo e imparcial de la sociedad en su conjun-
to.® Tales asunciones legitiman la accién publica para la reconduc-
cién de impulsos de autointerés y egoismo de los ciudadanos en
otros de solidaridad y altruismo.

La vida de las personas es azarosa y comporta riesgos que po-
seen un caracter interdependiente que no cabe atomizar en el cir-
culo intimo de cada persona. Sin embargo, desde una perspectiva
liberal individualista se nos asegurara que el amor propio es la ga-
rantia de un comportamiento social virtuoso: lo que no queramos
para nosotros, tampoco lo querremos para los demds. Se produci-
ria, de este modo, un limite «natural» a los excesos de un indivi-
dualismo depredador. Sucede, no obstante, que en la «libre» concu-
rrencia de las personas por procurarse bienestar, el mercado no
toma en cuenta las necesidades de aquellos individuos menos capa-
citados, los cuales quedan sujetos a riesgos individuales irreversi-
bles que sélo la comunidad corresponsable puede paliar.

Puede suceder, sin embargo, que al asumir el estado desde su
legitimidad democratica una responsabilidad en la procura de asis-
tencia colectiva, los ciudadanos «olviden» su propia obligacién in-
dividual, disolviéndose vicariamente la solidaridad general en una
accién estatalista por el bienestar comun. Se corre el peligro de que
la solidaridad del conjunto de la sociedad civil disminuya al gene-
ralizarse una solidaridad institucionalizada de tipo mecanicista.
Especialmente en los estados del bienestar de tipo universalista
(ej.: escandinavo) el transvase de un gran niimero de responsabili-
dades al sector puiblico, posibilitado mediante altas transferencias
redistributivas fiscales, puede conllevar la extensién de un tipo de
«responsabilidad anénima». Como resultas de dicho proceso los
ciudadanos son susceptibles de «olvidarse» de su sentido de obliga-
cién moral individual respecto al conjunto social (Petersen, 1998).

En la historia del bienestar anglosajén culpabilizar a la victima
(blaming the victim) ha constituido una practica sustentada en una
idea de la «individualizacién social» compartida en ocasiones por
el pensamiento conservador y progresista.” El debate, por ejemplo,

8. Las tesis rawlsianas apuntan a que las desigualdades sélo son «equitativas»
si con ello los ciudadanos menos favorecidos de la sociedad resultan beneficiados.
La legitimacién de la desigualdad se basaria, ademas, en el principio de «irrestricti-
vidad» de la movilidad social. Es decir, estatus y roles de preeminencia social debe-
rian ser accesibles a todos los ciudadanos (Ralws, 1986).

9. Puede observarse una cierta convergencia, por ejemplo, entre conservado-
res, como Charles Murray y Lawrence Mead y progresistas, como Daniel Moynihan
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respecto a la eliminacién en Estados Unidos del programa de Ayu-
da a las Familias con Hijos Dependientes (AFDC) por el de Asisten-
cia Temporal para Familias Necesitadas (TANF) ha sido un caso ge-
nuino de «politica intelectual». Para la mayoria del establishment
social ha sido mas funcional establecer politicas de moralidad
identificando a los inadaptados, a los beneficiarios del welfare
como los «otros», que a debatir y asumir tendencias sociales que
permean a todo conjunto de la sociedad estadounidense, tales
como la descomposicién familiar o la erosién de la responsabilidad
personal (A. Deacon, 1999).

Convenida la responsabilidad individual ciudadana como impe-
rativo moral por el bienestar social de sus conciudadanos, las ac-
tuaciones interpuestas de los poderes publicos no son eximentes de
la iniciativa social y ciudadana. Las politicas de salvaguarda de los
ciudadanos precarios, al ser socorridos en su «caida libre» por la
«tltima red» de proteccién social, no constituyen un fin en si mis-
mas. En la mayoria de las situaciones se procura que la «red» actie
igualmente de «trampolin» de reinsercién.

El fundamento moral de la cooperacién plasmado en la idea del
«capital social» aboga por una reintegracién de los ciudadanos pre-
carios que posibilite el desarrollo de sus plenas potencialidades fisi-
cas y mentales. A tal fin, a mayores niveles de «capitalizacién social»
se corresponderia una mayor participacion efectiva de los ciudada-
nos en el progreso de toda la comunidad. Indudablemente, algunos
ciudadanos se veran imposibilitados a contribuir activamente en la
formacién de «capital social» al estar abocados a situaciones perma-
nentes de precariedad (ej.: dependientes, discapacitados o pobres
descualificados). Pero la piedra de toque de la «elasticidad» de las re-
des vendra determinada por su mayor o menor capacidad para ofre-
cer oportunidades a todos los que en ellas caigan, facilitando que
«reboten» y se integren en los circuitos sociales, tanto en la esfera
publica como en la privada.

1.1. CAPITAL SOCIAL

Asi como el capital fisico es el resultado de las transacciones y
trueques de indole material que facilitan la produccién econémi-

y Frank Field, en sus criticas a Richard Titmuss sobre las causas estructurales de la
pobreza y su tratamiento mediante recursos colectivos.
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ca, o el capital humano!? se genera con intercambios entre perso-
nas a fin de procurarse capacidades y destrezas, el capital social se
desarrolla con las relaciones sociales entre ciudadanos que facili-
tan las actividades socioeconémicas (Bourdieu, 1980; Coleman,
1990).

Ya Marx consideré la idea de capital como relacién social.!! La
organizacién social y el sentido de pertenencia a una comunidad
facilitan la creacién de capital social. En este sentido, la capacidad
de los ciudadanos a cooperar entre ellos depende en gran medida
en cuatro elementos:

a) Justicia social, sustentadora de la legitimidad y la estabili-
dad sociopolitica de la politeya o comunidad politica. Comporta
una asignacién moral de beneficios y costes en el desarrollo de la
vida ciudadana.

b) Confianza mutua, posibilitadora de la sociabilidad espon-
tanea entre los ciudadanos. Consolida la creencia del comporta-
miento racional entre ciudadanos como sujetos y objetos de la
vida social.

¢) Compromiso civico, incentivador de una corresponsabili-
zacion de los individuos en la vida puablica. A una mayor involucra-
cién ciudadana en el bienestar comiin se corresponde una coope-
racién social mas fructifera.

d) Tolerancia sin discriminacién, articuladora de la integra-
cion en el esfuerzo colectivo de grupos diversos en razén, por ejem-
plo, a sus caracteristicas biolégicas, culturales, o de género.

El capital social es fundamentalmente un recurso moral. Pero
sus efectos se muestran tanto en los niveles de cohesién y legitimi-
dad sociales como en la eficiencia de la gestién publica y la produc-
tividad econémica. En éste altimo sentido, el contexto social es un
factor esencial para el crecimiento econémico, al modo que el pro-
greso social lo es para la creacién de riqueza (Comisién Europea,

10. Theodore Schultz (1990), en la dimensién macro, y Gary Becker (1975), a
nivel micro, han elaborado el concepto de capital humano concibiendo a la educa-
cion, la salud, la formacién profesional como inversiones que reportan beneficios y
que cambian el valor de la fuerza del trabajo.

11. «[...] el capital no es una cosa, sino mas bien un conjunto definido de rela-
ciones sociales que pertenecen a un periodo histérico definido del desarrollo huma-
no [...]. Para comprender al capital se debe descifrar su caracter como relacion so-
cial» (Marx 1867, Apéndice II-1Il. Reproducido en Leicht, 1999).
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1994). Al implicar al conjunto social, el capital social de una comu-
nidad previene de los fallos del mercado. Cuando éstos se producen
afectando a los ciudadanos precarios, las «ultimas redes» de pro-
teccién social reflejan el tono civilizatorio y la salud moral de la so-
ciedad en cuestion.

Por contra, la «descapitalizaciéon social» se manifiesta en una
pérdida alienadora de la sociabilidad de la existencia humana. Cé-
digos morales v valores, ya considerados por el propio Adam
Smith como esenciales en las relaciones internas de las sociedades
civiles, quedan reducidos a estrategias de individualismo egoista y
microrracionalidad maximizadora. Los paradigmas de indole eco-
nomicista tienden a considerar a los sistemas de valores de los ciu-
dadanos como meros datos exégenos, o simples funciones de utili-
dad de los individuos. Es decir, los valores no suelen contar en los
analisis economicistas méas alla de su consideracién como «axio-
mas» inamovibles y estaticos. Naturalmente, los valores sociales
cambian y son modificados incidiendo decisivamente en el desen-
volvimiento de la vida de las gentes y en la fijacién de sus priori-
dades. Al desplegar analisis de mero reduccionismo economicista,
las situaciones de anomia y desestructuracién suelen pasar inad-
vertidas —consciente o inconscientemente— a los ojos de los lide-
res mediaticos. Tales derivaciones espurias han constituido en el
pasado la antesala de conflictos larvados paralizantes, estados de
insatisfacciéon social o explosiones antisistema «imprevistas».
Nada permite descartar que tales situaciones puedan repetirse en
el futuro.

Como elemento principal en los procesos de «descapitalizacién
social» debe prestarse atencién a las transformaciones sufridas en
los hogares. La familia configura un ambito socializador de prime-
ra magnitud y, por ende, es un generador primario de capital so-
cial. Las dificultades para la socializacién de los hijos en el seno fa-
miliar, el fracaso educativo o las carencias materiales y afectivas
dificultan enormemente la generacién de capital social. El deterio-
ro de los lazos morales familiares puede conllevar una monopoliza-
cién axiolégica de los valores ligados exclusivamente al autointerés
individual, circunstancia que destruye la sociabilidad de las perso-
nas, disminuye el capital social de las sociedades, y relaja los liga-
menes morales entre los ciudadanos, cuestionandose asi la supervi-
vencia de la democracia liberal y de la economia de mercado
(Fukuyama, 1997).

Por contra, las sociedades de la Europa, y en especial las meri-
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dionales, han mantenido lazos de integracion en el seno de la fami-
lia,'? o han perseguido reinventar comunidades politicas de tama-
fio medio.!®* Las meso-comunidades han articulado eficazmente en
Europa los rasgos identitarios y los valores compartidos (Moreno,
2000).

En suma, ambas dimensiones familiares y comunitarias pro-
veen de vinculos a los ciudadanos y acrecientan el capital social de
sus respectivas comunidades. En sentido general, las pertenencias
grupales primarias en el mundo contemporaneo siguen modelando
el trasfondo de buena parte de los anhelos de la ciudadania (More-
no, 1998). Son precisamente aquellas sociedades donde ha predo-
minado una individualizacién axiolégica secular, como las anglo-
sajonas, las que han realizado un desaforado proselitismo para
imponer un modelo de «globalizacién» econémica basado en la
primacia absoluta del mercado y la competicién aventajada de los
paises mas desarrollados.!*

Se aduce también una cierta «descapitalizacién social» conse-
cuencia de los efectos del cambio tecnolégico. El ordenador perso-
nal, el monitor de televisién y la red de comunicaciones universales
de Internet han abierto una ventana instantanea al mundo exterior
desde el Aambito mas intimo y hogarefio.!> Los ciudadanos pueden,
por tanto, comunicarse y hasta relacionarse de manera virtual con

12, Segutn los resultados de la investigacién dirigida por Tomas Calvo, casi
tres cuartas partes de los escolares espaiioles consideraban a la familia como la
fuente de socializacién principal y en «... donde se dicen las cosas mds importantes
para la orientacién en la vida». En segundo lugar, pero a mds de 50 puntos, figuraba
la escuela (E! Pais, 3 febrero, 1998).

13. Particularmente en lo que hace referencia a las grandes conurbaciones y a
las denominadas naciones sin estado. Segtiin Manuel Castells las identidades territo-
riales, «... estdn en las raices del alza mundial de gobiernos locales y regionales
como actores significativos de representacién e intervencién mds apropiados para
adaptarse a la variacién interminable de los flujos globales» (1997: 397).

14. Para Francis Fukuyama (1995) la democracia liberal y el mercado depen-
den precisamente del capital social. Ambos funcionan mejor cuando el individualis-
mo es atemperado por el espiritu ptblico y la capacidad de asociacion entre los ciu-
dadanos.

15. El propio Immanuel Wallerstein, pionero en la conceptualizacién global
frente a los anélisis centrados en el estado, ha resaltado la importancia de los hoga-
res en la futura configuracién de las relaciones socioeconémicas como unidades ba-
sicas del sistema mundial (1984). El teletrabajo, por ejemplo, es una incipiente ten-
dencia laboral favorecida por patronos y trabajadores en algunos sectores de los

servicios con implicaciones de considerable alcance social para el porvenir de la ciu-
dadanfa.
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toda clase de culturas y realidades exteriores sin necesidad de in-
tercambio informativo «cara-a-cara». La moderna cibernética posi-
bilita una mayor capacidad de intercambio de opiniones entre per-
sonas residentes en los ambientes sociales y geograficos mas
dispares y sobre los temas maés diversos. Ello facilita el conoci-
miento mutuo entre gentes allende las fronteras locales, regionales
o estatales. Se incrementa, por tanto, el cosmopolitismo comunica-
cional aunque sea de manera discontinua en razén a las propias ca-
racteristicas de la tecnologia digital.

El reto por superar situaciones de precariedad extrema en los
paises «periféricos» se ha articulado, en buena medida, a través de
la difusién de noticias y reivindicaciones por organizaciones no gu-
bernamentales v mediante el flujo irrestricto de informacion en la
telarana cibernética (World Wide Web). La diseminacién de infor-
macién no sélo sirve como espejo de las depauperadas realidades
sociales de los paises «menos desarrollados» o en «vias de desarro-
llo». La creciente mundializacién de la diseminacién informativa,
de las transacciones financieras vy, especialmente, de las organiza-
ciones internacionales implica igualmente una dimensién social
sobre la que se reflexiona a continuacién.

1.2. GLOBALIZACION DEL BIENESTAR

El debate sobre los efectos «reales» de la globalizacién en el
ejercicio de la soberania de los estados se ha constituido en uno de
los mas candentes de los ultimos tiempos. Factores exégenos y en-
dégenos inducidos por la globalizacién en la vida de las naciones
no son faciles de cuantificar o determinar causalmente. Algunos
autores sostienen que las tesis de la globalizacién econémica y las
prescripciones politicas «desregularizadoras» anglo-norteamerica-
nas no se basan en la evidencia empirica. Es mas, arguyen que los
procesos de readaptacion confrontados por los estados del bienes-
tar (sobre todo en el Primer Mundo) deben adecuarse a sus propias
peculiaridades nacionales econémicas, politicas y sociales, evitan-
do confundir globalizacién con la universalizacién de la experien-
cia norteamericana (Fligstein, 1998).

¢Cabe considerar a la globalizacién simplemente como una
ideologia? Es innegable que existe un elemento analitico interesado
en descripciones y prescripciones de]l mundo «postindustrial» y en
las tesis de la mundializacion de la «nueva economia». Es despro-
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porcionado inferir, como se repite por los valedores de la «nueva
economia» globalizadora, que dado el nuevo escenario mundial a
los «viejos» trabajadores fordistas no les queda otra opcién que ce-
der en sus prerrogativas y «apretarse el cinturén» a fin de permitir
nuevas acumulaciones de capital y, eventualmente, la creacién de
nuevos puestos de trabajo para los desempleados. Es claro que des-
de esa perspectiva la globalizacién responde a unos presupuestos
ideolégicos y morales de autointerés mercantilizado ya menciona-
dos lineas arriba.

Ciertamente la globalizacién deja sentir sus efectos en el desen-
volvimiento de las actividades de los estados, aunque éstos no siem-
pre se ven condicionados formalmente. En realidad el elemento mas
importante de la mundializacion es de caracter perceptivo (Strange,
1995). Lo que sucede en la realidad de las cosas no es tan inexorable
como lo que se percibe que puede suceder si no se acttia de acuerdo a
unas expectativas preestablecidas. En este sentido los gobiernos ac-
tdan en muchas ocasiones dando por descontado procesos causales
que, de otra manera, se desarrollarian en contra de sus previsiones
iniciales. Consiguientemente, y al margen de la bondad per se de las
politicas socioeconémicas a implantar, actores, gobiernos y grupos
de interés o presién estatales actian condicionados por su percep-
cién de que deben «alinearse» con el resto de sus competidores o
socios en su contexto econdémico, politico y social. Caso contrario,
perciben que serfan penalizados por su autonomia o por la heterodo-
xia de sus politicas econémicas.'®

El efecto méas aparente de la globalizacién es el de la pretendida
superacién del estado-nacién como arena central en la que se ha
venido representando la trama de vida econémica durante las dos
ultimas centurias. En la actualidad el estado-nacién asiste como es-
pectador, en muchas ocasiones pasivo, a la voragine de las transac-

16. El caso de las politicas de planificacién indicativa, por ejemplo, es ilustra-
tivo al respecto de la autonomia, o ausencia de ella, de las politicas econémicas en
una situaciéon de creciente globalizacién. Recuérdese que dichas politicas fueron
implantadas por los gobiernos franceses tras la Segunda Guerra Mundial para supe-
rar los momentos bajos del ciclo econémico. Sin embargo, fracasaron bajo el primer
gobierno socialista de Pierre Mauroy, bajo el mandato de Mitterrand, a principios de
los afios ochenta. Se pusieron en vigor, entonces, programas reactivadores que iban
a «contra corriente» de una generalizada situacién de contraccién en el Viejo Conti-
nente. Al poco tiempo dichas politicas sufrieron un giro copernicano y se alinearon
con las de ajuste, austeridad y rigor presupuestario implantadas en la mayoria de
los paises europeos. ’
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ciones financieras planetarias.!” De intervenir a contrapelo de tales
flujos los gobiernos temen provocar las reacciones adversas de los
mercados financieros. Consiguientemente, la antafio influyente po-
litica econémica estatal debe tener muy en cuenta las constriccio-
nes impuestas por el mercado global.

La mundializacién conlleva un cierto trasvase de autoridad y
poder desde los estados a los mercados internacionales. Asimismo,
el tipo de competicién doméstica e internacional estd creciente-
mente conformada por expectativas y percepciones construidas
ideolégicamente, a menudo de manera subrepticia, en razén a un
pretendido rigor econémico. En este proceso de persuasién, el con-
curso mediatico de los grupos de comunicacién transnacionaliza-
dos, asi como por las estrategias de las empresas multinacionales
son factores que han contribuido considerablemente a difundir la
«inevitabilidad» de las nuevas reglas del mercado global.

Ahora bien, contra lo que comtnmente se arguye, reglas y pau-
tas «globalizadoras» no son territorialmente neutrales. El mercado
no se rige exclusivamente por intereses de rentabilidad al margen
de los factores territoriales. En la consideracién de las plazas finan-
cieras para realizar inversiones de capital o localizaciones de nue-
vas industrias, priman los tipos de intereses e incentivos de radica-
cién. Pero también lo hacen circunstancias menos tangibles como
puedan ser el desarrollo institucional y politico del pais destinata-
rio, su sistema educativo, las afinidades de lengua y cultura entre
origen y destino transaccional y, en suma, su «capital social».!3

Globalizacién y mundializacién econémica provocan una com-
peticién entre estados del bienestar y han generado nuevos peligros
de «competencia desleal» social o fiscal (social dumping), desregu-
lacién, intentos de contener, y hasta reducir, el gasto social a fin de

17. Ademnas, su pasividad se torna en impotencia a la hora de controlar las,
cada vez mds internacionalizadas, redes criminales, las cuales despliegan una capa-
cidad de actuacién que desborda ampliamente el marco estatal. Contribuye a ello el
hecho de que el sector «sumergido» de la economia internacional cuente con la con-
nivencia activa del sector financiero transnacional, como ilustra el «lavado» de be-
neficios obtenidos por el trafico ilegal de estupefacientes.

18. William Greider (1997) sostiene, por contraposicién, que los flujos de ca-
pitales sélo se atienen al criterio de obtener mayores beneficios sin discriminacio-
nes geogréaficas entre paises. En cualquier caso, las crisis en Japén y el Sudeste asia-
tico durante los dltimos noventa afios han confirmado el axioma de que los
mercados financieros internacionales son inestables por naturaleza, aunque las cau-
sas de dichas convulsiones no sean achacables exclusivamente a los dictdmenes
«asépticos» de la légica maximizadora del capital inversor transnacional.
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ganar competitividad en los mercados internacionales. Ademas,
han «resurgido» viejos contenciosos entre el Norte y el Sur en for-
ma de redistribucién y regulacién social a nivel planetario, y
respecto a los roles de las instituciones transnacionales para-guber-
namentales (OCDE, FMI o BM, por ejemplo), las no-gubernamen-
tales, las empresas multinacionales, las comunidades epistémicas o
las compariias de consultoria internacional.

Los gobiernos de los paises del Primer Mundo negocian con las
corporaciones multinacionales para atraer inversiones de capital y
localizaciones industriales, y entre ellos mismos para fijar marcos de
actuacién econémica (BM-Banco Mundial, FMI-Fondo Monetario
Internacional, GATT-Acuerdo General de Comercio, OCDE-Organi-
zacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos, por ejemplo). En
muchas ocasiones son otros paises del Segundo y Tercer Mundo el
objeto de sus actuaciones, instrumentalizadas en no pocas ocasiones
mediante organismos internacionales interpuestos. Tales actuacio-
nes asumen la inevitabilidad de la globalizacién econémica y trasmi-
ten tales presupuestos ideolégicos a paises no siempre en condicio-
nes de seguir las «pautas» socioeconémicas del modelo globalizador.

Expuestos a los efectos de los flujos de capitales, los paises me-
nos desarrollados o en vias de desarrollo sufren las consecuencias
de politicas de «ortodoxia» econdémica, asistiendo en ocasiones a
la retirada masiva de capitales especulativos por motivos no siem-
pre achacables a errores propios (ej.: efecto «tequila» en Sudamé-
rica o crisis de los «dragones» del Sudeste asiatico).!” No causa
sorpresa que en algunos paises en vias de desarrollo se cortejen de
nuevo viejas estrategias de «sustitucién de importaciones» o, sim-
plemente de incremento del proteccionismo ante el temor «neoco-
lonizador». Desde cierta perspectiva del Sur, los argumentos por el
trabajo global, o el establecimiento de estdndares sociosanitarios,
se interpretan como un imperialismo de nuevo cufio enmascarado
con aditamentos morales para disfrazar unas politicas de protec-
cién de los privilegios socioeconémicos del Norte. La explosién de
protestas y el fracaso de la cumbre de Seattle a finales de 1999 en
su intento de imponer las condiciones del Primer Mundo en la re-
gulacién del comercio internacional, son exponentes del desen-
cuentro entre paises desarrollados y subdesarrollados por conve-
nir un marco solidario de progreso y bienestar a nivel planetario.

19. Paises que se ven en la tesitura de emplear fondos de sus modestos siste-
mas contributivos de la seguridad social para el pago del servicio de la deuda.
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La OCDE, el Banco Mundial y el FMI han propuesto incremen-
tar los niveles de proteccién social y crear «mallas de seguridad» en
los paises menos desarrollados o en vias de desarrollo (Subbarao
et al., 1997; OCDE, 1998).20 Tal estrategia puede ser interpretada
como un deseo por parte de los gobiernos de los paises desarrolla-
dos de adecuar sus intereses comerciales internacionales. De acuer-
do a tal proceder, se condicionarian los préstamos de las entidades
bancarias a los paises menos desarrollados a que cumpliesen con la
«recomendacién» de implantar «mallas de seguridad». Quedaria
asi garantizado un cierto clima de paz social necesario para asegu-
rar las reformas relativas a los planes de privatizacién de empresas
y servicios locales.

Sea cual fueren las bases ideolégicas y morales de la globaliza-
cién o capitalismo internacional, no cabe duda que la existencia de
las «mallas de seguridad» contribuiria a extender los niveles de bie-
nestar social a muchos ciudadanos del Tercer Mundo que simple-
mente luchan por la supervivencia.?! Aun por motivos de egoismo
capitalista, o como consecuencia de acciones genuinamente orien-
tadas a la cobertura de necesidades basicas de aquellos paises con
carencias y necesidades materiales, la puesta en vigor de progra-
mas de «mallas de seguridad» debe ser valorada como una pro-
puesta con efectos practicos tangibles.

La forma adoptada por la solidaridad en el desarrollo de pro-
gramas sociales contra la precariedad es dispar y variable en fun-
cién de los contextos econémicos, politicos y sociales en los que se
lleva a efecto. Incluso puede plasmarse como derivacién de accio-
nes contrapuestas, tales como aquellas que responden a valores de
autointerés y explotacién. Pero su plasmacién en la realidad
de aquellos ciudadanos en situacién de precariedad es una muestra

20. Los programas del Banco Mundial y €] FMT han procurado articular una
accion conjunta con las ONGs internacionales en pos de una «nueva agenda de coo-
peracién internacional por el desarrollo» cuyo objetivo es la eliminacién de la po-
breza extrema, si bien el debate entre partidarios de los programas universales o
residuales se reflejan en la estructura directiva de dichas organizaciones transnacio-
nales (Standing, 1999).

21. Recuérdese que cerca de un 15 % de la poblacién mundial sufre hambre y
hasta un 40 % de malnutricién. Tal realidad contrasta dramaticamente con los alti-
simos niveles de desigualdad en el reparto de la riqueza. Considérese, segin el In-
forme sobre Desarrollo Humano de la ONU, que las 225 personas maés ricas del
mundo posefan en 1998 tanto como casi la mitad de la poblacién total de la huma-
nidad. En Latinoamérica la distribucién de la renta era la peor en todo el mundo: el
20 % de la poblacién recibia el 4,5 % de la riqueza.
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de un grado superior de civilizacién, o, si se prefiere, de un grado
menor de barbarie. Mediante su aplicacién los beneficiarios reafir-
man su condicién de conciudadanos acreedores a la compasién so-
cial de sus congéneres.

En el emergente y complejo multilateralismo internacional el
desarrollo futuro de la politica social estara condicionada por la
pugna entre las diversas organizaciones supraestatales a fin de in-
fluenciar la implantacién de los programas, y en el seno de dichas
organizaciones —y entre ellas mismas— por establecer los conteni-
dos y prioridades de tales intervenciones (B. Deacon et al., 1997).
La plasmacién del principio moral de solidaridad en la generaliza-
cién de las «mallas de seguridad» dependera en buena medida de la
accién de dichos organismos internacionales, asi como de la in-
fluencia que sobre ellas ejerzan los modelos auspiciados por las na-
ciones mas poderosas.

2. Bases econémicas y materiales. Sostenibilidad

El estado del bienestar ha sido concebido funcionalmente como
garante de estabilidad macroeconémica. Ademas de perseguir objeti-
vos generales, tales como la proteccién a los pobres, la implantacién
de politicas con el objetivo del pleno empleo o de la extensién de la
salud publica a toda la ciudadania, el estado del bienestar ha interve-
nido en la promocién del progreso econémico. Asi, ha tratado de
promover mecanismos de regulacion de la vida productiva en benefi-
cio del interés publico, ajustando ciclos econémicos, apoyando in-
dustrias «estratégicas» o favoreciendo procesos neocorporatistas en
apoyo de la estabilidad de los salarios y de la disciplina laboral.

Otras politicas econémicas se han desarrollado favoreciendo el
establecimiento de movimientos especulativos del capital, o la re-
duccién de las barreras para el comercio internacional. Tales inter-
venciones del estado del bienestar, principalmente en su versiéon
fordista, se han alineado con la consecucién de objetivos comparti-
dos por la principal teoria econémica liberal (clasica o neoclasica).
Sin embargo, las versiones monetarista o keynesiana han sido di-
vergentes respecto al alcance de la intervencién estatal respecto a
la eficiencia y los fallos del mercado.??

22. Las divergencias se han producido, fundamentalmente, sobre a) los mono-
polios, los bienes puablicos o las industrias «estratégicas», los cuales quedan ex-
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En el caso del desarrollo del estado del bienestar durante la de-
nominada Golden Age ha estado intimamente ligado a las tesis key-
nesianas. De acuerdo con John Maynard Keynes, el mayor desarro-
llo del estado del bienestar ha pretendido coadyuvar al crecimiento
productivo de las economias nacionales. Los usos econémicos del
welfare state keynesiano han sido compartidos en diversos alcances
y grados por los regimenes universalista, beveridgeano, bismar-
ckiano y mediterraneo,??® es decir sus politicas econémicas se han
desplegado en sus respectivos contextos culturales, morales, socia-
les (véase capitulo 2). Los objetivos por el incremento y sostenibili-
dad de la demanda agregada interna han sido asumidos como pre-
valentes en el desarrollo estratégico de la economia de los distintos
estados del bienestar.

Sin embargo, desde mediados de los afios setenta se han formu-
lado diversas criticas al desarrollo de los estados del bienestar al
considerarlos como obstaculos para la competitividad de las econo-
mias industriales. Durante los decenios de los afios cincuenta, se-
senta y primer lustro de los setenta, el «circulo virtuoso» de creci-
miento productivo, pleno empleo, consumo masivo y relaciones
industriales estables estuvo acompafiado en los estados del capita-
lismo del bienestar por un aumento espectacular del gasto publico.
Los programas de gasto social concitaban el apoyo de electores y
electos hasta que se alcanzé un punto de «sobrecarga» o «crisis fis-
cal» (O’Connor, 1973), lo que provocé conflicto entre necesidades
de consumo social y legitimacién, de un lado, y requisitos para la
acumulacién capitalista, de otro (Gough, 1979), y generé un «circu-
lo vicioso» de contradicciones en el desarrollo material del estado
del bienestar (Offe, 1984). La naturaleza de los estados capitalis-
tas del bienestar parecian mostrar sus limites y carencias.

puestos a perturbaciones exégenas; b) gasto social y de defensa por sus roles de ges-
tién de la demanda; ¢) regulacién del mercado para prevenir conductas anticompe-
titivas (ej.: legislaciéon antimonopolio o reglamentacién de bolsas de valores); y d)
planificacién indicativa para racionalizar ritmos de desarrollo (Cerny v Evans,
1999).

23. En el caso de Espana y en el periodo subsiguiente al Plan de Estabiliza-
ci6én de 1959, los gobiernos franquistas también adoptaron politicas econémicas de
corte keynesiano. Ademads se avanzé en la construccion de una seguridad social
de tipo corporativo despético, configurada como un instrumento de ahorro forzoso
para los trabajadores y coadyuvante en el proceso de acumulacién violenta de capi-
tal (Moreno y Sarasa, 1993).
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El andlisis neomarxista conocido como el «cuento O'Goffe»?*
seria compartido por no pocos economistas neoliberales de los
arios ochenta, si bien desde posiciones ideolégicas y prescriptivas
de caracter contrapuesto. Para éstos la «estatalizacién» de la activi-
dad econémica y el alto nivel de recursos «cautivos» por el insacia-
ble sector publico de la economia suponian un obsticulo para el
progreso y la creacién de nuevas empresas y empleos (Friedman y
Friedman, 1980).

Ciertamente, a principios de los afios setenta el proceso de ajuste
del marco de relaciones industriales, y en concreto de la regulacién
de los mercados laborales de los paises de capitalismo avanzado, ha-
bian alcanzado un punto de maduracién. Fue paraddjicamente en-
tonces cuando se produjo la primera crisis OPEC (Organization of
Petroleum Exporting Countries) de los paises productores de petré6-
leo, acontecimiento que aceleré traumaticamente las contradiccio-
nes entre necesidades del capital y necesidades sociales, inicidndose
un perfodo de convulsién productiva con su secuela de desempleo
masivo. Crisis posteriores, y la generalizacién del proceso de mun-
dializacién financiera, han vuelto a poner en entredicho las bonda-
des asociadas a las politicas econémicas del keynesianismo fordista
que tan eficiente se habia mostrado durante la «Epoca Dorada» del
capitalismo del bienestar de la posguerra.

Algunas criticas llegaron a poner en cuestién la propia existen-
cia del estado del bienestar. Demoler o ser demolidos, parecian ser
las dos tnicas alternativas. Del edificio de la proteccién social ape-
nas si podria preservarse una estructura basica y residual. Se con-
sideraba a ésta como la razonable via de supervivencia del otrora
«acaparador» estado del bienestar. Mas alld de las alternativas
ideolégicas y politicas concretas, se argumentaba que las bases ma-
teriales de los modernos sistemas de proteccién social se habian
«esclerotizado» (Esping-Andersen, 1994). La imagen de un «paisaje
inerte del bienestar» (frozen welfare lanscape) era fruto —especial-
mente en el caso de la Europa continental— de la falta de flexibili-
dad de los sistemas de seguridad social, constituyéndose en princi-

24. En referencia a los analisis de James O’Connor, lan Gough y Claus Offe,
denominado as{ en contraste al «cuento Hayman» (Friedrich A. Hayek y Milton
Friedman). Ambas aproximaciones han superpuesto algunas de sus criticas y anali-
sis, y han llegado a usar un mismo tipo de retérica o estilo argumentativo (Hirsch-
man, 1991). El «cuento O’Goffe», a su vez, ha sido considerado como una reaccién a
los narraciones del bienestar de linealidad historicista caracterizada por la «escuela
Marmuss» (T. H. Marshall y Richard M. Titmuss). Véase, al respecto, Klein (1993).
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pal obstéaculo al progreso econémico en un periodo en el que se in-
tensificaria la competicién a escala global.

A la ausencia de doctrinas economicistas alternativas, o a su me-
nor fuerza persuasiva, se le ha etiquetado un tanto ambiguamente
como «pensamiento Gnico». Superado el keynesianismo, sélo cabria
ensayar otras recetas entre las que ha cobrado una cierta relevancia
la relativa al «capitalismo regulado». Tal enfoque no debe calificarse
en modo alguno como monolitico, dado que sus versiones y aproxi-
maciones son diversas. Si cabe destacar, sin embargo, el caracter
pretendidamente «postindustrial» de sus anélisis y prescripciones a
las que se pasa revista en las siguientes secciones.

2.1. POSTINDUSTRIALISMO Y CAPITALISMO REGULADO

Ya en tiempos de la primera crisis del petréleo de 1973 se anun-
cié la transicién hacia una sociedad postindustrial (Bell, 1973).
Con ello se pretendia significar que los cambios en la economia
productiva conllevarian mutaciones transcendentales en la propia
estructura social de las sociedades avanzadas. Sin embargo, buena
parte del denominado «postindustrialismo» es en realidad una nue-
va forma de «industrialismo avanzado». En la mayoria de las «nue-
vas economias» sigue predominando su caracter industrializador.
Buena parte de los denominados procesos de desindustrializacién
reflejan, en realidad, cambios industriales tecnolégicos y un trans-
vase productivo desde los sectores manufactureros al de servicios y,
especialmente, al de telecomunicacién.?

En base a estrictos criterios de eficiencia productiva, la innova-
cién tecnolégica y la automatizacién industrial postfordista hacen
superfluos crecientes sectores de la poblacién activa. Cada vez se
requiere una menor mano de obra para maximizar la produccién
de bienes y servicios. Los nuevos escenarios laborales implican que
numerosos trabajadores —especialmente los de baja cualifica-

25. El aumento de las telecomunicaciones ha sido espectacular en los ultimos
dos decenios. Sélo entre 1984 y 1995 el mercado de los operadores de la telecomu-
nicacién se incrementé cinco veces. En 1995 existian 15 empresas internacionales
de telefonia con ingresos anuales superiores a los 10.000 millones de délares esta-
dounidenses, cantidad superior al PIB de la mayoria de los estados de tamafio redu-
cido en el mundo (Strange, 1995: 303). A principios del 2000, las megafusiones de
Vodafone y Mannesmann y AOL y Time-Warner supusieron la creacién de dos cor-
poraciones con valores bursatiles de 60 y 45 billones de délares, respectivamente.
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cién— se vean abocados al desempleo tras ser sustituidos por ma-
quinas cuyo ciclo de amortizacién es mas rentable que la ocupa-
cién indefinida de aquéllos.?® Una vez consolidada la Tercera Revo-
lucién industrial, los procesos de adaptacién laboral requieren de
una formacién continuada en las nuevas técnicas de produccién
variable y en red caracteristicas de la sociedad informacional.?” Los
nuevos patrones econémicos parecen aceptarse no sélo como irre-
versibles, sino como posibilitadores de nuevos consumos masivos y
prometedoras calidades de vida.

Paradéjicamente, y en contra de cierta creencia popular, sucede
que las nuevas tecnologias han ensanchado también de forma con-
siderable la ocupacién de profesionales y técnicos en los sectores
terciarios. La biotecnologia, la informatica, la inteligencia artificial
o las telecomunicaciones son responsables directas de la creacién
de millones de puestos de trabajos en los dos ultimos decenios. Sin
embargo, su incidencia afecta sélo a un tercio de la fuerza laboral
disponible; es decir, a aquellos asalariados con un nivel de cualifi-
cacién medio o superior. Para las «visibles» masas de obreros in-
dustriales y asalariados de baja cualificacién los efectos de los
avances tecnolégicos se traducen, con pertinaz insistencia, en cre-
ciente segmentacion laboral y altos porcentajes de paro. Si acaso,
aquellos jévenes empleados en los nuevos servicios intensivos de
atencién personal o de «diversién y restauracién» (fun and food ser-
vices) disponen de mejores expectativas laborales.?® El desempleo,
por tanto, es la enfermedad que postra a aquellas sociedades que se
resisten a adaptarse a las nuevas exigencias de politica econémica.
Este, quedamos advertidos, no es el patrén dominante en las rela-
ciones industriales estadounidenses.

26. Naturalmente, no se propone la destruccién masiva de ordenadores y he-
rramientas robotizadas como alternativa «antisistema» para la contencién del paro
por razones tecnolégicas. Recuérdese que ésa fue la idea preconizado por los artesa-
nos luditas ingleses contra la «intrusa» maquinaria textil de principios del siglo XIx.

27. Seguin Manuel Escudero (1998) las nuevas condiciones del nuevo trabajo
productivo implican formas de flexitime, en las que el trabajador autorregula su pro-
pio tiempo de trabajo. Ademaés se produce una situacion de trabajo «multitareas»
que exige un aprendizaje ad hoc. El puesto de trabajo pasa a relacionarse con la ver-
satilidad de la cualificacién de los empleados y su contribucién al valor afadido de
la empresa.

28. Téngase en cuenta, sin embargo, que practicamente la mitad de los emplea-
dos a tiempo completo en los paises del régimen liberal-anglosajon ganan menos de
dos tercios de la media salarial, en contraste a un tercio en el caso de la Europa con-
tinental, y a una quinta parte en Escandinavia (Esping-Andersen, 1999).
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El triunfo de la desregulacién y la flexibilidad productiva en Es-
tados Unidos se refleja en su alto nivel de crecimiento?® y competi-
tividad en el contexto de mundializacién de la «nueva economia».
Y ello, se aduce, es posible merced al dinamismo de su mercado la-
boral. Los programas liberalizadores proveen de puestos de trabajo
para todos, y sélo los excluidos crénicos son irredimibles en su
«cultura de la dependencia» y responsables de su propia situacién
de penuria. Naturalmente, semejante radiografia de urgencia debe
ilustrarse con datos complementarios de considerable sensibilidad
para la opinién publica europea:

a) El desempleo en los sectores de baja cualificacién en Esta-
dos Unidos, y de localizacién en las grandes urbes, es mayor que en
Europa. Los trabajos de sobreexplotacién se multiplican especial-
mente en las actividades rutinarias y en el seno de las empresas tra-
dicionales. La frustracién laboral se manifiesta en un elevado indi-
ce de delincuencia y en la preocupante criminalizacién de la vida
ciudadana (dos millones de presos).?® La poblaciéon masculina en-
carcelada es el equivalente funcional del empleo de larga duracién
en Europa (Freeman, 1996). Las infraclases (underclasses) urbanas,
abocadas a la anomia y la desestructuracién, forman ya parte ine-
ludible de los analisis de la realidad social norteamericana.

b) Salvo para los contados casos de las grandes corporaciones
publicas y privadas, la nocién de estabilidad en el empleo es practi-
camente inexistente. Si bien es cierto que tanto la movilidad geo-
grafica como la funcional forman parte de una cierta cosmovisién

29. Sin embargo, el propio Alan Greenspan, presidente de la Reserva Federal
estadounidense, manifestaba que los beneficios de tal crecimiento habian sido re-
partidos mal entre los hogares norteamericanos. Recuérdese que, entre 1988 y 1998,
la quinta parte més rica de la poblacién estadounidense ingresaba una media de
137.000 délares anuales (unos 22 millones de Ptas.), cantidad 10 veces mayor que
los ingresos correspondiente al quinto poblacional mas pobre. Ademds, mientras el
primer grupo habfa incrementado 17.480 délares (2,8 millones de Ptas.) sus ingre-
sos en el perfodo de referencia, el segundo grupo tan sélo habia visto aumentar sus
rentas en 110 délares (menos de 18.000 Ptas.).

30. A principios del 2000, Estados Unidos era el pais con mayor niimero de
ciudadanos privados de libertad. En 1990 la poblacién penal era de un millén, la mi-
tad que una década después. Se estimaba que EE.UU. gastaba unos 40.000 millones
de délares al afo en sus prisiones (alrededor de 6 billones de pesetas). Né6tese que
aunque la comunidad afroamericana representaba un 13 % de la poblacién estadou-
nidense, constituia el 50 % de la encarcelada en prisiones federales y estatales (El
Pais, 16 febrero, 2000).
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individualista del American Dream, la sucesién encadenada de em-
pleos subraya el elemento mercantilizador de la fuerza de trabajo.
La empresa es concebida como mero instrumento generador de
plusvalias sin funcién social reconocible.

¢) Los niveles de proteccién social son bajos. De nuevo las
desigualdades se manifiestan en accesos selectivos a los servicios
educativos, sanitarios y del bienestar, disponibles para las clases
acomodadas que pueden comprarlos (ej.: 44 millones de estadouni-
denses carecen de seguro médico).3! Los derechos sociales son consi-
derados factores de disuasién para el sostenimiento de una ética del
trabajo. Consecuencia de todo ello es la victimizacién de pobres y ex-
cluidos como negadores de los valores de éxito de aquellos contribu-
yentes reacios a compartir su prosperidad (Navarro, 1997).

d) La desigualdad social se manifiesta en una rampante duali-
zacion social. Los sueldos de los asalariados de «cuello azul» decre-
cen en términos relativos respecto a los profesionales en los segmen-
tos dominados por las nuevas tecnologias. En realidad, el «pleno
empleo» es resultado de una erosién salarial en las ocupaciones no
cualificadas y de un notable incremento de los «trabajadores pobres»
(working poor).> Dicha disparidad salarial se agudiza ante las caren-
cias de los mecanismos de integracién institucionales, destacando la
ausencia de un sistema publico universal de salud y la degradacién
de las prestaciones asistenciales y educativas.

A su vez el modelo denominado «renano» de relaciones indus-
triales en la Europa continental ha sido criticado por su incapaci-
dad para adaptarse a las nuevas demandas de los sectores producti-
vos y a su excesiva rigidez.*? Ello se manifestaria en su incapacidad
para combatir eficazmente el problema del desempleo. Cabe cuali-

31. Seguin datos de la Oficina del Censo correspondientes a 1998, uno de cada
seis habitantes carecian de tales seguros y sin cobertura frente a los riesgos de en-
fermedad o accidente, lo que equivalia a mas de un 16 % de la poblacién. Recuérde-
se que en EE.UU. no existe un sistema publico de salud.

32. En Estados Unidos, un 15 % de los salarios de los trabajadores a tiempo
completo estan por debajo del umbral de la pobreza. Una cuarta parte de ellos gana
menos de dos tercios del salario medio.

33.  No cabe incluir en dicho modelo al Reino Unido, mas inclinado al sistema
estadounidense de relaciones industriales, principalmente en lo que afecta al merca-
do laboral. El caso holandés también se ha desarrollado asumiendo estrategias des-
regulatorias a la angloamericana, aungue su régimen de bienestar permanece bési-
camente anclado en las précticas corporatistas caracteristicas del modelo «renano»
(Hemerijck y Visser, 1999).
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ficar y recordar al respecto que en la Europea meridional, por
ejemplo, ha contado con la institucién familiar como amortiguador
y redistribuidor de recursos que ha atemperado considerablemente
los problemas de desvinculacién social provocados por las altas ta-
sas de desempleo en otras sociedades europeas. En general cabe
identificar al estado en Europa como una fuente principal de distri-
bucién de rentas y un productor del bienestar comparativamente
mayor que en Estados Unidos. Pero dicha realidad no ha sido ca-
paz de «ocultar» la lacerante situacién de desempleo, o carencias
reales de acceder al empleo, de millones de europeos, jévenes y
mujeres en particular. Aun a riesgo de una excesiva concisién, es
oportuno apuntar algunas caracteristicas del modelo «renano» en
lo que hace a sus modos de relaciones industriales y laborales:

a) Los altos impuestos y cotizaciones laborales desincentivan
la actividad econémica productiva, lastrada por los altos costes fi-
jos de sus factores de produccién. Al combinarse con una fuerte ex-
pansién de la economia financiera y la globalizacién de los merca-
dos de capitales, las inversiones productivas son comparativamente
menos rentables. Ello ha desplazado la creacién de nuevos empleos
a paises industriales emergentes, y el trasvase de capitales especula-
tivos a plazas de paises competidores tales como EE.UU. y Jap6n.*

b) Las necesidades de la nueva produccién intensiva implican
una multiplicidad de tareas a realizar adaptables a una demanda
flexible y a una escala menor. Ello conlleva nuevas necesidades de
formacién continua, inaccesible para muchos trabajadores de edad
madura. La estabilidad en el empleo se ha convertido en una mera
funcién de la versatilidad y el nivel de destrezas de los asalariados.
La «vieja» idea del trabajo estable para toda la vida ha quedado re-
ducida, en la mayoria de los casos, a aquellos funcionarios que
opositan a puestos garantizados por los poderes puiblicos. A su vez,
la rotacién estable en los «nuevos» puestos de trabajo sélo es posi-
ble para aquellos asalariados con cualificaciones y destrezas adap-
tables a cada momento de su biografia laboral.

¢) Las rigideces de caracter formal y estatutario de los mer-

34. Uno de los efectos que persigue la consolidacién del euro es, precisamen-
te, ofrecer un atractivo monetario a aquellos capitales de origen europeo «residen-
tes» en los mercados financieros estadounidenses.

35. Consideradas como leyes de proteccién laboral estrictas, niveles generosos
de subsidios de paro, o niveles altos de sindicacién y de coordinacién por parte de
los patronos.




BIENESTAR Y PROGRESO, PACTO DE TRANSITO 189

cados de trabajo no constituyen un freno por si mismas para el cre-
cimiento econémico (Nickell, 1997). Pero si afectan muy especial-
mente a determinados colectivos y sectores productivos (ej.: baja
empleabilidad de los parados de larga duracién o dificultades de fi-
nanciacién de las empresas de capital riesgo). En especial, el tipo
de negociacién centralizada por las jerarquias de las organizacio-
nes sindicales y patronales més eficaz en el cumplimiento de sus
objetivos durante el perfodo de relaciones industriales estéticas ti-
picamente fordistas, muestra una inadaptacién a la codetermina-
cién productiva ahora necesariamente mas descentralizada.?¢

d) Los niveles de proteccién y el grado de «desmercantiliza-
cién» suelen ser altos, lo que implica una mayor «detraccién» de re-
cursos publicos para el gasto publico por los mayores niveles de deu-
da. Ello, a su vez, es consecuencia en gran parte de una mayor accién
de intervencién de los poderes publicos en todas aquellas areas des-
cuidadas por los fallos del mercado y de competencia imperfecta.?’
Pero también genera una insatisfaccién ciudadana por la presion fis-
cal®® requerida para mantener bienes y servicios publicos.

Como ya se ha indicado anteriormente, las «bondades» de los
modelos de relaciones industriales angloamericano y europeo no
pueden abstraerse de sus fundamentos morales y valores politicos.
Asi, por ejemplo, una desregulacién generalizada en las condiciones
de trabajo que ha conllevado una practica desaparicién del desem-
pleo (caso estadounidense), seria dificilmente aplicable en paises
europeos donde la explotacién laboral es considerada en su versién
mas mercantilista como una situacién ya superada del «pasado».
Por otra parte, sistemas econémicos altamente rigidos en su organi-
zacién productiva como los existentes en algunos paises europeos
imposibilitan la principal via de insercién social a sus ciudadanos
precarios, cual es la participacién activa en el mercado laboral.

36. Como ya se ha indicado con anterioridad, a menudo sucede que la nego-
ciacion cuasi-monopolistica de algunos sindicatos en favor de aquellos trabajadores
con empleo estable (insiders), condena al olvido a aquellos otros trabajadores en si-
tuaciones de precariedad o subempleo (outsiders).

37. Caso de las externalidades o de la distribucién desigual de riesgos (ej.: po-
lizas discriminatorias de las companias privadas de seguros).

38. Durante 1996 la media ponderada de la presién fiscal en los 29 paises
miembros de la OCDE fue del 37,7 %. En el caso de los 15 paises de Ja Unién Euro-
pea la cifra correspondiente fue del 42,4 %, la cual contrastaba con el 28,5 % de Es-
tados Unidos.
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La globalizacién irrestricta afecta no solamente a los dos grandes
modelos antes examinados expuestos al fiscal y social dumping (com-
petencia «desleal») de los paises emergentes industriales, sino tam-
bién a estos ultimos y a los mas subdesarrollados sujetos a politicas
«neocolonizadoras» por parte del Primer Mundo. Como alternativa a
dicha situacién se ha propuesto un nuevo tipo de «capitalismo regu-
lado», el cual apareceria como mas capacitado para satisfacer asépti-
camente los requisitos de acumulacién capitalista y de mejora de las
condiciones de vida de los ciudadanos. De acuerdo a dicha escuela de
pensamiento, el estado posfordista deberia reestructurarse permi-
tiendo una mayor flexibilidad en sus funciones de provisién de bie-
nes y servicios publicos. Deberfa optimizar, asimismo, sus interven-
ciones en la economia cediendo, cuando asi fuese aconsejable,
algunas de sus tradicionales areas de provisién de bienes y servicios a
sectores de la sociedad civil, bien fuesen altruistas o de carécter lu-
crativo. No obstante, podria mantener su «funcién genérica» de pro-
curar la estabilidad del entramado politico y de promover el interés
publico en el desarrollo econémico (Jessop, 1990). Al reestructurarse
a si mismo, el estado legitimaria su autoridad y capacidad de inter-
vencién, auspiciando endégenamente nuevos cauces de crecimiento
econémico y resistiendo los efectos perniciosos de la globalizacién.

Segun el enfoque del capitalismo regulado, la capacidad del es-
tado para mantener su «funcién genérica» dependeria de dos asun-
ciones previas y, cuando menos, controvertidas: (a) La naturaleza
del capital deriva predominantemente de las fuerzas de produc-
cién; y (b) La estructura de dichas fuerzas de producciéon viene de-
terminada por su radicacién en el contexto estatal (diferente a la
del capital financiero). En suma, el estado nacién podria mantener
su capacidad de maniobra en el contexto de una mundializacién
con «rostro humano».

La teoria del capitalismo socialmente regulado presupone un
enfoque estatalista (state-centered approach) de caracter endégeno
y, si se quiere, reactivo ante lo que se anuncia como una inconteni-
ble «avalancha» globalizadora que sobredeterminaréd el curso de
los acontecimientos econémicos nacional e internacionalmente.
Sus efectos agudizaran, asimismo, el ya existente clima de insatis-
faccién expresado, de una parte, por los ciudadanos reacios a pa-
gar mds impuestos vy, de otra, por aquellos otros que reclaman me-
jores servicios publicos. Este «doble lamento» y el desafio de la
sostenibilidad de los estados del bienestar ocupa el interés de la si-
guiente seccion.
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2.2. IMPUESTOS Y GASTO SOCIAL

El estado del bienestar se desenvuelve en un periodo de ajuste
condicionado por su propia inercia institucional o «dependencia de
la senda» (path dependency). Un voraz sector publico auspiciado
por los gobiernos democraticos ha generado su propia dindmica
incrementalista, dificilmente reversible por las expectativas crea-
das y los intereses consolidados. Los efectos fiscales de los afanes
gubernamentales por atender las demandas populares han provo-
cado un aumento del endeudamiento piblico que deriva en genera-
ciones futuras el pago de algunos gastos del presente. En suma, a
una explosién de demandas sociales por la mejora de las condicio-
nes de vida se ha contrapuesto una implosién de decisiones por los
limites impuestos de los gastos financieros previamente contraidos.
Semejantes desarrollos han producido, en distinto alcance y grado,
una congestion social que ha atrofiado algunas relaciones entre es-
tado y sociedad civil, antafio complementarias.

No es casual que la discusién sobre los niveles impositivos en
las democracias industriales avanzadas se haya convertido en tema
principal de debate politico y electoral. Ademas, la identificacién
ideologizada entre estado del bienestar y «descontrol» de las cuen-
tas publicas ha hecho mella en ciertas percepciones publicas de las
actuaciones estatales, en particular en aquellas sociedades anglosa-
jonas donde predominan los valores de «capacitacién individual»
(personal empowerment). En otros paises, como en Espafia, se tri-
vializa el discurso mediante un «doble lamento» que expresa una
insatisfaccién dialécticamente perversa: pagar impuestos suecos y
recibir servicios tercermundistas (Pradera, 1995).

Mas alla de los usos electoralistas y de adoctrinamiento politico
auspiciados por los voceros mediaticos, el debate sobre los «limi-
tes» del estado del bienestar aparece como una de las claves a des-
pejar en el proceso de racionalizacién econdémica y legitimacion so-
cial de los estados del bienestar. Puede aseverarse al respecto que
tanto el modelo norteamericano «desregulador residual», como el
europeo de «mercado social» de la Europa continental, comparten
el objetivo de procurar mayores cotas de prosperidad econémica
conciliando bienestar social y progreso econémico. Para ambos el
desafio comtn es cémo articular econémicamente ambos objetivos
de manera sostenible, asumiendo las distintas bases morales y poli-
ticas de las sociedades implicadas, es decir su grado de solidaridad
y legitimidad.



192 CIUDADANOS PRECARIOS

¢Cudl el nivel de bienestar econémicamente sostenible? La res-
puesta a tal cuestién estd intimamente ligada al propio concepto de
sostenibilidad® de los sistemas de proteccién social, bien sean en
su versién bismarckiana o beveridgeana. Como punto de partida
deben identificarse las necesidades de bienestar que cada sociedad
considera deban satisfacerse. Una vez mas la dimension axiolégica
cobra una decisiva importancia como gufa para institucionalizar
las politicas sociales y asegurar su financiacién. La determinacién
de cuéles deben ser aquellas actividades susceptibles de optimizar-
se, bien por el estado, la familia o el mercado (con fines altruistas o
lucrativos), v su delimitacién organizativa en el seno del agregado
del bienestar (welfare mix) es un requisito de legitimacién para
ajustar los niveles de gasto social a sufragar por los contribuyentes.

En el caso de los sistemas bismarckianos, los criterios de rigor
financiero adoptados en los tltimos tiempos apuntan a una mayor
equivalencia actuarial entre cotizaciones a los sistemas de seguri-
dad y las correspondientes retribuciones de éstos a sus beneficia-
rios. No obstante, en el conjunto de contribuciones y retribuciones
parece probable que se mantendra una cierta nivelacién entre las
maximas y minimas categorias, es decir que los trabajadores con
biografias largas y niveles salariales altos recibirdn unas pensiones
relativamente menores de lo que resultaria del estricto célculo ac-
tuarial de sus prestaciones.

Los sistemas beveridgeanos, a su vez, han procurado reducir
los costes de financiacién publicos y mantener un nivel moderado
de imposicién general. Las criticas a un tipo de estado «manirroto
y despilfarrador», al que se acusaba de generalizar subsidios desin-
centivadores del trabajo remunerado, han incidido en un mayor
control financiero de las cuentas publicas del bienestar. En reali-
dad, los programas gubernamentales de «racionalizacién» del gas-
to social, y de transicién «del bienestar (pasivo) al bienhacer (acti-
vo)» (from welfare to workfare), se han debido en mayor medida a
cambios en los discursos morales e ideolégicos que a una supuesta
rebelién fiscal. Recuérdese que la presién fiscal en el Reino Unido

39. La expresion «desarrollo sostenible» se ha acufiado tras la publicacién del
informe «Nuestro Futuro Comun» (WCED, 1987). Hace referencia a politicas de cre-
cimiento econémico respetuosas con el medio ambiente. No obstante, existen otros
aspectos fundamentales asociados a dicho concepto como los relativos a la justicia
social intra e intergeneracional, la solidaridad con los pobres y el respeto ecoldgico
global (Langhelle, 1999).
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en 1998 era de 37,5 %, porcentaje exactamente igual al de 1985.
Por el contrario, en Italia aumenté de un 34,5 % (1980) a un 43,5 %
(1998).%0

El incremento de los programas asistenciales y de servicios so-
ciales en los dos grandes modelos del bienestar bismarckiano y be-
veridgeano ha estado sujeto a criterios de selectividad (targeting) y
de comprobacién de medios, el cual previsiblemente se mantendra
e incluso generalizard. El apoyo del grueso de las clases medias a
tales politicas dependera en buena medida del dificil equilibrio de
carécter perceptivo sobre algunos resultados del analizado «efecto
Mateo» (capitulo 3.4.1). Individualmente, cuando los electores de
dichas clases medias entiendan que las prestaciones y servicios por
comprobacion de medios son inalcanzables para ellos, por estar en
una posicién econémica relativamente mejor, se mostraran reacios
a su mantenimiento (Casamatta et al., 1998). Colectivamente, los
apoyaran cuando tales electores entiendan que familiares o conciu-
dadanos con intereses comunes, por ejemplo de clase, identitarios
o religiosos, puedan resultar beneficiados. En tltima instancia, la
sostenibilidad general de los sistemas de proteccién social depen-
dera de la legitimidad de gobiernos y poderes publicos por reca-
bar de la ciudadania un grado mayor o menor de cobertura finan-
ciera de los riesgos sociales de la comunidad.

Cualificando dicha visién de reparto entre bienestar individual
y social, existen otras aproximaciones normativas que han puesto
el acento en la «individualizacién» de beneficios y riesgos vitales.
Se trataria, en este sentido alternativo, de alcanzar la sostenibilidad
en funcién de las potencialidades de los individuos y de sus capaci-
dades econémicas. Se manifiesta, por tanto, una dualidad de pers-
pectivas que queda ilustrada por un asunto de decisiva importancia
para el futuro econémico de los sistemas de proteccién social: el
sistema de pensiones. El debate econémico entre pensiones obliga-
torias por el sistema ptblico de reparto (pay-as-you-go)*' o el priva-

40. En Espafa, la presién fiscal se incrementé de un 28,8 %, en 1980, a un
34,2 %. Su nivel sigue siendo relativamente moderado en comparacién con otros
paises europeos. Si se alcanzase el nivel medio de la UE, la recaudacion fiscal en Es-
pafia aumentaria en 5,5 billones de pesetas (El Pais, 15 noviembre, 1999).

4]1. Es decir, un sistema de cotizaciones obligatorias y de prestaciones prefija-
das a los beneficiarios cuando sus derechos maduran. Se distribuyen ingresos y gas-
tos sin solucién de continuidad aunque en algunos paises, como es el caso de Ale-
mania, existe el mandato constitucional de que las cuentas de la seguridad social no
generen déficit.
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do de capitalizacién®? es de gran importancia para el futuro de las
democracias del bienestar.

La seguridad social, como ntcleo caracteristico del estado del
bienestar, establecié unos mecanismos regulados de solidaridad en-
tre los ciudadanos amparados por los poderes publicos. Sus prime-
ros beneficiarios fueron los miembros de la clase obrera carentes
de proteccién frente a la explotacién, los riesgos y las necesidades
vitales més apremiantes. Cien afios después de la puesta en vigor
de los primeros programas de la seguridad social en la Alemania de
Bismarck, la privatizacién de dichos sistemas de provisién social es
una opcién que goza no sélo de predicamento académico, sino que
se han llevado a la préctica en algunos paises del Cono Sur ameri-
cano (Kay, 1999).

En los foros de discusién entre sistemas de pensiones publicos
o privados suele aducirse el caracter pretendidamente aséptico y ri-
gurosamente econémico de los argumentos, asumiéndose la inevi-
tabilidad del que se ha denominado «pensamiento tnico». Se trata-
ria, por consiguiente, de considerar cuél de los dos modelos es més
eficiente econémicamente. Asi, s6lo se pondria freno a la sobrecar-
ga fiscal excesiva de algunos sistemas contributivos mediante la
privatizacién de sus pensiones. Italia, donde el gasto social en el
concepto de «Vejez y Supervivientes» sobrepasa el 15 % del Produc-
to Interior Bruto, condicionando la reduccién de una alta deuda
publica superior al 120 % del PIB, y con una proyeccién de que la
cuarta parte de su poblacién serd mayor de 65 afios en el afio 2040,
ofreceria el ejemplo mas llamativo entre las democracias del bie-
nestar mas desarrolladas (véase capitulo 3.4).

Restan por evaluar las practicas de «pugna por el regateo» y de
«competencia desleal» entre los estados («race to the bottom» y «so-
cial dumping»), y sus implicaciones para el mantenimiento y trans-
formacién de las instituciones de previsién social. En cualquier
caso, los enormes costes de transicién de pasar de un sistema de
pensiones a otro (ej.: aproximadamente del 4 % del PIB en el caso
de Chile), asf como la incertidumbre en las retribuciones futuras de

42. Privados y obligatorios segtn las propuestas del Banco Mundial en su In-
forme «Averting the Old Age Crisis» (Previniendo la crisis de la vejez) publicado en
1994. Mediante ello se trata de potenciar la capitalizacién del ahorro individual de
los trabajadores mediante contribuciones a fondos de pensiones privados que in-
vierten sus activos en el mercado financiero para maximizar rentabilidades (Luck-
haus, 1999).
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los fondos de pensiones por la naturaleza erratica y fluctuante de
las bolsas condicionan altamente la idoneidad politica de trasvasar
la cobertura de riesgos vitales desde el estado al mercado. Ello se-
ria especialmente incierto en el sobrecargado sistema pensionistico
italiano, con una larga trayectoria histérica de régimen contributi-
vo de cardcter publico.

Mas alla de las «<bondades y maldades» de sus efectos econémi-
cos, el debate sobre sistemas publicos y privados de pensiones es
marcadamente ideolégico.*? En el caso de Europa parece razonable
aventurar que los planes personales de pensiones se expandirdn
considerablemente como complementos a los sistemas publicos de
pensiones, los cuales permaneceran como «mallas de seguridad»
de base. Las «redes» permitirian unas condiciones de vida dignas
para el conjunto ciudadano, circunstancia que no impediria a sec-
tores de las clases medias consumistas utilizar la «escalera» del
mercado asegurador para acaparar prestaciones mas rentables.
Una mayor complementariedad entre estado y mercado serviria,
por consiguiente, para afianzar las «redes» de proteccién publica,
al tiempo que reforzaria de manera equitativa la sostenibilidad de
cuentas publicas y sistemas de seguridad social. Recuérdese, ade-
mas, que la cobertura de algunos riesgos vitales ya no es percibida
como de exclusiva responsabilidad estatal, como ilustra el aludido
caso de las pensiones de vejez. Tales percepciones cambiantes con-
forman los distintos grados de legitimidad de las intervenciones
publicas, tema que concita el interés de la siguiente seccién.

3. Bases sociales y politicas. Legitimidad

Segtin los postulados de la «lucha democratica de clases» (Lip-
set, 1960), con el desarrollo del capitalismo del bienestar y la pro-

43. Que va mas alld del tradicional espectro derecha-centro-izquierda. Una de
las implicaciones de los procesos de mundializacién econdmica en la reubicacién
de los discursos ideolégicos es, precisamente, los cambios enddgenos de agentes so-
ciales nacionales que adoptan posturas «conservadoras» o «progresistas» dependien-
do de su entendimiento de la globalizacion en la esfera doméstica (Pitruzzello, 1997).
Las tltimas investigaciones comparativas cuantitivistas (QCPE) en la evolucién de los
estados del bienestar son claramente insuficientes porque no toman en cuenta ade-
cuadamente la dinamicidad intrinseca al objeto de estudio y tan sélo proponen regre-
siones estandarizadas de corto alcance respecto de variables co-evolutivas de larga
memoria que precisamente poseen un caracter histérico no estatico (Boix, 1996).
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gresiva extensién de los derechos de ciudadania social las pugnas
de caracter consensual en las democracias «postindustriales» reem-
plazarian a los tradicionales conflictos interclasistas. L.a meritocra-
cia y una igualdad generalizada en las oportunidades vitales de los
ciudadanos constituirian los elementos legitimadores y organizati-
vos de las nuevas sociedades, los cuales sustituirfan los privilegios
heredados y las adscripciones de estatus y rango caracteristicas de
las primeras sociedades industriales.

Durante la «Epoca Dorada» del capitalismo del bienestar de la
posguerra (1960-1975), y como consecuencia de los avances experi-
mentados en la consolidacién de ciertos derechos sociales y del ac-
ceso a «buenos empleos» por parte de los trabajadores manuales o
menos cualificados, se habria producido un irreversible ensancha-
miento de la clase media. Se trataria de una aproximacién entre las
oportunidades vitales de los trabajadores de «cuello azul» y «cuello
blanco», y de la convergencia de sus rentas disponibles equivalen-
tes por hogares.*

Los estudiosos de las clases sociales comenzaron a teorizar so-
bre el «trabajador préspero» (affluent worker), un tipo de empleado
que incluia a la practica totalidad de la fuerza laboral de profesio-
nales y técnicos. Se consideraba que con el acceso igualitario al
consumo de masas, se habria contribuido a fortalecer la demanda
agregada y, en suma, al crecimiento econémico sostenido. Las desi-
gualdades poseerian un caracter circunstancial o contingencial y
los diferentes niveles socioeconémicos serian una mera funcién re-
lativa a los procesos de movilidad social de los ciudadanos. Rico o
pobre, por consiguiente, serian estadios en una escala moévil social
y estarfan en funcién de las capacidades y deseos por «mejorar» o
«empeorar» de los propios ciudadanos.

En una reinterpretacién de la «lucha democratica de clases»,
durante los afios setenta y ochenta los «anélisis de recursos de po-
der» (power resources approach) cobraron una gran relevancia en
las investigaciones sociales (Korpi, 1983). Dependiendo de los «re-
cursos» de los principales actores implicados, las politicas y proce-
sos institucionales resultantes adoptarian configuraciones diversas.

44. Larenta disponible equivalente es la resultante de aquella renta disponible
ajustada seguin el tamafio del hogar/familia, que a su vez deriva de la renta a precios
de mercado del hogar, menos los impuestos y mas las transferencias publicas y/o
privadas. Se considera, por tanto, que los salarios o rentas individuales se agregan
por unidades convivenciales, asi como los ingresos de capital ajustados merced a las
variaciones de las tasas de interés.
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Se aducia, por ejemplo, que si los sindicatos eran menos centraliza-
dos y el control organizativo de sus afiliados era también menor,
sus respectivos estados del bienestar reflejarfan una proteccién so-
cial residual y una mayor incidencia del mercado como generador
de desigualdades. De acuerdo a esta perspectiva, las politicas socia-
les no serian meros productos de las necesidades sistémicas de las
sociedades capitalistas industrializadas, sino los resultantes fruto
de las pugnas de poder entre los distintos actores sociales.

En el transito del segundo milenio, se ha manifestado un grado
mas atemperado en los juicios optimistas de los analistas de la «lu-
cha democratica de clases». En realidad, las opiniones actuales
muestran un abanico que abarca desde lo sombrio a lo inequivoca-
mente pesimista. Se apunta que las divisiones de clase y las fractu-
ras sociales permanecen practicamente como en el pasado (Wright,
1989). También se sefiala el desarrollo de una nueva era de crecien-
te polarizacién. Para Norteamérica se pronostica un declive de la
clase media, o si se quiere un incremento de la meso-proletariza-
cién y una agudizacién de la reproduccién social de las «infracla-
ses». Para la Unién Europea se predice una creciente dualizacién
en la denominada sociedad de los «dos tercios» con mayores nive-
les de marginacién y exclusién sociales (Esping-Andersen, 1999).

Llegados a este punto de nuestra discusién, despunta como
concepto esencial el concepto de legitimidad de las modernas poli-
teyas o estados nacionales. Segtn el enfoque weberiano, la legiti-
midad sociopolitica deberia sustentarse en la aceptacién por parte
de los ciudadanos de la validez de las leyes y disposiciones estable-
cidas por la autoridad, elegida y revocable mediante elecciones de-
mocraticas. Consiguientemente, los problemas contemporaneos de
legitimidad resultarian de la inadecuacién de las instituciones poli-
ticas para tutelar los valores constitutivos de la sociedad moderna.

Como consecuencia de la proclamada «crisis del estado del bie-
nestar», el excesivo gasto publico social habria socavado las bases
politicas de las democracias industriales avanzadas. Por culpa
principalmente de la «irresponsabilidad» de gobernantes, funcio-
narios y actores politicos, se habria generado un niimero extrava-
gante de expectativas ciudadanas cuya satisfaccién sélo podria
conllevar graves disfuncionalidades en forma de mayor deuda pu-
blica, inflacién y paro. Consecuencia de todo ello seria el déficit
crénico del capitalismo tardio y su incapacidad para concitar de
nuevo el apoyo explicito de los ciudadanos. Los estados del bienes-
tar confrontarian una crisis de legitimacién (Habermas, 1975).
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El dificil equilibrio entre necesidades de acumulacién del capi-
tal y necesidades de consumo social parecié llegar a un punto de
saturacién a finales de los afios setenta. Crecientes numeros de
contribuyentes comenzaron a «rebelarse» electoralmente ante lo
que consideraban un gasto publico y social desproporcionado. A
resultas de ello se produjeron deslizamientos electorales de seg-
mentos clave de las clases medias, las cuales prestaron su apoyo a
los programas del neoliberalismo, reflejados en distintos grados en
las actuaciones de gobiernos conservadores, liberales e incluso so-
cialdemécratas. En los Giltimos anos, y como ya se ha sefialado an-
teriormente, andlogos segmentos de votantes han variado de nuevo
su conducta considerando que la cohesion social de sus sociedades
resultaba peligrosamente amenazada.

Las acusaciones de falta de legitimacién de algunas interven-
ciones estatales han incidido generalmente en una visién instru-
mental del desenvolvimiento material de la vida social. Al examinar
comparativamente los ultimos desarrollos sociopoliticos en Nor-
teamérica y la Unién Europea, no es casual observar un acento mo-
noténico en la importancia otorgada a los aspectos econémicos y
laborales, y en el entendimiento del ciudadano como poco mas que
un homo economicus. De este lado del Atlantico se observaba
que los sistemas de proteccién europeos eran funcionales como ga-
rantfa contra el riesgo del paro y de la inactividad laboral. Desde la
vertiente norteamericana se ha considerado la accesibilidad al em-
pleo como «el» cauce de integracién social a través del cual los ciu-
dadanos podrian desarrollar ulteriores potencialidades.

Las implicaciones politicas sobre la readaptacién del pacto so-
cial entre bienestar y progreso econémico apenas han sido explici-
tadas. La politica ha quedado supeditada a la economfia. Los efec-
tos de la globalizacién han sido considerados desde la perspectiva
del determinismo econdémico, sin atenerse a los condicionamientos
politicos de la mundializacién y a los fundamentos civicos del «es-
tado postindustrial». Preguntas tales como, ¢cudl es el rol politico
del estado nacién en el contexto de la internacionalizacién finan-
ciera?, o ¢asistimos a un «nacionalicidio» perpetrado por la con-
juncién de procesos supra y subnacionales? han sido obviadas rei-
teradamente.

Poco a poco, sin embargo, se han formulado algunas teorfas
cuyo repaso y critica subsiguientes pretenden ilustrar el debate so-
bre los fundamentos politicos de las instituciones estatales del bie-
nestar en el inicio del tercer milenio. A continuacién se realizan
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unos breves apuntes sobre las tesis del «estado competidor» y la
«tercera via», asi como sobre la plausibilidad de la introduccién de
un «euroestipendio», o prestaciéon universal para los mas necesita-
dos desde las instancias comunitarias supranacionales. Como ulti-
ma seccién del presente capitulo, reflexionamos sobre la materiali-
zacién del principio de subsidiariedad territorial en la Unién
Europea y el desarrollo de un nuevo tipo de localismo cosmopolita
en la construccién de «mallas de seguridad». Las Comunidades
Auténomas en Espania nos sirven como referentes analiticos.

3.1. ESTADO COMPETIDOR, «TERCERA ViA» Y EUROESTIPENDIO

Una visién asociada al futuro desarrollo del bienestar que ha
ido cobrando relieve politico en el contexto de globalizacién econé-
mica es la del «estado competidor». De acuerdo a esta perspectiva,
los elementos de apertura y liberalizacién de los mercados son re-
cursos que los estados deben asumir de manera activa en vez de
aislarse de las presiones mercantiles internacionales. Se trataria,
pues, de hacer a las sociedades «postindustriales» mas abiertas y
competitivas en términos internacionales, lo que implicaria una re-
nuncia de aquellas tradicionales funciones regulatorias socioeco-
némicas caracteristicas de los estados del bienestar correspondien-
tes a la segunda revolucién industrial.

En el siglo xx1, al estado-nacién no le quedaria otra opcién que
confrontar los efectos de la reestructuracién de caracter horizontal
de la economia global ya manifestados en tres apartados: a) Estruc-
turas de mercados transversales y redes econémicas internacio-
nales ancladas en un capital internacional mévil (empresas mul-
tinacionales, alianzas corporativas transnacionales, mercados
financieros); b) Un cambio tecnolégico de amplias repercusiones y
de difusién acelerada (tecnologias de la comunicacién e informa-
cién); y ¢) Una interpenetracion transfronteriza de caracter politico
(regionalizacién mundial, cooperacién inter y subestatal).

Segun el enfoque del «estado competidor», ya se habria produ-
cido un consenso operativo entre las estrategias tradicionales de la
derecha, centro e izquierda que cabe denotar en dos facetas: 1) Una
profundizaciéon del proceso de desregulacién, flexibilizacién y libe-
ralizacién no sélo de las politicas publicas estatales, sino de los
aparatos de los estados en lo relativo a sus funciones «clasicas» de
planteamiento, politicas fiscal y monetaria, y provisién de servicios
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publicos y sociales; 2) Un apoyo desde las propias instancias estata-
les a los procesos de internacionalizacién de los mercados, asi
como una intervencién favorecedora del «rigor» econdémico basado
en la mercantilizacién de la vida publica (Cerny y Evans, 1999).

La anterior descripcién se ajusta méas cabalmente a un estado y
proyecto concretos, cuales son la del Reino Unido del Nuevo Labo-
rismo (New Labour) de Tony Blair. Las propuestas de la «tercera
via», también rebautizada como «centro radical» o «nuevo cen-
tro»,% forman una plataforma politica, sintesis de influencias euro-
peas, estadounidenses y australianas que, en lo relativo a nuestro
campo de analisis, se sustentan en el principio de la individualiza-
cion del bienestar ciudadano.

Sus bases morales se asocian a ciertas ideas del denominado
«socialismo cristiano», las cuales propician la adopcién de un nue-
vo contractualismo entre gobernantes y gobernados y el estableci-
miento de una guia de los derechos y deberes ciudadanos. Conse-
cuencia de ello es un énfasis en las politicas de activacién laboral
(from welfare to workfare) y la puesta en entredicho de la conducta
de aquellos que no estén dispuestos a trabajar. En realidad, las poli-
ticas de la «tercera via» pretenden rehabilitar la conviccién por la
«ética del trabajo», aunque éste conlleve la proliferacién de em-
pleos de infima calidad, un aumento de la pobreza, o el retorno a
practicas de mercantilizacién laboral en linea con el liberalismo
«manchesteriano»*¢ de mitades del siglo x1x:

Desde sus presupuestos culturales individualistas, las propuestas
de la «tercera via» han calado en mayor medida en lideres y politicos
anglosajones,*’” los cuales ven en la responsabilidad personal de los

45. Segun Anthony Giddens (1998), las tesis de la «tercera via» han encontra-
do eco no so6lo en lideres politicos del centro-izquierda, tales como Bill Clinton,
Tony Blair, Gerhard Schréder o Massimo D’Alema, sino del centro-derecha, como
José Maria Aznar o Carlos Menem.

46. Para John Bright (1811-1889) vy Richard Cobden (1804-1865), representan-
tes de la «Escuela de Manchester», en la economia debia imperar un «laissez-faire»
sin restricciones. Es decir, el estado no debia intervenir en favor de ningiin agente
econdémico o fuerza productiva, lo que implicaba la ausencia de legislacion social
para los trabajadores y que éstos quedaran a merced de las condiciones de trabajo
que pudieran imponerles «libremente» sus patronos.

47. Sin embargo, el propio Anthony Giddens (1999) considera que hay muchos
caminos que conducen a la misma ruta de la «tercera via». Otros paises podrian refle-
jar sus propias culturas e idiosincrasias nacionales en sus procesos de adopcién de las
tesis de la «tercera via». Esos serian los casos danés con sus programas de «bienestar
generador de empleo», o el holandés con la «contencion salarial a favor del empleo».
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ciudadanos por procurarse su propio bienestar la tinica manera de
hacer sostenible los sistemas de proteccién social. A los antiguos es-
tados del bienestar se considera inviables por el sostenimiento de un
nivel de impuestos «insoportable» para los contribuyentes. Pero,
ademds, las tesis de la «tercera via» se han articulado como un es-
fuerzo de adaptacién a la realidad emergente de la globalizacion. La
«tercera via» se ofrece, por tanto, como unico sendero de avance de
una socialdemocracia y un liberalismo social sometidos al desafio
de la mundializacién econémica y financiera.

Asumidas las reglas de un mercado global, los estados deberian
competir permitiendo un marco liberalizado con un compromiso
presupuestario por contener el gasto de las politicas sociales. Se
aduce, por ejemplo, que déficit persistentes por cuenta corriente
hacen més vulnerables a los paises en el mercado internacional del
crédito, o se convierten en objetivos para adquisiciones corporati-
vas por parte de companias rivales radicadas en paises con mone-
das maés fuertes. En consonancia con ello se proponen intervencio-
nes endodgenas estatales que impongan estrategias de rigor
monetario y de restriccién de la deuda publica. Se forjaria, consi-
guientemente, un «circulo virtuoso» de mayores inversiones y cre-
cimiento econémico. Se trataria, en suma, no tanto de que el esta-
do «remase» sino de que «llevara el timén», y de que la «conciencia
social» se reflejase no sélo por el nivel del gasto publico, sino por la
eficacia de este gasto y de los servicios publicos.*®

Las anteriores prescripciones ‘atafien al Primer Mundo, un con-
texto en donde los pafses del Segundo y Tercer Mundo apenas si
disponen de otras opciones que sumarse a los dictados de la «orto-
doxia» del mercado. Naturalmente, el incremento de la compe-
tencia no beneficia a todos por igual. La «racionalidad» de la libre
circulacién de capitales es aplicable, en su manifestacién mas bo-
nancible, a los paises ricos de la OCDE. No lo es de igual manera
para explicar cémo, por ejemplo, en el caso de México una semana
de tormenta monetaria haga disminuir en un 60 % el ingreso real de
sus ciudadanos, precisamente en un pais en «vias de desarrollo»
que llevaba realizando durante una década politicas de ajuste y re-
formas estructurales «racionales» (Paramio, 2000).4°

48. Estas eran algunas de las ideas recogidas en la declaracién conjunta sus-
crita entre Tony Blair y Gerhard Schréder en verano de 1999.

49. Durante el afio 1995, y como consecuencia de la crisis de 1994, el salario
medio en el sector industrial cay6 mas de la mitad de su poder adquisitivo, dato al
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Mas alla de su visién anglosajona de la globalizacién y sus reper-
cusiones para el bienestar de las democracias industriales avanza-
das, las tesis de la «tercera via» han contribuido en gran medida a di-
namizar el debate sobre la sostenibilidad del estado del bienestar, o
si se prefiere de los sistemas de proteccién social, asi como para eva-
luar sus grados de legitimidad y solidaridad. De particular incidencia
en los procesos de racionalizacién del welfare Europa ha sido su én-
fasis en la complementariedad de las acciones entre estado, sociedad
civil e individuo para desarrollar los derechos sociales.

Pero las Europas sociales mantienen diferentes aproximaciones
y dependencias inerciales (path dependencies) en el desarrollo de
sus instituciones del bienestar. Valores e intereses intraestatales, o
compartidos entre varias naciones y estados europeos, pueden re-
flejarse en una mayor convergencia entre los programas propues-
tos por las distintas opciones ideolégicas. Pero también se plasman
de manera diversa atendiendo a las peculiaridades institucionales
de cada pais. Las teorias de la contingencia prescriben que el tipo de
estado del bienestar y la naturaleza de sus politicas sociales produ-
ce efectos circunstanciales sobre las instituciones del estado-nacién
en cuestién y de su capacidad competitiva en la economia global
(Gough, 1996b).

Las salvedades y especificidades de paises y regimenes del bie-
nestar no impiden una mayor convergencia de sus politicas. A me-
nudo los analisis de los sistemas de proteccién europeos se concen-
tran en el entendimiento de la accién politica como mera funcién
de la articulacién de coaliciones nacionales de intereses para inci-
dir en las politicas publicas en cada estado miembro. Pero la ac-
cién politica también es la expresién institucional de los valores
que fundamentan las sociedades modernas europeas y cuyo grado
de convergencia es innegable.

El proceso de europeizacion ha sido criticado por su morosi-
dad. Empero, sus avances hacia una mayor puesta en comun han
sido profundos y de amplias consecuencias. La Unién Econémica y
Monetaria ha constituido un hito en la puesta en comun de politi-
cas tan importantes como la introduccién de la moneda tnica, o la
coordinacién de politicas macroeconémicas de los paises que cons-
tituyen la zona euro. Se critica en ocasiones que no se han realiza-

que hay que unir que la inflacién se incrementé en un 50 %. Recuérdese que las po-
liticas de liberalizacién desarrolladas durante los afios noventa no han hecho sino
incrementar la pobreza en América Latina.
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do iguales avances en el area de las politicas sociales. Recuérdese a
tal efecto que ya los «padres» del Mercado Comun identificaron
como objetivo principal de la Europa unida la promocién de la me-
jora de las condiciones de vida y de trabajo de los trabajadores,
propdsito que incluye a los programas de bienestar social.

De manera similar a como existen politicas europeas en el dm-
bito mas econémico y productivo (fondos agricolas, estructurales y
regionales), se ha propuesto la implantacién de un programa de
rentas minimas, o «euroestipendio», para los ciudadanos en situa-
cién de pobreza extrema (con ingresos menores a una tercera parte
del promedio de la renta per cdpita de los residentes en la UE-15).5°
El «eurocestipendio» plasmaria el compromiso europeo por la ciu-
dadania social y los derechos sociales minimos. El coste de dicho
programa seria fijado en un nivel equivalente a la sumas de los gas-
tos de la Politica Agricola Comun y de los Fondos Estructurales y
Regionales.’! Su mayor valor simbélico reflejaria el compromiso de
la Unién Europea por implantar un subsidio minimo independien-
temente de los diferentes niveles de renta de los paises miembros, y
que sélo necesitaria la concurrencia subsidiaria de los estados
miembros respecto a los procedimientos de comprobacién de ren-
tas de los beneficiarios (means testing) y otros asuntos de adminis-
tracién e intendencia (Schmitter, 1999).

De acuerdo a cdlculos preliminares, los aproximadamente
8.300.000 pobres «extremos» residentes en la Unién Europea reci-
birian un «euroestipendio» fijado en torno a los 1000 Euros men-
suales (166.400 Ptas.). En cualquier caso, y tras un periodo de ajus-
te en su implementacién, en torno a los 5 afios, la renta minima
continental podria ajustarse para alcanzar como «umbral de la po-
breza» la mitad del promedio de las rentas de la Unién Europea
ajustada familiarmente. Incluso se podria eliminar el requisito de

50. Un grupo de intelectuales agrupados en la Red Europea de la Renta Basi-
ca (Basic Incoime European Network) llevan desde finales de los afios ochenta insis-
tiendo en la necesidad de que derechos econémicos basados en la ciudadania deben
concretarse en politicas concretas que den una respuesta justa a los problemas so-
ciales de las sociedades avanzadas en el ambito de la precariedad social (véase Ane-
xo de paginas web).

51. Paradéjicamente, y tras un ejercicio de distribucién simulada de los fon-
dos del «euroestipendio» a los estados miembros en comparacién con los ingresos
nacionales de los fondos estructurales, regionales v agricolas, resultaria que: a) Pai-
ses con sisternas de bienestar maduros, tales como Suecia, Holanda o el Reino Uni-
do, verfan duplicados sus ingresos; y &) Paises «pobres» como Grecia e Irlanda los
verian reducida a la mitad y a una cuarta parte, respectivamente.
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comprobacién de medios, para convertirse en una renta de ciuda-
dania «de base», (véase capitulo 1). Todos los residentes en la UE
tendrian acceso, de esta manera, a una renta minima.

La propuesta del «euroestipendio» afecta a numerosos aspectos
no sélo relativos a las realidades politicas y sociales que determi-
nan el proceso de convergencia europea, sino a algunos otros de in-
dole practica en su implantacién, y a los cuales ya hemos hecho
referencia en el capitulo 3. En términos generales la propuesta ado-
lece de un normativismo neofuncionalista en el que subyacen las
conocidas tesis de convergencia jerarquizada, dificilmente transpo-
lables del contexto de Estados Unidos de Norteamérica a los pre-
tendidos Estados Unidos de Europa.>?

Asumiendo la diversa composicién territorial y las distintas cul-
turas politicas europeas, parece mas adecuado auspiciar los progra-
mas de rentas minimas, y la articulacién de las «tltimas redes, desde
bases territoriales con un mayor grado de descentralizacién y proxi-
midad al ciudadano usuario. Recuérdese que, incluso en aquellos
paises de fuerte centralizacién politica, como es el caso de Francia,
la gestién de sus programas de rentas minimas de insercién (RMI) se
ha desconcentrado a fin de aprovechar flujos de informacién maés
flexibles, y optimizar de esa manera la relacién entre administrado-
res y administrados. La operativizacién del principio de subsidiarie-
dad aparece como un desafio de gran calado politico que no se agota
en los programas de modernizacién de los servicios publicos de bie-
nestar. La democratizacion descentralizada de la vida ciudadana, y el
encaje institucional de los diversos niveles de adscripcién identitaria
ciudadana, constituyen elementos decisivos en la revitalizacién poli-
tica de la Unién Europea que debe atender al imperativo supremo de
la exigencia democratica (democratic accountability) en sus diversos
niveles de gobierno, aspectos analizados a continuacién.

52. Recuérdense, a este respecto, las tesis de Talcott Parsons y Karl Deutsch
en el sentido de que el progreso universal requeria de una integracién asimilacionis-
ta como implfcito normativo para la consolidacién de la sociedad moderna avanza-
da. Generalmente los teéricos funcionalistas, en sus variantes conductista y difu-
sionista, han sido beligerantes ahistoricistas. Para ellos la historia es una mera
sucesién de eventos que, merced a la ausencia de replicabilidad, no permite compa-
raciones y generalizaciones. Asocian la historia, ademaés, con sociedades primitivas
y premodernas, por lo que su estudio deberia dejarse a los antropdlogos culturales.
Naturalmente, el énfasis cuantitativo y neopositivista estd implicito en estas consi-
deraciones, constituyendo uno de los rasgos més caracteristico de la contemporénea
ciencia social estadounidense. Véase, al respecto, Safran (1987).
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3.2. SUBSIDIARIEDAD, MESOGOBIERNOS Y LOCALISMO COSMOPOLITA

El principio de subsidiariedad territorial®® ha sido recogido
como principio gufa del proceso de europeizacién en el Tratado de
la Unién Europea suscrito en Maastricht en 1992. Establece que las
decisiones que afectan a la UE se tomaran en el nivel comunitario
o transnacional sélo si no se puede efectuar a nivel nacional, regio-
nal o local de manera mas eficiente. En otras palabras, el ambito
preferido en los procesos de toma de decisién es aquel mas proxi-
mo al ciudadano como sea posible respetando el principio de la
exigencia democratica (democratic accountability).

Algunas elites politicas centrales de paises influyentes en el
contexto europeo suelen interpretar el principio de subsidiariedad
en el sentido de salvaguarda de los intereses nacionales.” Sin em-
bargo, la 16gica implicita en el principio de subsidiariedad auspicia
la participacién efectiva de los niveles subestatales en la adminis-
tracién de los servicios publicos, entre los cuales destacan por su
«proximidad» al ciudadano aquellos relativos a las politicas de bie-
nestar. La subsidiariedad territorial debe favorecer, igualmente, un
mayor grado de cooperaciéon intergubernamental, habida cuenta
que la disminucién de las responsabilidades exclusivas de las admi-
nistraciones centrales favorecera un creciente protagonismo de
mesogobiernos y entidades locales. Los ambitos societarios subes-
tatales han recreado nuevas formas de identidad y participacién
ciudadanas. Ambos procesos de transnacionalizacién «hacia arri-

53. El cual se diferencia del tipo de subsidiariedad funcional, caracteristico de
los regimenes del bienestar continental-corporatista analizado en el capitulo 2, y fa-
vorecedor de que la iniciativa social tome el protagonismo en el diseno, elaboracién
y provisién de programas sociales. Los poderes estatales, subsiguientemente, garan-
tizan estatutariamente los acuerdos sociales alcanzados en la previa concertacién
social.

S54. El caso del Reino Unido, y la consabida renuencia gubernamental en los
dltimos lustros a una mayor transnacionalizacién del proceso decisional europeo,
es ilustrativo al respecto. El argumento reivindicado concierne a la «supremacia
legislativa» del Parlamento de Westminster respecto a todas aquellas competen-
cias que no hayan sido cedidas a las instancias supraestatales europeas. Se ha lle-
gado a hipotizar, incluso, con la posibilidad de que el parlamento central britdnico
pudiera revertir sus decisiones previas de transferencias de poderes mediante sim-
ple mayoria parlamentaria en la Camara de los Comunes. Segun tales interpreta-
ciones, la soberania de Westminster quedaria preservada de cualquier regulacién
supranacional que pudiera originarse en las instituciones «federales» de la Unién
Europea.
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ba»> y de descentralizacién «hacia abajo» han influido en el desa-
rrollo de una nueva forma de «localismo cosmopolita» (Moreno,
1998b, 2000)

En el proceso de ajuste entre lo general y lo particular, naciones
minoritarias (Catalufia o Escocia), regiones (Languedoc o Véneto)
y grandes areas metropolitanas (Berlin o Bruselas) integradas en
estados plurales han logrado mediante la movilizacién politica y de
sus recursos de capital social una posicién de mayor incidencia en
el desarrollo de politicas propias. Sin embargo, y en contraste con
situaciones histéricas premodernas, los niveles subestatales de la
intervencién publica disponen de un marco superior de referencia
como es la Unién Europea. Atin de forma gradual y tenue, la mayo-
ria de los ciudadanos de los paises comunitarios han interiorizado
las instituciones europeas como parte integral de su vida econémi-
ca, politica y social. El Tribunal Europeo de Justicia, el Convenio
de Schengen, y la adopcién del Euro como moneda comun consti-
tuyen hitos institucionales y politicos de primera magnitud. Inclu-
so areas de actuacién histéricamente reservadas a los niveles cen-
trales estatales poseen una mavor incidencia supra y subestatal.”®

En Espana, el proceso de descentralizacién y federalizacién se
alinea plenamente con ambos principios de subsidiariedad y exi-
gencia democrética inspiradores del proceso de europeizacién. Con
el progresivo trasvase de la otrora omnipotente soberania de los es-
tados nacionales a la Unién Europea, la iniciativa y rendimiento
institucional de aquellos foros de la vida ciudadana conformado
por las adscripciones identitarias seran indudablemente mayores.
Cabe colegir, por tanto, que aquellos paises europeos con estructu-
ras federales o federalizantes estardn mejor equipados institucio-

55. Escasamente potenciado y que no permite un «gobierno para el pueblo»
(Scharpf, 1999). Tal vision se alinea, aan parcialmente, con una concepcién de unos
Estados Unidos de Europa a la «norteamericana». Priman en esta perspectiva, por
ejemplo, la consecucion de una identidad colectiva europea unitaria o la centraliza-
cion en las instituciones europeas de buena parte de los procesos de las politicas pa-
blicas a nivel comunitario.

56. Debe recordarse que dichos procesos se han desarrollado en Europa du-
rante un largo periodo de crecimiento econémico estable, caracterizado por la au-
sencia de guerras, excepcion hecha de los ultimos conflictos bélicos en la peninsula
balcdnica. Algunos autores, no obstante, opinan que la potencialidad de escenarios
pesimistas puede estar «a la vuelta de la esquina». Las siempre latentes rivalidades
entre Jos estados nacion, los conflictos comerciales entre las regiones mundiales, el
incremento del fundamentalismo religioso y la xenofobia son potencialmente explo-
sivas (Chomsky, 1994).




BIENESTAR Y PROGRESO, PACTO DE TRANSITO 207

nalmente para confrontar las situaciones generadas por la crecien-
te globalizacién social y econémica. Se auspiciara, de ese modo, un
desarrollo econémico mas equilibrado mediante una cohesién so-
cial cimentada en maltiples y solapados ligamenes politicos e iden-
titarios.

La creacién de redes regionales de bienestar y de provisién de
servicios sociales y asistenciales en Espana ha seguido la légica
de la subsidiariedad territorial y el principio de la exigencia demo-
cratica. Recuérdese que las Comunidades Auténomas han dejado
de ser exclusivamente dependientes de los programas del bienes-
tar implantados desde los niveles centrales estatales.>” Mantienen
como referencia bésica de su actuacién politico-institucional los
preceptos democraticamente establecidos en la Constitucién de
1978.3% Su capacidad de innovacién politica se ha convertido en un
activo en la modernizacién de programas del bienestar, como suce-
de con los programas IMIs (Ingresos Minimos de Insercién).

La Constitucién de 1978 establece la asistencia social como una
competencia de las Comunidades Auténomas (art. 148; 20). La la-
bor innovadora en la reestructuracién y creacién de nuevos progra-
mas de bienestar ha sido asumida en su practica totalidad por las
administraciones autonémicas y locales, las cuales han contado en
ocasiones con el concurso del gobierno central (Plan Concertado
de Prestaciones Basicas). Buena parte de la reaccién ciudadana a la
burocratizacién mecanicista de la provisién social centralizada, ca-
racteristica del anterior régimen franquista, ha tenido también su
expresion en el deseo de protagonismo institucional de Comunida-
des Auténomas y municipios.

Los ritmos en la gestién e innovacién institucionales han sido

57. Los cuales se han concentrado en los dltimos tiempos en prestaciones ta-
les como las «pensiones no contributivas» (PNCs), que en noviembre de 1999 cu-
brian a casi medio millén de personas, repartidas en dos mitades (jubilacién e inva-
lidez) y con un coste en torno a los 35 mil millones de Ptas. A su vez, las pensiones
LISMI a extinguir se repartian entre unos 150.000 beneficiarios con un importe to-
tal de casi cinco mil millones de Ptas. (IMSERSO, 1999).

58. El principio de la solidaridad interterritorial esta consagrado en la Constitu-
cion de 1978 (art. 2) como valor superior de integracién y de relacién entre las na-
cionalidades y regiones espaifiolas. Ademas, la Constitucién establece que los poderes
pablicos (central, autonémico y local) promoveran una renta regional y personal
mas equitativa (art. 40), atendiendo a la modernizacién y desarrollo de todos los sec-
tores econ6émicos a fin de equiparar el nivel de vida de todos los espafioles (art. 130).
Propugna, igualmente, que el principio de solidaridad garantice €] establecimiento
de un equilibrio econémico entre las diversas partes de Espafa (art. 138).
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asimétricos en linea con la propia heterogeneidad autonémica. Ca-
talufia y el Pais Vasco, por ejemplo, han basado en sus hechos dife-
renciales como nacionalidades buena parte de su empuje por el au-
togobierno. Las restantes Comunidades Auténomas han tenido
como referente en sus reivindicaciones y capacidades de adminis-
tracién a las antedichas nacionalidades. Existe, pues, una tenden-
cia a la mimesis autonémica que, junto al agravio comparativo,
constituyen dos pilares basicos en la actuacién de los mesogobier-
nos espafoles.>’

Lejos de un caracter meramente reactivo, la «observacién parti-
cipante» de los mesogobiernos implica elementos innovadores y
proactivos (policy innovation), como el caso de la implantacién de
los programas de ingresos minimos de insercién (IMIs) ha venido a
subrayar. Efectos asociados a este altimo caso se han concretado
en la articulacién de una espiral de incentivacién y de renovacién
de los servicios sociales. Recuérdese que el disefo y posterior im-
plantacién de la nueva politica social de los IMIs tuvo su origen
institucional en Euskadi. En marzo de 1989, el Ingreso Minimo Fa-
miliar, antesala del posterior Ingreso Minimo de Insercién (IMI),
entré en vigor en la Comunidad Auténoma Vasca, constituyéndose
en el precedente y referente de planes similares puestos en practica
con posterioridad en todas las CC.AA.¢0

La «mimesis autonémica» en la extensién de los programas de
ingresos minimos por toda Esparfia, si bien con particularidades y
especificidades de cada Comunidad Auténoma, ha sido exponente
de sus efectos innovadores. El despliegue e implementacién de di-
chas politicas pablicas autonémicas no se ha «subordinado» a la
accién estatal central. Han sido actuaciones publicas de nuevo
cufio implantadas por las propias Comunidades Auténomas, y que
han incidido en el fortalecimiento de la «red minima de seguridad»

59. En un pafs donde envidias y piques son patrimonio comun de todas sus
idiosincrasias, el afan por no quedarse rezagado o sentirse discriminado, no podia
menos que condicionar el desarrollo del proceso autonémico y de la implantacién
de propias politicas piblicas. Asi, las distintas Comunidades Auténomas se «vigi-
lan» entre si y mantienen un escrutinio —formal e informal— de aquellos traspasos
y delegaciones realizados que podian comportar una situacién de «privilegio» de
unas comunidades respecto de otras (Moreno, 1997a).

60. Dos son los objetivos principales de los programas puestos en marcha bajo
la denominacién de ingresos minimos de insercién: a) Garantizar un ingreso mini-
mo a los ciudadanos que acrediten su situacién de necesidad; y b) Favorecer la in-
sercién social de los perceptores. Para un estudio de los «usos» de los IMIs, véase
Serrano y Arriba (1998).




BIENESTAR Y PROGRESO, PACTO DE TRANSITO 209

(safety net) del sistema asistencial del Estado del Bienestar en Es-
pafia.

En lo que afecta a nuestra discusién, la relevancia de los pro-
gramas de los IMIs atafie al hecho de se trata de politicas publicas
que apuntalan la ciudadania social, en este caso a nivel mesocomu-
nitario. Con su implantacién, los ciudadanos «visualizan» la accién
de los poderes publicos mas préoximos, como es el caso de las ayu-
das a sus convecinos en situaciones de precariedad, legitimando asi
la intervencién de los poderes publicos.

Como ya se ha indicado, el ejercicio del derecho a la autonomia
ejercido por unas Comunidades Auténomas ha supuesto un incen-
tivo para que otras hayan «imitado» politicas innovadoras como
los IMIs. Resta por analizar cuéles han sido los efectos a medio pla-
zo respecto a posibles desigualdades y desequilibrios territoriales
en el conjunto del Estado de las Autonomias. Se arguye que los di-
ferentes alcances y medios financieros de los programas generaran
nuevas desigualdades y tratos discriminatorios entre Comunidades
Auténomas. Corresponde tal visién a una interpretacién reduc-
cionista del principio constitucional de igualdad al que se hace si-
nénimo con el de homogeneidad. Baste recordar que los ritmos de
desarrollo socioeconémico e institucional de «partida» han sido
dispares entre nacionalidades y regiones.®! Sus politicas deben
atender, por tanto, a necesidades distintas.

Ciertamente, y aunque el principio constitucional de solidaridad
sirve de amortiguador a las pretensiones excesivamente particu-
laristas de los mesogobiernos, la concurrencia multiple efnoterri-
torial en Espafa conlleva un poderoso elemento de incentivacién
mutua entre los mesogobiernos (Moreno, 19974).62

61. Tanto las teorias econémicas regionales neoclasicas como las keynesianas
han tendido a asumir modelos que postulan el equilibro territorial o han mostrado
un excesivo optimismo respecto a los efectos de autobalance espacial provocados
por la intervencién en el mercado de los poderes piblicos. Hoy, en las sociedades in-
dustriales avanzadas, la estatalizacién de las comparifas multinacionales o, mejor,
sus relacién neocorporatista con los gobiernos centrales, no ha cambiado la natura-
leza del estado capitalista y sus desequilibrios regionales intrinsecos.

62. En este contexto concurrencia no debe hacerse sinénimo de competencia.
Karl Popper aseguraba que la concurrencia «...puede y debe ser explicada como una
consecuencia inintencional (normalmente inevitable) de las acciones (conscientes y
planeadas) de los competidores» (1976: 102). Es decir, que en un sentido «moderno»
de competencia a los que ofrecen sus productos y servicios les gustarfa eliminar a
los competidores y hacerse con el monopolio de la clientela, lo que no conlleva ne-
cesarjamente la concurrencia.
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Cabe concluir, por tanto, que los mesogobiernos en Esparnia han
desplegado una panoplia de actuaciones, programas y politicas pa-
blicas altamente dinamizadoras no sélo de la vida politica y social,
sino también del desarrollo econémico.®® El ciclo «hecho diferen-
cial-agravio comparativo-efecto mimesis» del modelo espanol de
concurrencia miltiple etnoterritorial ha actuado de facto como un
incentivador y nivelador en la provisién de politicas ptblicas, de las
cuales los programas de los IMls son un claro ejemplo. Resta por
analizar series temporales mas amplias a fin de evaluar cuales han
podido ser sus consecuencias inintencionadas y, también, sus efec-
tos concretos en la lucha contra la precariedad social, en forma de
pobreza o de exclusién social. Pocas dudas restan en la evaluacién
de su dindamica aplicacién de los principios de la subsidiariedad te-
rritorial y de la exigencia democratica. Las Comunidades Auténo-
mas espafiolas han hecho de su «localismo cosmopolita» un activo
politico innovador que puede servir de referencia a otros paises
europeos y al conjunto del entramado territorial de la Unién Euro-
pea en el desarrollo de sus «tltimas redes» de proteccién social.

63. Es en este sentido inapropiado hablar hoy en Esparia de unas simples re-
laciones entre un centro preeminente y una periferia subordinada, ni siquiera de un
norte prospero y un sur atrasado. Tal disparidad si es, por el contrario, caracteristi-
ca en el caso de [talia (Giner y Moreno, [990).




CONCLUSION

LA EUROPA COMPASIVA

La Unién Europea ha avanzado considerablemente en su pro-
ceso de convergencia econémica. Predomina atin una visién de los
europeos como trabajadores y no como ciudadanos. En realidad, el
desarrollo socioeconémico en el Viejo Continente soporta una
ofensiva sostenida y soterrada por cambiar su rumbo y adoptar las
tesis individualizadoras del modelo estadounidense.

Cuando se habla en términos generales de grandes valores
arraigados en la vida social de las democracias «postindustriales»,
su naturaleza es por definicién similar a un lado y otro del Atlanti-
co: representacién politica, libertades y derechos constitucionales o
cultura cifvica democratica. Empero, existen diferencias que van
més alla de la anécdota histérica o del matiz institucional. Las
ideas del «éxito» personal basado en el autointerés egoista y las
practicas del darwinismo social son el epitome de una filosofia de
vida que divide a la sociedad en «ganadores y perdedores» (winners
and losers).

Europa confronta su porvenir con la renovacién de un pacto
social entre bienestar social y progreso econémico posibilitador de
la satisfaccion vital de sus ciudadanos y la cohesién social de sus
sociedades. En dltima instancia, los escenarios de futuro en la con-
solidacién de las «ultimas redes» de proteccién para los europeos
precarios seran consecuencia de los grados de legitimidad popular
hacia sus estados del bienestar, los cuales estan sujetos a procesos
de ajuste y racionalizacion.

Como no podia ser menos, los legados del pasado condicionan
en un modo dinamico y fluido el conjunto de valores, percepciones
y actitudes ciudadanas que fundamentan el desarrollo de la vida
social. Pero el apoyo de los ciudadanos a la reformulacién del pac-
to por el bienestar social y el progreso econémico esta condiciona-
do no sdlo por elementos inerciales, sino por aquellos contingen-
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ciales fruto de la movilizacién de la ciudadania en su conjunto. La
causa de pobres y precarios es asunto que concierne a todos, y muy
especialmente a los ciudadanos jévenes mas expuestos al artificio
deslumbrante de la cultura del «éxito» importada desde Norteamé-
rica. Su concurso activo es ineludible para mantener las altas cotas
de compasién y solidaridad alcanzadas en el continente europeo.

Con la intensificacién de los procesos de globalizacién y regiona-
lizacién mundial se producird una mayor interdependencia. Pero
ésta reforzara paradéjicamente construcciones simbdlicas, culturas
y entramados institucionales propios. No cabe esperar que las reali-
dades sociales de cada pafis europeo se disuelvan en un super-estado
o Estados Unidos de Europa, como algunos pensadores neofuncio-
nalistas parecen sugerir. El elemento de la territorialidad seguird
siendo determinante en el desarrollo ulterior de sus diversos siste-
mas politicos.

Si cabe contemplar a una Europa unida y en concurrencia con-
sigo misma. Ante tal eventualidad, los protagonistas del genio civi-
lizador europeo no serdan exclusivamente los estados-nacién, tal y
como ahora los conocemos. El empuje de las comunidades politi-
cas subestatales, y de sus mesogobiernos, proyectara su protagonis-
mo en ocasiones equiparable al de los propios estados plurales en
donde se integran. Una Europa democratica, multicéntrica, no je-
rarquizada y subsidiaria aparece como el escenario de futuro posi-
ble, probable y mas deseable. Como siempre, sélo el paso del tiem-
po permitird desvelar el curso hacia el afianzamiento o no de la
Europa compasiva. La viabilidad del proyecto de Unién Europea
depende de ello.



ANEXO PAGINAS WEB

Bajo estas lineas se reproducen una lista de direcciones de ac-
ceso por Internet de instituciones mencionadas en este libro, o re-
lacionadas con los temas suscitados en el mismo, y que han sido
compiladas por Joaquin Moreno Alamo.

Banco Mundial (BM-WB):
http://www.worldbank.org/

Basic Income European Network
http://www.etes.ucl.ac.be/bien/bien.html

Caritas Internacional:
http://www.caritas.org/

Centro de Investigaciones Sociolégicas:
http/iwww.cis.es/

Eurostat — Oficina Estadistica de las Comunidades Europeas:
http:/leviropa.eu.int/en/conum/eurostat/eurostat.html

Fondo Monetario Internacional (FMI-IMF)
http:/fwww.imf.org/

G8 Summit Online:
http:./mww.g8online.org/

International Council on Social Welfare (ICSW)
http://www.icsw.org
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Instituto Nacional de Estadistica:
http:/fwww.ine.es/

Instituto de Estudios Sociales Avanzados (Unidad de Politicas
Comparadas):
http:/fwww.csic.es/iesa

International Finance Corporation (IFC)
http://www.ifc.org/

Ministerio de Administraciones Publicas:
http://www.map.es/

Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales:
http://www.mtas.es/

OCDE (Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econdmi-
€os)
http:/f'www.oecd.org/

Organizacién Internacional del Trabajo (OIT-ILO)
http:/tmww.ilo.org/

Organizacion Mundial del Comercio (OMC-WTO)
hitp:/www.wto.org/

Organizacién de las Naciones Unidas (ONU-UN):
hitp//www.un.org

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD-
UNPD)
http:/mww.unpd.org/

Social Science Data Collection:
http://ssdc.ucsd.edu
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Inglés

Castellano

affluent worker

benefits (cash, in kind)
blaming the victim

civil servants
commonality
Competition State
contributions (social)
contributive system
de-commodification
de-familization
democratic accountability
dependency culture
deprivation (absolute, relative)
disability

dual-earner family
entitlements

flat-rate

frail elderly

free-rider

from welfare to workfare
fun and food services
good society

insiders (workers)

issues
junk jobs
male breadwinner

trabajador préspero

prestaciones (monetarias, en especie)

culpabilizacién de la victima

funcionarios (servidores) publicos

rasgo comun

estado competidor

cotizaciones sociales (contributivas)

régimen contributivo (seguridad social)

desmercantilizacién

desfamilizacién

exigencia (responsabilidad) democritica

cultura de la dependencia

privacién (absoluta, relativa)

discapacidad, minusvalia

familia del doble sueldo

titularidades (derechos segin requisitos o
baremos)

cantidad a tanto alzado

personas mayores dependientes

gorrén, polizén

del bienestar (pasivo) al bienhacer (activo)

servicios de diversién y restauracién

sociedad virtuosa

trabajadores estables con derechos
contributivos

asuntos (temas, cuestiones)

empleos basura

varén sustentador del hogar
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male breadwinner model
means testing

minimum income guaranteed
minimum wage

«emuddling through» model
old-age pension

outsiders (workers)

normative capture
path dependency
pay-as-you-go
payroll taxes

personal achievement
personal empowerment
policy analysis

policy innovation
policy makers

policy network

poor (deserving, undeserving)
poor (transitory)
poverty (overall)
poverty trap

proxy

public choice

race to the bottom
relative deprivation
replacement rates
reservation wage
resource pooling
retirement pension
social (fiscal) dumping
social (welfare) mix
social partners

soft budgeting
stakeholders
state-centered approach
targeting policies
underclasses

welfare capitalism
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modelo (familiar) del varon sustentador

comprobacién de recursos

renta minima garantizada

salario minimo

modelo «incrementalista»

pensién de vejez

trabajadores inestables sin derechos
contributivos

rapto normativo

dependencia de la senda (inercial)

sistema de reparto (pensiones)

cotizaciones sociales y retenciones
impositivas salariales (ej.: impuesto
renta)

logro individual

capacitacién individual

andlisis de politicas publicas

innovacién programatica

decisores publicos

red programatica de decisién

pobres (dignos, indignos)

pobres (transitorios)

pobreza (integral)

trampa de la pobreza

representacion interpuesta

eleccién publica

pugna por el regateo

empobrecimiento relativo

tasas de reemplazo

salario de reserva (salario social)

puesta en comun de recursos

pension de jubilacién

competencia desleal social (fiscal)

agregado social

agentes sociales

presupuestacion flexible

actores implicados

enfoque estatalista

politicas selectivas

infraclases

capitalismo del bienestar
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welfare regime régimen de bienestar

welfare (social) bienestar social

welfare (social) mix agregado (social) del bienestar
well-being satisfaccion vital (bienestar)

working poor pobres trabajadores (asalariados pobres)
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avanzado / posfordismo: 13, 16,
164, 168, 184-189, 198
y sociedad postindustrial (Bell):
13
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presupuestacién flexible (soft bud-
geting): 97

previsién social (véase seguridad
social)

privacién relativa (relative depriva-
tion) (véase pobreza)

«pugna por el regateo» (race fo the
bottom): 194

recursos de poder (enfoque) (power
resources approach) (Korpi): 69,
97, 196

regimenes de bienestar (Esping-An-
dersen): 16, 27, 67
anglosajon: 82-87
continental: 74-82
mediterraneo: 94-105
nérdico: 88-94

renta basica (véase ingresos mini-

mos)

renta minima garantizada: (véase
ingresos minimos)

representaciones interpuestas (pro-
xies): 37, 71

renano (modelo) (véase «economia
social de mercado»)

Rerum Novarum: 25, 74

Riesgo (categorias) (Baldwin): 70,
156

satisfaccién vital (well-being): 27,
38,163

segmentacién ocupacional: 80

seguridad social: 22-23, 194
y Bismarck: 21, 74

selectividad (targeting) (véase politi-
cas selectivas)

Servicio Nacional de la Salud (Na-
tional Health Service): 23, 83, 138

«sin-techo» (homeless): 43

sociedad («dual»); 43, 197

CIUDADANOS PRECARIOS

sociedad virtuosa (good society): 47,
88

subsidiariedad: 15, 17, 78, 168, 205

subsidio ciudadano (demogrant)
(véase ingresos minimos)

«supermujer» (meridional): 16,
102, 117, 124-130

«tercera via»: 13, 16, 168, 200-202
Tercer sector (véase altruismo orga-
nizado y ONGs)
trabajador:
estable (insider): 150, 156, 158,
167, 189
inestable (outsider): 150, 156, 189
préspero (affluent worker): 196
trabajadores sociales: 135, 143
«trampa de la pobreza» (poverty
trap) (véase pobreza)

«tltima red» / «malla de seguridad»
(safety net): 14, 56, 62-66, 115,
154, 195

Unién Europea (social): 30, 106-
113, 211
Acuerdo sobre Politica Social: 110
Carta Comunitaria de los Dere-

chos Fundamentales de los Tra-
bajadores: 109
Tratado de Roma: 108
Tribunal de Justicia Europeo (sen-
tencias Kohll y Decker): 110
universalidad (principio) (véase po-
liticas universales)
utilitaristas (Bentham): 25

«velo de la ignorancia» (Rawls):
170

voluntariado social (véase altruis-
mo organizado)
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