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Introduccion

O

Carlos Barba Solano
Gerardo Ordonez Barba
Enrique Valencia Lomeli

A mediados de la década de los setenta del siglo pasado la mayor parte
del mundo experiment6 una importante sacudida econémica fruto de una
serie de cambios en diversos escenarios internacionales. Entre los factores
que tuvieron mayor impacto durante estos anos se encuentran la crisis
petrolera, una escalada en los precios de los alimentos y el colapso del
sistema de cambios fijos, los cuales provocaron el estancamiento de la
produccion, el aumento de los indices inflacionarios y del desempleo, asi
como incrementos sostenidos en el déficit publico de muchos paises (Artells,
1992:108-109). No fue una simple crisis con acumulacion de desequilibrios
pasajeros, sino que fue vista como la “ruptura de un sistema econémico”
(Boyer, 1986). En este desfavorable escenario comenzaron a deteriorarse
los acuerdos politicos y gubernamentales que habian dado firmeza al en-
sanchamiento de la intervencion gubernamental, particularmente en las
areas del desarrollo objeto de las politicas sociales.! Diversos analistas, po-
liticos y numerosos gobiernos encontraron en estos infortunios, ademas,
las expresiones de una crisis que iba mas alld de las simples caracteriza-
ciones economicistas: la crisis del Estado de bienestar (Garcia Cotarelo,

En palabras de Molyneux (2000:28) “lo que ha ocurrido es un desplazamiento in-
ternacional mds generalizado del previo consenso colectivista acerca del papel del
Estado, junto con una disminucién de las obligaciones en cuanto a provision de
bienestar”.
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1986:119-120; Esping-Andersen, 1999).2 Estas posiciones cobraron atun
mayor fuerza cuando quedaron al descubierto deficiencias en la mision
redistribuidora de los servicios sociales y la persistencia de problematicas
no resueltas, como la indigencia o la desigual distribucion de la rentay la
riqueza (Mishra, 1992:52-53).

Desde entonces, las visiones criticas han estado nutridas por repre-
sentantes de muy disimiles frentes ideologicos. Tanto de la derecha como
de la izquierda, y de diversas corrientes teodricas, han surgido nuevas y
viejas controversias en torno a la validez de este modelo de Estado, ya
sea como garante de las democracias capitalistas o como alternativa de un
cambio social mas profundo (Pic6, 1990).7 En la praxis publica, el rompi-
miento de los consensos de mediados de los setenta abri6 las puertas para
que los gobiernos pusieran en marcha un paquete de iniciativas dirigidas
a contrarrestar las manifestaciones de la crisis economica. Entre los pri-
meros objetivos de politica adoptados destaco la contencion del déficit
publico mediante ajustes a los presupuestos gubernamentales, principal-
mente en aquellas partidas relativas al bienestar. Fue en esos anos, como
lo asegura Joan Artells (1992:109), cuando

la financiacion publica del gasto social —sostenida y creciente— deja de ver-
se como un elemento bdsico en el crecimiento econémico y la estabilidad
general y, en cambio, se abre paso a una actitud tendente a estabilizarlo

Garcia Cotarelo prefiere llamarle “conciencia de crisis de legitimidad... de un Estado
que ya no garantiza el pleno empleo y, lo que es mas grave, tampoco garantiza que
sea capaz de mantener el nivel de prestaciones que alcanzé en sus momentos de
auge”. Por su parte, Esping-Andersen senala que si el Estado de bienestar esta conde-
nado a una vida de crisis sin final, al menos las enfermedades siempre cambian. En
la década de los cincuenta se consideraba que el rdpido crecimiento del sector ptublico
obstaculizaria el crecimiento econémico. Una década después la izquierda denuncié
que el funcionamiento del Estado de bienestar no reducia las desigualdades sociales.
En los anos setenta y los primeros de la década de los ochenta se sefialé que el desem-
pleo emergia por primera vez como un sintoma inequivoco del fracaso de esta forma
estatal, se afirmaba ademas que la sobrecarga de demandas sociales a la que habia sido
expuesto podia producir ingobernabilidad. En la actualidad se afirma que el Welfare
State no encaja en el nuevo contexto economico caracterizado por la globalizacion, el
desempleo, las inequidades, la exclusion social y la inestabilidad familiar.

Un reciente ejemplo de estas controversias desde diferentes interpretaciones se en-
cuentra en Boyer (2002), Stiglitz (2002) y Bhagwati (2005).

10
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—e incluso a reducirlo en términos reales y en términos de su proporcion
en relacion con los ritmos de crecimiento.

En la década de los ochenta, con el ascenso al poder de las admi-
nistraciones neoconservadoras en paises como Inglaterra y Estados Uni-
dos, comienza a perfilarse en las sociedades capitalistas avanzadas una
estrategia para reducir y, en ultima instancia, desmantelar sus respectivos
sistemas de bienestar; no obstante, en la practica estas propuestas se han
enfrentado con amplias manifestaciones de rechazo social y politico a la
renuncia de los derechos y servicios de caracter universal, lo cual, en gran
medida, ha impedido a estos gobiernos realizar privatizaciones a gran
escala, reducir los gastos sociales, ejercer control sobre el déficit publico
y acercarse al deseado equilibrio presupuestario (Bonoli y Taylor-Gooby,
2000; Esping-Andersen, 1999; Goodin et al., 1999; Hubery Stephens, 2001;
Pierson, 1994; Scharpf'y Schmid, 2000). En estas condiciones, sus mayores
éxitos (por llamarles de alguna forma) radican en el abandono del pleno
empleo como politica de Estado, en la flexibilizaciéon de los mercados la-
borales y la consecuente erosion de las prestaciones ligadas al trabajo, en
las reformas fiscales regresivas y en sus ataques (o recortes) sistematicos
a los programas dirigidos a las poblaciones econémicamente mas débi-
les. Como lo afirma Mishra (1993:41-70), a pesar de sus bajos resultados
cuantitativo-presupuestales, los regimenes neoconservadores han logrado
establecer una estrategia que tiende a generar una sociedad dual y que, a
largo plazo, tendra efectos negativos sobre el sistema de bienestar social.
Por su parte, los gobiernos socialdemocratas, aunque han procurado
conservar los compromisos sociales originales (esto es, pleno empleo, ser-
vicios sociales universales y mantenimiento de un minimo de subsistencia
basico), se han visto obligados a disminuir gastos sociales y a aceptar altos
niveles de desempleo (idem:71—92).

Para gran parte del resto de las naciones que estan fuera del circulo de
paises que conforman el llamado “primer mundo”, las medidas correctivas
que estos ultimos aplicaron como decisiones soberanas se transformaron
en directivas impuestas por los organismos financieros internacionales, en
particular por el FMI, el BM y el Departamento del Tesoro de los Estados
Unidos de América. A lo largo de las décadas de los ochenta y noventa,
América Latina y otras regiones del mundo que buscaban insertarse en los
procesos de globalizacion e integracion econémica tuvieron que asumir

11
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el despliegue de una agenda gradual de cambios centrados en reducir la
participacion publica en todos los ambitos del desarrollo y en propiciar
la apertura al comercio e inversion internacionales. La adopcion de
este programa implic6, ademds de severos ajustes a las finanzas publi-
cas, la privatizacion de empresas gubernamentales, la liberalizacion de
precios y del tipo de cambio, la reduccién o eliminacion de aranceles
y de barreras a la inversion extranjera, la desregulacion economica y la
adecuacion del marco normativo e institucional para la proteccion de
los derechos de propiedad.

Williamson (1990) identifico este paquete de medidas con el nombre
de Consenso de Washington, y aunque originalmente lo emple6 para describir
lo sucedido en Latinoameérica, su uso se extendi6 para catalogar las politicas
economicas aplicadas en otras latitudes. Como lo afirma Stiglitz (2004:1-2):

sea cual fuere su contenido e intencion originales, alrededor del mundo
y en la mente de la mayoria de las personas, el término ha pasado a ser
tomado como referencia a las estrategias de desarrollo centradas en las
privatizaciones, la liberalizacion y la macroestabilidad (principalmen-
te la estabilidad de precios); un conjunto de politicas predicadas con
base en una gran fe (mas fuerte de lo justificable) en los mercados libres
de restricciones y encaminadas a reducir, incluso al minimo, el rol del
gobierno. Esa estrategia de desarrollo contrasta marcadamente con las
exitosas estrategias implementadas en el este de Asia, en donde el Estado
desarrollista asumi6 un papel activo.

Se puede afirmar, en una aproximaciéon muy general, que la imple-
mentacion del programa neoconservador en los paises en desarrollo no
ha demostrado la eficacia prometida como alternativa de crecimiento;
desde el punto de vista social, por el contrario, los impactos negativos
han sido contundentes, expresandose en mayor pobreza, desigualdad y
exclusion (Schierup, 2001). Como respuesta a los estragos causados por
las politicas neoliberales, en los tltimos anos han comenzado a recobrar
presencia las posiciones que apoyan el fortalecimiento de la intervencion
estatal como via para incentivar la produccion y el empleo, reducir la
pobreza y garantizar la proteccion de los derechos econémicos, sociales y
culturales (DESC) contenidos en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948 (véase CEPAL, 2000 y 2006).

12
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El tema de “la reforma de la contrarreforma” o, como lo propone
Stiglitz (2004), el del “consenso post-Consenso de Washington”, implica
una revision de las posturas conservadoras respecto de las supuestas bon-
dades del mercado y la natural ineficacia que le atribuyen al Estado. Para las
economias y sociedades en desarrollo, la comparacion de la experiencia
de los paises del este de Asia respecto de otras regiones, ofrece evidencia
empirica que contradice tales postulados:

si el éxito del este asidtico sugiere que para un desarrollo exitoso es de-
seable un mayor papel del Estado de lo que se destacaba tradicionalmen-
te en las politicas del Consenso de Washington, los fracasos en el Africa
subsahariana y en América Latina han reforzado las dudas acerca de las
estrategias de dicho Consenso (Idem:5).

Aulun mas, esta conclusion nuevamente se ratifica si se observa la
trayectoria seguida por los gobiernos de las naciones avanzadas. En los
reportes de Naciones Unidas sobre el desarrollo humano, asi como en
los informes de diversas agencias internacionales (del Banco Mundial o la
OCDE, por ejemplo), podemos constatar que, a pesar de las medidas con-
traccionistas, en la mayoria de estos paises el Estado sigue manteniendo
primacia como agente de desarrollo, lo cual ha permitido mantener y has-
ta cierto punto mejorar las condiciones generales de bienestar al interior
de sus respectivos conjuntos poblacionales (Bonoli y Taylor-Gooby, 2000;
Esping-Andersen, 1996, 1999, 2001; Huber y Stephens, 2001; y Ordonez,
2007).

No obstante lo anterior, debemos reconocer que en los ultimos 30
anos los persistentes embates de los programas regresivos han logrado
vulnerar aspectos centrales de diversos sistemas nacionales de proteccion
social. Aunque este proceso ha tenido diferente grado, velocidad y pro-
fundidad segun la sociedad de que se trate, ningun régimen, incluidos
los viejos Estados de bienestar de Europa occidental, ha podido escapar a
la reestructuracion de sus contratos sociales originales. Partiendo de esta
premisa, cabe preguntarse: :Como ha enfrentado cada pais los cambios
que exigen los postulados neoconservadores y, sobre todo, su programa
econémico? ¢En qué medida y con qué rapidez se han transformado los
acuerdos nacionales que sostenian a los sistemas de bienestar tradiciona-
les? :Qué modificaciones ha sufrido la provision y el acceso a los servicios
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sociales? ¢Se ha cancelado o limitado el ejercicio de los derechos sociales
asociados a la ciudadania? Si bien ya se cuentan con documentos que nos
permiten vislumbrar lo sucedido en varias regiones del mundo,* todavia
son escasos los trabajos que se plantean conocer la diversidad con la que
se presentan estas transformaciones en realidades sociales y econ6micas
relativamente heterogéneas.

A partir de este balance preliminar y con el propésito de contribuir
a entender la complejidad y las singularidades del fenémeno, la Division
de Estudios de Estado y Sociedad del Centro Universitario en Ciencias
Sociales y Humanidades, de la Universidad de Guadalajara, a través del
Departamento de Estudios Socio Urbanos y del Centro de Investigacion
Observatorio Social, convocamos hacia mediados de septiembre de 2006
en la ciudad de Chapala, México, a la realizacion del Seminario Interna-
cional de Politica Social:

“Regimenes de bienestar en transicion. Origenes, conceptos y estrategias
en paises con desarrollo humano alto”, que tuvo entre sus objetivos cen-
trales generar una red internacional de investigadores en politica social y
promover un espacio de socializacién de los estudios realizadas en varios
paises del mundo, seleccionados por su contribucién al desarrollo de
sociedades consideradas por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en la escala alta del Indice de Desarrollo Humano
(IDH).

Enmarcados en este contexto, en el seminario se plante6 discutir
los origenes historicos y tradiciones nacionales que posibilitaron la con-
formacion de sus regimenes de bienestar, la diversidad que prevalece
en las estructuras de protecciéon y en su capacidad de inclusion social,
asi como en los recientes procesos de reforma de la politica social. Para
México, este encuentro permitiria ahondar en los origenes de la limitada
capacidad del Estado para desplegar politicas sociales universales y, sobre

Entre los pioneros en este sentido podemos destacar los trabajos de Esping-Andersen
(1990 y 1999). Recientemente ha surgido una gran cantidad de estudios sobre los
regimenes de bienestar nacionales; entre los estudios mas globales podemos mencio-
nar a Goodin et al. (1999), Huber y Stephens (2001), Mishra (1992 y 1993), Salama
(2008) y Stiglitz (2002 y 2004).
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todo, identificar las posibles rectificaciones que admite nuestro proyecto
de pais en el transito hacia una sociedad mas igualitaria.

De estas inquietudes iniciales surge justamente el titulo de este li-
bro: Mas alla de la pobreza: regimenes de bienestar en Europa, Asia y América,
porque con la aplicacién de las politicas neoconservadoras se ha tendido
a reducir la nueva cuestion social al tema de la pobreza y su superacion
(Ivo, 2005). En Latinoamérica ésta ha sido una estrategia particularmente
recurrente, pero, como lo senala Carlos Sojo,” en nuestra region el rasgo
mas notable de los dltimos anos no ha sido el empobrecimiento sostenido
sino el congelamiento de nuestra piramide social y la concentracion de la
riqueza, la produccion de lo que podriamos llamar una riqueza extrema,
acompanada por la ausencia de una movilidad social ascendente que per-
mita la persistencia y ampliacion de las capas medias.

Por lo que hace al seminario que le dio origen, sabiamos que abordar
las transformaciones recientes de regimenes de bienestar ubicados en
distintas latitudes y contextos historicos demandaba dar cuenta de una
gran complejidad, porque multiples elementos y actores interactian en la
generacion del bienestar o el malestar social y cada uno de ellos asume o
se enmarca en distintos paradigmas sociales y participa en arreglos institu-
cionales particulares, ubicados en contextos historicos, socioecon6micos
y politicos especificos.

Por todo esto, en el seminario optamos metodolégicamente por recu-
rrir al concepto de régimen de bienestar desarrollado por Esping-Andersen
(1990), porque subraya la necesidad de pensar la articulacion de la econo-
mia, la esfera familiar, el mundo del trabajo y las politicas publicas como
elementos centrales para moldear la estructura social y la distribucion del
bienestar. Se propuso tomar como punto de partida una distincion clara
entre tipos de “paradigmas” (ideales) y tipos de “regimenes” (reales),
intentando definir dos distintas clases de enlaces: unos que expresan
consensos conceptuales entre comunidades cientificas, agentes sociales y
tomadores de decisiones (los paradigmas); y otros que enuncian formas
de articulaciones historicas concretas de los elementos mencionados (los
regimenes) (Barba, 2005y 2007).

Utilizando esa distincion se busco averiguar si, como se afirma des-
de el Consenso de Washington, el debilitamiento del Estado-nacion, la

B

° En el décimo capitulo de este libro.
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globalizacion de la economia y las transformaciones del mercado de tra-
bajo en las economias desarrolladas que forman parte de la OCDE, habian
provocado un deterioro irreversible de los regimenes de bienestar donde
el Welfare State habia sido la figura central. También se intent6 contrastar
la suposicion de que, en el contexto actual, para los regimenes de cual-
quier tipo existia una unica opcion de reforma: mercantilizar los servicios
sociales, basarse en las capacidades distributivas del mercado, reducir la
intervencion estatal a un papel residual que se focaliza en los mas pobres, re-
nuncia a enfoques redistributivos y privilegia la eficiencia sobre la equidad.

Asi mismo, intentamos presentar y desmontar el marco discursivo e
intelectual en el que se ha generado la tesis de que el paradigma residual
es un referente conceptual insuperable y necesario para concebir cual-
quier proceso de reforma de los sistemas de bienestar contemporaneos.

Otro punto de partida fue considerar que la tesis de la inevitable
residualizacion de todos los regimenes de bienestar es economicista (o re-
duccionista), porque deja de lado aspectos sociales, politicos e historicos,
y no considera las capacidades de los actores sociales, que son cruciales en
la integracion de los regimenes de bienestar y en los procesos de articula-
cion entre éstos y la economia global. De igual forma juzgamos a la citada
tesis como una reificacion del discurso neoliberal, al que se le concede un
caracter universal que no tiene, convirtiéndolo en una especie de teleolo-
gia que no se puede comprobar empiricamente.

Por lo que respecta a la tesis sobre la muerte inexorable del Estado de
bienestar, la postura inicial fue que aunque resulta muy claro que desde hace
décadas se ha venido erosionando gravemente la creencia en su legitimidad
y eficiencia, los datos disponibles no demuestran que éste enfrenta una
crisis terminal.®

Pensamos, en cambio, que un tema medular era analizar el impacto
de estas tesis en diversos espacios, como el latinoamericano, donde han
sido retomadas por elites intelectuales, tecnocraticas y empresariales
como ejes para construir politicas y programas sociales, que materializan
las reformas economica y social recomendadas por las grandes institucio-
nes financieras internacionales. Sin embargo, reconocimos la necesidad
de hacer matices, porque una de las caracteristicas mds acusadas de las

o Esping-Andersen (1999:2) destaca con ironia que el Estado de bienestar pareciera,

desde el inicio, estar condenado a “interminables crisis”.
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diversas regiones que conforman el planeta es precisamente su heteroge-
neidad, expresada en un sinfin de aspectos que demandan evitar conside-
rarla como un todo y reclamaban eludir la costumbre de reducirla a las
experiencias de algunas de las principales economias de la OCDE.

Por ello, pensamos que era necesario agrupar distintos conjuntos
de paises para realizar una cartografia social internacional, lo que en
nuestro concepto podia hacerse a través de una utilizacion critica de la
propuesta conceptual de los regimenes de bienestar, adecuada a distintas
realidades nacionales y regionales. Esto, por supuesto, implico hacer fren-
te a los retos teéricos y metodologicos que se derivan de la utilizacion de
un concepto en contextos historicos diferentes al que sirvi6 de referencia
para su elaboracion (Barba, 2005:54-65). Nuestra propuesta evit6 sujetar
mecanicamente las experiencias regionales a la tipologia elaborada por
Esping-Andersen para dar cuenta de los llamados “tres mundos del bien-
estar” en la OCDE.

Por el contrario, la estrategia conceptual recomendada fue realizar
comparaciones entre realidades muy disimbolas y utilizar tipologias inédi-
tas dentro del contexto tradicional de estos estudios, para dar cuenta por
ejemplo de lo que ha ocurrido en Asia o0 América Latina o en el caso de
los regimenes centro-europeos o mediterraneos.

Para facilitar estos procesos comparativos entre conjuntos de paises
tan diferentes, optamos por usar como un marco integrador inicial la cla-
sificacion elaborada por el PNUD y elegimos algunos ejemplos de paises
considerados por el Indice de Desarrollo Humano como de alto nivel, que
ademas estan localizados en tres continentes: Europa, América y Asia.

La idea fue reducir la complejidad y establecer algunos parametros
sociales minimos que hicieran pertinentes las comparaciones y que per-
mitieran la utilizacion de un enfoque tedrico comun, porque sabiamos
que en los niveles mas bajos de desarrollo algunas de las categorias occi-
dentales simplemente no tienen ningun referente social y la nocion de
“regimenes estables” no puede aplicarse.

El resultado de esta propuesta fue un espléndido seminario en el
que participaron académicos de muy alto nivel provenientes de diversas
regiones del mundo: de la zona del Tratado de Libre Comercio de Nor-
te América: Estados Unidos y México; de Centro América: Costa Rica;
de América del Sur: Chile, Uruguay y Argentina; de Europa occidental:
Francia y Espana; de Europa central: Polonia y la Republica Checa; y de
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Asia: Corea del Sur. Asi mismo, el doctor Alejandro Grinspun, en repre-
sentacion del PNUD en México, nos ofrecio una conferencia inaugural.
Finalmente, contamos con la colaboracion de tres destacados académicos
nacionales: Alicia Ziccardi, Rolando Cordera y Mercedes Villarreal, quie-
nes enriquecieron la discusion y actuaron como moderadores y relatores
de las mesas de trabajo.

La diversidad de las experiencias regionales presentadas y discutidas
durante el seminario fue un factor primordial para determinar los ejes
que permitieran una articulacion coherente de la discusion planteada
en este libro. En términos generales, se subrayaron una serie de aspectos
contextuales comunes, se destacaron diferencias especificas que caracte-
rizan a los distintos conjuntos de paises abordados y se trataron aspectos
problematicos tanto en términos conceptuales como sustantivos.

Por lo que corresponde a los aspectos contextuales, un tema compar-
tido en practicamente todos los trabajos fue la necesidad de analizar las
transformaciones de los distintos tipos de regimenes de bienestar tanto
en el marco de la globalizacién econémica’ como en el de las trayectorias
endogenas. Paralelamente, gran parte de las contribuciones que integran
este libro asumieron la necesidad de ponderar los aspectos historicos
(path dependency) como factores fundamentales para dar cuenta de los
cambios que experimentan los distintos tipos de regimenes; esta perspec-
tiva insiste en la importancia de lo especifico, de la singularidad, de cada
tipo de proceso.

Para comprender la orientacion actual de los regimenes de bienestar
europeos se asumié como un referente contextual basico el desplaza-
miento de la vieja estructura de riesgos sociales® por el conjunto de nue-
vos riesgos sociales’ que caracterizan a las sociedades posindustriales. En

-

Que, como senalan Adelantado y Calderén en el capitulo I de este libro, no es un
proceso singular y homogéneo a través del globo.

Como es sabido, en la etapa de construccién de los estados de bienestar, posterior
a la Segunda Guerra Mundial, se consideraba que dichos riesgos se concentraban
en las personas mayores y en las familias numerosas, de ahi que la politica social
privilegiara las pensiones, la atencién a la salud y las prestaciones familiares (Esping-
Andersen 1990).

Mayor participaciéon femenina en el mercado formal de trabajo, incremento del nu-
mero de personas mayores dependientes, aumento de la exclusion social entre los
trabajadores con menores niveles de calificacién, expansion de los servicios privados
y desregulacion de las prestaciones y servicios publicos.
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el conjunto de los trabajos que abordan ese tema se enfatiza el impacto
de la precarizacion del empleo, el envejecimiento de la poblacion y las
transformaciones de la estructura familiar, tanto en la sustentabilidad de
los sistemas tradicionales de bienestar como en su adecuacion a la nueva
cuestion social.

En el caso de los regimenes de bienestar latinoamericanos se penso
que otros factores adicionales debian considerarse, particularmente la
tension entre los procesos de democratizacion politica de regimenes autori-
tarios y la remercantilizacion de la economia. En resonancia con esa tension,
en el caso coreano se recalco también la necesidad de considerar el impacto
de la lucha democratica en un Estado productivista que tiende a enfren-
tar el problema del bienestar incentivando el trabajo y desestimulando
la dependencia de instituciones asistenciales. Finalmente, en el caso de
los regimenes de bienestar poscomunistas del centro y el este de Europa
se determiné que era necesario anadir otros elementos como: el colapso
de los regimenes politicos totalitarios y de las economias de comando, el
restablecimiento tanto de la democracia como del capitalismo y la inte-
gracion de los paises de esa zona a la Union Europea.

Como es obvio, esta diversidad contextual lleva a enfatizar aspectos dis-
tintos en cada caso. En el de los regimenes conservadores y mediterraneos
las cuestiones centrales son la creciente desafiliacion social que se traduce
en una deficiente proteccion social de viejos y nuevos grupos vulnerables
y la ruptura entre la vida familiar y laboral. En el de los regimenes latinoa-
mericanos la temdtica incluye la agudizacion de la desigualdad, el bloqueo
de las posibilidades de ascenso social, la pobreza y la exclusion social. En
el del régimen coreano la cuestion mas importante ha sido la expansion
del compromiso social del Estado; mientras en el de los regimenes del
este y el centro de Europa lo ha sido el resurgimiento de la desigualdad,
la pobreza, el desempleo, la pérdida de viviendas, la migracion y el trafico
de personas.

Otro eje de andlisis retomado en varios trabajos es el del papel de
agencias, los discursos y las coaliciones discursivas, que no so6lo ofrecen
recetas ideologicas para orientar las reformas de los sistemas de bienestar
o justificar las acciones tomadas por los estados, sino que en algunos casos
son cruciales para modificar las mentalidades o la racionalidad de los ac-
tores individuales o sociales.
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Por lo que corresponde a los aspectos conceptuales abordados en este
libro, un tema cardinal analizado por distintos trabajos es hasta qué punto
es suficiente la vision clasica de los tres mundos del bienestar propuesta
por Esping-Andersen (1990) para dar cuenta de las transformaciones tan-
to al interior de los regimenes particulares como en distintos contextos
regionales. En este sentido, tres aspectos subrayados en distintas contri-
buciones son: cémo evitar asumir una perspectiva ontolégica'® cuando
se abordan dichas transformaciones; como favorecer una perspectiva
comparada, y como determinar qué tipo de reformas pueden responder
efectivamente a las trayectorias particulares.

Una cuestion crucial en la discusion, abordada muchas veces, fue el
tema de la ciudadania y los derechos sociales. En el caso de regimenes
residuales, tanto desarrollados como en desarrollo, se intento dilucidar
si los beneficios socioeconomicos ofrecidos por la asistencia social re-
quieren o no de titularidades individuales y judicializables para hacerlas
efectivas; mientras en el caso de los regimenes de bienestar latinoameri-
canos se discutio si existen nuevos horizontes para una reforma con norte
alrededor del ideal de una perspectiva universalista en materia de politica
social, fundada en derechos sociales.

En conjunto, la articulacion del debate pone en tela de juicio la pers-
pectiva liberal del fin de los estados de bienestar, asi como la tesis de la
irremisible residualizacién de todo tipo de régimen, porque deja de lado
aspectos sociales, politicos, discursivos, conceptuales y no considera las ca-
pacidades de los actores sociales para redefinir la agenda y las politicas de
bienestar en distintos contextos espaciales e historicos.

El debate plante6 un conjunto de preguntas, entre las que destacan
las siguientes: ;Qué factores explican las distintas trayectorias de los di-
ferentes tipos de regimenes de bienestar? ;Hacia donde se orientan las
transformaciones que estan ocurriendo en cada conjunto de paises? :Qué
es lo que cambia y qué lo que permanece? ¢Cual de las siguientes alternati-
vas expresa mejor las tendencias analizadas: la expansion, la supervivencia
o la reduccion de los regimenes de bienestar? ¢:Cudl 16gica predomina en
las trayectorias de los regimenes de bienestar: la hibridacion o el agru-

1 Lo que supondria ubicar todos los casos analizados en alguno de los tres mundos de

bienestar o resignarse a asumir que los que no cuadren con esta matriz de andlisis
simplemente no merecen considerarse como regimenes de bienestar.
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pamiento? ;Son innecesarios los derechos sociales para asistir a los mas
pobres? ;Qué tan adecuada es en un mundo global una perspectiva de la
reduccion de la pobreza que se sitia solamente en la escala de los estados
nacionales y sus subdivisiones? ;Qué tan importantes son las coaliciones
sociales y discursivas para promover cambios y reformas en los sistemas de
bienestar? ;Qué tan viable es la reorientacion de distintos tipos de regime-
nes hacia un enfoque universalista?

Como resultado de los trabajos realizados en la reuniéon de Chapala
presentamos ahora una serie de capitulos donde se aborda teérica y em-
piricamente la problematica planteada. Las contribuciones de los autores
de este libro se agrupan en tres grandes secciones: la primera dedicada a
examinar la situacion actual de los regimenes de bienestar considerados
como “ejemplos clasicos” en el marco de la OCDE; la segunda que abor-
da procesos de transiciéon de regimenes de bienestar que consideramos
“emergentes” en el contexto de las economias de mercado o de las so-
ciedades democrdticas, como son los casos de paises que pertenecieron
al bloque socialista del centro y este de Europa o de naciones capitalistas
con antiguos sistemas autoritarios tradicionales en proceso de democrati-
zacion (Corea del Sur); y la tercera orientada a discutir los regimenes de
bienestar latinoamericanos.

Como se podra comprobar, el abanico de paises cubiertos en los es-
tudios va mas alla de la nacién de origen de los investigadores invitados.
Por la perspectiva adoptada, ademas de los estudios de caso (Espana,
Polonia, Corea del Sur, México, Uruguay, Chile y Argentina), en cuatro
documentos los andlisis muestran una vision panoramica de diversas re-
giones, como seria la de la Union Europea, la de las antiguas republicas
socialistas del este y centro de Europa y la de América Latina; en otros tres
trabajos, los especialistas optaron por un enfoque comparativo de dos o
tres naciones, entre las que se encuentran: Estados Unidos y Sudafrica, Ja-
pon y Francia, y Suiza, Alemania y Francia. También hay que subrayar que
la disciplina desde la que se aborda cada estudio (sociologia, derecho,
economia, historia, ciencia politica, entre otras) arroja una gran riqueza
en la manera de aproximarse a los regimenes de bienestar.

De este manera, en la primera seccion (Regimenes de bienestar cldsicos de
la OCDE) se retnen los siguientes trabajos: “Convergencia hacia la media
en gasto en proteccion social, desigualdad de rentas y tasa de pobreza en
la Union Europea” de José Adelantado y Eduardo Calderén; “Sistemas na-
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cionales de proteccion social y de representacion politica en la regulacion
societal: un enfoque morfogenético estructuralista del cambio institucio-
nal desde una perspectiva comparada con especial referencia a Japon y
Francia” de Bruno Théret; “Analisis del proceso de institucionalizacion
de las politicas asistenciales en la Europa continental: un enfoque com-
parativo, historico, discursivo e institucional sobre las politicas dirigidas a
personas con discapacidad y a los adultos mayores vulnerables en Suiza,
Alemania y Francia” de Olivier Giraud; “Espana y el bienestar mediterra-
neo” de Luis Moreno; y “Temas y desafios cuando se abordan el combate
ala pobrezay los derechos legales: un analisis comparativo de los casos de
Estados Unidos y Sudafrica” de Lucy Williams. Como puede apreciarse,
los primeros cuatro textos analizan procesos de cambio en los regimenes
de bienestar europeos (el segundo incluye una comparacién con Japon);
el ultimo se centra en las politicas de atencion a la pobreza y a la pobla-
cion vulnerable en Estados Unidos, comparado con Sudafrica.

El texto de Adelantado y Calder6n parte de las premisas de que, en
primer lugar, las transformaciones actuales de los Estados de bienestar
europeos (EBE) se deben a procesos de interaccion reciproca entre facto-
res exogenos (en particular la globalizacién), factores endégenos ajenos
al proceso globalizador (como el envejecimiento de la poblacion y el
cambio en las estructuras familiares), y factores mas “interactivos” (como
el cambio tecnologico y una nueva division internacional del trabajo); el
nexo de estos factores permite respuestas multiples sobre la dinamica de
los EBE, de acuerdo con los autores. Y, en segundo lugar, de que los Es-
tados de bienestar cuentan con capacidad de resistencia y de adaptacion
para hacer frente a los nuevos cambios sociales; para Adelantado y Calde-
ron, los EBE estan en proceso de “supervivencia” (no de reduccion ni de
expansion). En este marco, los investigadores muestran que entre 1992y
2001 se produjo una reduccion relativa del esfuerzo real de los gobiernos
europeos dedicado a gasto publico y gasto en proteccion social; y que la
evolucion de estos gastos tendio a la convergencia hacia la media, es decir,
que el ritmo de expansion se redujo en los paises que mas gastaban y se in-
crement6 en los que menos gastaban. Muestran también que, entre 1995
y 2001, la desigualdad de ingresos y el riesgo de pobreza tendio también
a la convergencia: ambos indicadores crecieron en los paises mas iguali-
tarios y con menos incidencia de pobreza, y se redujeron en los menos
igualitarios y con mayor incidencia. Sin embargo, precisan que no hay
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elementos para pensar que en el futuro se mantendran estas tendencias
porque en diferentes casos nacionales hay fuertes resistencias hacia la baja
tanto en la reduccion del gasto publico y social (en particular de paises del
régimen de bienestar conservador) como a la reduccion de la desigualdad
y de la pobreza (en especial entre la poblacion de bajos ingresos).

La propuesta analitica de Théret pretende estimular un debate
teérico en torno a las comparaciones internacionales sobre sistemas
nacionales de proteccion social (SNPS), en debate con la propuesta de
Esping-Andersen sobre los tres mundos del bienestar que se ha con-
vertido en nueva ortodoxia. De acuerdo con el investigador, el ejercicio
comparativo ha permitido un progreso en el conocimiento mas extensivo
empiricamente (inductivo) que intensivo teéricamente; propone enton-
ces una tipologia de SNPS construida a un nivel mayor de abstraccion
(enfoque deductivo) y que supere las debilidades del esquema de Esping-
Andersen (ejemplificadas con los casos hibridos de Jap6n y Francia). El
punto de partida del autor es un enfoque complejo en que asocia la teoria
de la regulacion francesa a una morfogénesis constructivista y a un es-
tructuralismo metodico, con el objetivo de construir una teoria de la pro-
teccion social capaz de fundar una tipologia general. En primer lugar, el
autor especifica tanto al Estado de bienestar como a la proteccion social y
a formas de relacion social en las sociedades modernas diferenciadas. En se-
gundo lugar, construye un modelo de la estructura elemental (o molécula)
de toda SNPS con cuatro elementos centrales: el orden econoémico, el orden
politico y el orden doméstico, ademas de la proteccion social como sistema
de intermediacion; a partir de esta estructura basica, genera cuatro tipos
ideales, modelos armoénicos, de SNPS: el liberal individualista, centrado
en el mercado, representado por Estados Unidos; el corporativo indivi-
dualista, centrado en la sociedad civil, representado por Alemania; el
liberal paternalista, centrado en la empresa, representado por Japon;y
el corporativo societal, centrado en el Estado, como el caso de Suecia.
En tercer lugar, construye un modelo de la estructura elemental (o mo-
lécula) de todo Sistema Nacional de Representacion Politica (SNRP) con
los tres 6rdenes de la anterior molécula mas la representacion politica
como sistema de intermediacion; formula diferentes modelos de com-
plementariedad entre los SNPS y los SNRP, que le permiten generar a su
vez diversos modos de regulacion societal. Y en cuarto lugar, discute acer-
ca de la hibridacion de los Estados de bienestar que combinan diversas
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caracteristicas de los diferentes tipos ideales senalados; la incorporacion
de la hibridacion, perspectiva dinamica, permite comprender los cambios
institucionales que se han ido dando en los diversos SNPS, como en el
caso de Francia, hibrido entre los sistemas beveridgianos y bismarckianos,
y discordante en diversas caracteristicas del caso aleman; la hibridacion
francesa puede convertirse en una ventaja para enfrentar los retos de la
globalizacion liberal y la europeanizacion, concluye Théret.

El texto de Giraud es un analisis del proceso de institucionalizacion
de las politicas asistenciales en Suiza en relacion con los discapacitados y
a los adultos mayores vulnerables desde un enfoque centrado en el actor
y en comparacion con otros dos casos de la Europa continental: Alemania
y Francia. De acuerdo con el autor, nuevos riesgos sociales (NRS) se gene-
ran en el contexto de transformaciones societales de las sociedades posin-
dustriales; la necesidad creciente de politicas del cuidado para discapaci-
tados y adultos mayores vulnerables son parte de estos NRS; estas politicas se
han incrementado en los paises de Europa occidental a pesar del proceso
de retraccion de los Estados de bienestar. El estudio concluye en que
una de las mayores diferencias del proceso de institucionalizacion de
estas politicas del cuidado corresponde al proceso de movilizacion social:
mientras en Suiza la situacion de los discapacitados y de los adultos mayo-
res en desventaja alcanza un nivel de preocupacién publica, en Alemania
y Francia prevalecen las discusiones técnicas y financieras, en una especie
de debate cerradoy controlado. En el primer caso supone un proceso mas
lento de decision, mientras en los otros dos uno mas rapido; en el prime-
ro los resultados aun estan por verse, en Alemania la preferencia por un
enfoque de tipo bismarckiano se ha ratificado, mientras que en Francia,
sorpresivamente, a diferencia de la tradicion también bismarckiana, la
opcion fue por asignaciones financiadas con el presupuesto publico mads
que por el incremento de los costos laborales.

El articulo de Moreno centra la atencion en la trayectoria del régi-
men de bienestar en Europa del sur (Espana, Grecia, Italia y Portugal),
con especial mirada en el caso de Espana y en el rol clave de las familias
en los recursos institucionales de estos regimenes. Destaca en ellos la
fuerte microsolidaridad en las familias, responsable en gran medida del
bienestar de sus miembros. Analiza los “nuevos riesgos sociales” (NRS)
que han surgido en las transiciones socioeconémicas en las sociedades
posindustriales y tanto las estrategias familiares como las reformas en
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estos regimenes para enfrentarlos. Concluye que en los regimenes me-
diterraneos dificilmente podran seguir contando con la intensa microso-
lidaridad familiar, especialmente de las “supermujeres”; y que los hogares
se encuentran con la necesidad de adoptar sus tradicionales practicas de
apoyo informal a los requerimientos de los NRS y que han surgido en este
contexto nuevas demandas de politicas en apoyo a las familias. Por otra
parte, el autor destaca la importancia del proceso de descentralizacion en
los regimenes mediterraneos, que implica el desafio de optimizar la asig-
nacion de recursos y competencias, y cuestiona los efectos del paradigma
de activacion, que subroga lo social a lo econémico, que puede afectar
los principios de solidaridad de los Estados de bienestar europeos y de-
socializar las causas de la pobreza al enfatizar el aspecto individual en la
capacitacion de las personas.

El trabajo de Williams discute, desde una perspectiva comparativa, las
estrategias de bienestar social en un marco global (mas alla de las fronte-
ras nacionales) y desde el enfoque de los derechos socioeconémicos judi-
cialmente exigibles; para ello, se centra especificamente en las estrategias
de reduccion de la pobreza en los regimenes de Estados Unidos y de Afri-
ca del Sur. Se pregunta por la titularidad individual de los derechos so-
ciales y economicos, legalmente exigibles, como una estrategia necesaria
o importante en el proceso de realizacion de estos derechos, por la per-
tinencia de priorizar el enfoque de reduccion de la pobreza a través del
trabajo asalariado y de las contribuciones familiares, y por los problemas
de los programas de bienestar social, en un mundo global, generados
para el contexto de estados-nacion y sus subdivisiones. Concluye en que
los argumentos en contra de los programas de reduccion de la pobreza y
de la redistribucién son asumidos generalmente en Estados Unidos con
la retorica de las restricciones fiscales, pero que en la Social Security Act,
en la decision de la Suprema Corte conocida como Dandridge, y en el de-
creto de la PROWRA se encuentran aspectos racialmente discriminatorios.

La segunda seccion (Regimenes de bienestar del centro y este de Europa y
de Asia oriental) se integra por las siguientes colaboraciones: “Iransforma-
ciones de los Estados de bienestar en Europa central y del este” de Martin
Potucek; “El régimen de bienestar en los paises poscomunistas. El caso
de Polonia” de Jerzy Krzyszkowski; y “El debate sobre los regimenes de
bienestar en el este de Asia. El caso de Corea del Sur” de Enrique Valen-
cia Lomeli. Estos tres estudios (dos nacionales y uno regional) analizan
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regimenes de bienestar en sociedades sometidas recientemente a profun-
das transformaciones, con el denominador comun de un pasado préximo
de autoritarismo.

El articulo de Potucek discute sobre el “gigantesco experimento
societal” de la transformacion de los Estados de bienestar de ocho paises
(Eslovenia, Eslovaquia, Estonia, Hungria, Latvia, Lituania, Polonia y la Re-
publica Checa) del centro y el este de Europa, que viven una transforma-
cion de las politicas sociales en el marco de procesos de democratizacion,
institucionalizacion de la economia de mercado, globalizacion y europei-
zacion; en particular, se centra en el caso de la Republica Checa. A partir
del enfoque tedrico del triangulo regulatorio mercado-Estado-sociedad
civil, el autor considera que estas sociedades poscomunistas estin carac-
terizadas, en el marco de la retérica del Consenso de Washington, por
un subdesarrollado y malformado mercado, Estados débiles y con pobre
desempeno, y una sociedad civil en recuperacion pero atn poco influyen-
te. Senala que, en términos generales, podria pensarse que los Estados
de bienestar poscomunistas representan un hibrido de los tipos conser-
vador corporativo y liberal, con un sabor adicional de elementos de los
universalistas. Sin embargo, concluye que esta caracterizacion es limitada
porque debe anadirsele la propension de cada sociedad para absorber los
choques y para adaptarse a condiciones radicalmente transformadas. Asi,
algunos Estados de bienestar se asemejan mas al modelo tradicional de
Europa continental, el conservador (los casos de Eslovenia y la Republica
Checa), mientras otros se acercan al liberal residual (Lituania y Latvia).
Por ello, no es posible hablar de una convergencia de estas sociedades
hacia regimenes de bienestar con caracteristicas comunes. Cada sociedad
en Europa central y del este ha desarrollado su propio enfoque hacia la
reestructuracion del bienestar social.

El texto de Krzyszkowski coincide con el trabajo de Potucek acerca
de que, a pesar de compartir la misma region geopolitica, los regimenes
de bienestar de los paises de Europa central y del este difieren historica
y culturalmente e incluso en el presente de su situacion econémica y po-
litica. Por ello, no deben hacerse generalizaciones sobre estos regimenes
de bienestar. Para Krzyszkowski, el caso de Polonia, objeto de su investiga-
cion, es un hibrido compuesto por las regulaciones estatales y el mercado.
A pesar de las reformas hacia la descentralizacion de la politica social y de
los servicios sociales después de 1989, que remite a la descentralizacion
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del periodo de entreguerras, el Estado continia manteniendo un rol
dominante, especialmente en lo que se refiere al financiamiento y a la
provision de los servicios. Las organizaciones no gubernamentales tuvie-
ron una participaciéon importante en la politica social y en los servicios so-
ciales del periodo de entreguerras; no obstante el dinamico desarrollo de
estas organizaciones después de 1989, no han logrado el potencial legal y
el estatus que tuvieron en aquella etapa, situacion que dificulta el proceso
de descentralizacion. En este marco, el remanente del pre-1989 es el mal
estado de la infraestructura de los servicios sociales. Como resultado, la
pobrezay el desempleo se han incrementado notablemente.

El trabajo de Valencia Lomeli inicia con el debate acerca de los regi-
menes de bienestar del este de Asia y desarrolla mas a detalle el caso de la
trayectoria del régimen de bienestar de Corea del Sur. Concluye que el ré-
gimen coreano, hibrido, ha ido abandonando un régimen minimalista o re-
sidual, notablemente economicista, y se sitia en varias de las caracteristicas
de un régimen conservador-corporativo, con algunas tendencias recientes
que favorecerian un esquema socialdemocrata limitado fuertemente por la
presencia privada (mercantilizadora) en la atencion a la salud; que puede
hablarse entonces de un proceso o trayectoria hacia la institucionaliza-
cion del universalismo engarzado con mercados limitados y gobernados
por la accion publica, y con un familiarismo declinante (pero aun fuerte
socialmente). Destaca que Corea del Sur superé la caracteristica basica
del llamado régimen productivista y que en la arena social ha ido adqui-
riendo un caracter autonomo, no dependiente de factores exclusivamen-
te productivos, y que ha ido cambiando la coalicién politica soporte del
viejo régimen de bienestar residual; que los compromisos institucionales
asumidos en este pais podrian llevar a incrementar (e incluso duplicar)
los gastos sociales en los proximos anos; que el grado de universalismo
de los seguros de salud, pensiones y desempleo se ha incrementado no-
tablemente; que ha disminuido el grado de estratificacion de las institu-
ciones sociales, en especial gracias a la unificacion del sistema de salud,
y que se ha generado un proceso parcial de desmercantilizacion (rasgos
de solidaridad de los sistemas de pensiones y de salud, generacion de una
ley de basicos de bienestar, con un enfoque de derecho); que persiste un
alto grado de familiarizacion (las mujeres centrales en el cuidado de los
ninos y ancianos) y que la fuerza de la inercia (esquema conservador-
corporativo) favorece que los trabajadores del sector formal sean los

27



Mas alla de la pobreza

que cuenten con la universalizacion de la seguridad social, mientras
las dificultades de cobertura se manifiestan en los autoempleados y en
los trabajadores con contratos precarios, esquemas de trabajo que se han
incrementado recientemente.

En la tercera seccion (Regimenes de bienestar latinoamericanos) se pre-
sentan los siguientes documentos: “Los regimenes de bienestar latinoa-
mericanos y la reforma social” de Carlos Barba; “Proceso politico de la
reforma social en América Latina: condiciones y recursos en torno a un
‘régimen’ de universalismo basico” de Carlos Sojo; “El régimen de bien-
estar mexicano: entre la exclusion, la segmentacion y la universalidad” de
Gerardo Ordonez; “Reforma social y sistema de proteccion: argumentos
para la direccionalidad politica de las intervenciones publicas en Uru-
guay” de Carmen Midaglia y Marcelo Castillo; “Politica social en tiempos
neoliberales: pasivos sociales, democracia y calidad de vida en el Chile
del siglo XXI” de Jorge Rojas; y “Notas sobre los origenes del sistema de
bienestar en la Argentina. El caso de Yacimientos Petroliferos Fiscales”
de Laura Golbert.

El capitulo a cargo de Carlos Barba aborda el tema de la “matriz de
bienestar” en América Latina y cuestiona tanto la tendencia a conside-
rarla como semejante a los regimenes conservadores europeos, como la
afirmacion de que, tras mds de una década de reforma social, esta matriz
se ha acercado al modelo residual anglosajon. En opinién del autor, si se
observa la region a partir de las experiencias de las economias desarro-
lladas, saltan a la vista dos aspectos que la caracterizan: enormes niveles
de desigualdad y de pobreza. Estos rasgos distintivos conducen frecuen-
temente a la conclusion de que no tiene sentido concebir los sistemas de
prestaciones desarrollados regionalmente como regimenes de bienestar.
Barba intenta demostrar un equivoco comun en ambas perspectivas: abor-
dar América Latina como una realidad homogénea. Este capitulo subraya
la gran utilidad del concepto de regimenes de bienestar social para hacer
comparaciones en nuestraregion (haciendo los necesarios ajustes teoricos),
afirma que es posible demostrar la existencia de tres tipos de regimenes
de bienestar latinoamericanos, que no corresponden a ninguno de los
“tres mundos del bienestar” de los que habla Esping-Andersen. De igual
manera muestra que éstos han sido sometidos, a partir de los anos noven-
ta, a un intenso proceso de reforma social que ha buscado residualizarlos,
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pero so6lo ha agudizado y ampliado la heterogeneidad regional, sin lograr
reducir significativamente ni la pobreza ni la desigualdad imperantes.

El texto de Sojo reflexiona, desde un modelo tridimensional que
incluye actores, arenas y argumentos, acerca de los arreglos politico-ins-
titucionales, de las coaliciones sociales y de los imaginarios que puedan
hacer factibles reformas sociales dirigidas a consolidar una estrategia o un
régimen de universalismo basico en la region. El enfoque metodologico
propuesto por el autor diferencia el proceso politico de las reformas a las
politicas sociales respecto de las reformas econoémicas (o economia poli-
tica). Supone que la valoracion de las posibilidades de impulsar reformas
sociales universalistas debe ser sensitiva a las diferencias de los contextos
nacionales. Propone que la mayor o menor posibilidad depende de la ca-
lidad democratica del contexto politico y la magnitud de las necesidades:
asi el escenario mas favorable identificado es el de los paises con alta
capacidad de procesamiento politico democratico y con altos niveles de
satisfaccion de las necesidades; el menos favorable, el de los paises con
baja capacidad de procesamiento politico democratico y con bajos nive-
les de satisfaccion de las necesidades. Propone tres tipos de margenes de
maniobra (o umbrales) para la adopcion de las reformas universalistas: el
umbral social o ponderacion de la magnitud de la necesidad; el umbral fis-
cal o ponderacion de la distribucién de los recursos publicos y los espacios
para modificar las asignaciones existentes; y el umbral macroeconémico
o ponderacion de la vinculacion de las necesidades con el dinamismo
economico observado. Sojo construye estos tres umbrales a partir de la re-
lacién estadistica en los diversos paises de América Latina entre necesida-
des (porcentaje de la poblacion pobre) y recursos disponibles (inversion
social per capita para el umbral social; impuestos sobre el PIB y gasto social
como proporcion del gasto publico total, ambos para el umbral fiscal; e
inversion social sobre el PIB para el umbral macroeconémico). Concluye
que en varios paises de la region los umbrales sociales y fiscales son atin
amplios, dado que las inversiones sociales son altamente deficitarias en
dos tercios de los paises y que la baja carga tributaria sugiere espacios
amplios para la expansion de recursos; y que el umbral macroeconoé-
mico en algunos paises es todavia importante (inversiones sociales por
abajo de 10% del PIB) y en otros es menor y lo que se requiere es una
expansion de la produccion que aumente los recursos disponibles para
la inversion social. Por ultimo, el autor analiza las posibilidades de formar
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coaliciones amplias y arreglos institucionales favorables a la reforma uni-
versalista, entre grupos de diversos actores (partidos politicos y régimen
de representacion, visiones de economistas, tecndcratas sociales, grupos
corporativos, sector privado y usuarios de los modelos preexistentes).

La investigacion historica de Ordénez Barba propone reconstruir la
formacion del Estado social mexicano, desde el momento en que se sien-
tan las bases del orden constitucional que formaliz6 su presencia (1917)
hasta la actualidad. A partir de la tipologia desarrollada por Titmus, el
autor concluye que este Estado se aproxima a aquellos regimenes que
privilegian el bienestar ocupacional, es decir, que asocian el acceso a las
politicas de bienestar con el mérito personal, la realizacion del trabajo y
la productividad; que debido al deficiente desarrollo de las instituciones
sociales y a las importantes exclusiones de sectores sociales, puede carac-
terizarse como Estado de bienestar rezagado u ocupacional. Senala que
la Constitucion reconoce los derechos sociales comunmente aceptados
en las sociedades modernas, pero que con excepcion de la educacion
primaria y la salud preventiva, el acceso a los servicios derivados de estos
derechos no estan garantizados para amplios sectores de la poblacion;
que los acuerdos de la posguerra en Europa se fincaron en el principio de
la afinidad o coherencia entre los objetivos sociales y economicos, pero
en México excluyeron a la sociedad y economia rurales cuando el pais era
sobre todo efectivamente rural, lo que generé importantes migraciones
hacia las zonas urbanas; que en los anos setenta se intento6 rectificar esta
exclusion, pero los esfuerzos para ampliar la base del sistema de bienestar
fueron insuficientes, situacion agravada en la crisis de 1982 con la erosion
de los programas orientados a los pobres rurales, desgaste que mostro la
debilidad de los compromisos del Estado con estos sectores sociales; que
las iniciativas recientes (a partir de los anos noventa) se han centrado en
ofrecer alternativas igualmente endebles para la poblacion pobre, en aplicar
reformas racionalizadoras y liberalizadoras (eliminacion de subsidios, rees-
tructuracion del sistema de pensiones y subrogacion), que incluso han redu-
cido los beneficios. Desarrolla un balance final del conjunto de beneficios
que puede brindar el Estado y concluye que menos de 55% de la poblacion
puede disfrutar con cierta garantia de los servicios basicos (educacion,
seguridad social, salud, vivienda y alimentacion), poblaciéon eminente-
mente urbana, asociada a una instituciéon de seguridad social y que cuenta
con empleos estables y relativamente mejor remunerados. Los siguientes
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grupos en la escala de beneficios son un subconjunto que no supera 25%
de la poblacién, no asegurada, y que recibe del Estado algun tipo de
beneficio (educacion basica, atencion médica, mejora de la vivienda y
subsidios alimenticios); y un ultimo subconjunto de 20% de la poblacion,
desprotegidos de la politica social o que disponen circunstancialmente de
algun tipo de servicios, fundamentalmente a través de los nuevos progra-
mas de combate a la pobreza. En conclusion, Ordonez Barba cuestiona
que el sistema de bienestar, constituido fundamentalmente en el siglo XX,
genero una sociedad dividida en cuanto a la satisfaccion de las necesida-
des basicas; este sistema ha contribuido a acentuar las desigualdades que
se generan en el ambito econémico.

El trabajo de Midaglia y Castillo se dirige a discutir los parametros
de bienestar y proteccion social en Uruguay, en el marco de las experien-
cias de reformas sociales europeas y latinoamericanas, con el objetivo de
indagar sobre las posibilidades de ajuste de este esquema de proteccion
a la nueva estructura de riesgos sociales de ese pais. En primer lugar,
concluye que la readecuacion del sistema de bienestar en Europa y en
América Latina asumi6 distintos rumbos; que en el viejo continente se
definieron un conjunto de intervenciones publicas para responder a los
cambios en el mercado del empleo, para complementar los vacios produ-
cidos en esta ultima esfera y para redisenar un sistema de bienestar capaz
de articular esquemas contributivos y no contributivos; y que en América
Latina se disociaron la revision de los servicios de seguridad social aso-
ciados al mundo del trabajo y la creacion de mecanismos alternativos de
proteccion dirigidos a las nuevas vulnerabilidades, con la resultante de un
esquema de bienestar dualizado. En segundo lugar, que Uruguay modero
el radicalismo de sus reformas y el ensayismo de las respuestas puestas en
marcha para abordar los nuevos riesgos sociales, debido a su tradicion
de bienestar publico y a la oposicion a la instalacion de un modelo so-
cioeconomico estrictamente liberal; que esta pauta moderada uruguaya
gener6 un sistema hibrido: convivencia de prestaciones universales es-
tatales (educacion), prestaciones de caracter mixto (seguridad social) e
intervenciones dirigidas a grupos con caracteristicas especificas (infancia,
juventud, género) y bajo nuevos formatos de colaboracion publica-priva-
da, que, sin embargo, no se gener6 un proyecto vertebrador del esquema
de bienestar, con articulacion de los servicios publicos contributivos con
los no contributivos. Para terminar, senala que la creacion reciente de una
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nueva esfera organizativa especializada, el Ministerio de Desarrollo Social,
podria establecer las bases de estructuracion de un esquema coherente de
proteccion social.

El articulo de Rojas discute acerca de las politicas sociales en Chile,
en especial del sistema de pensiones y de las politicas educativas, luego de
las transformaciones impuestas por la dictadura militar a partir de 1973.
Plantea que después de este suceso historico, el Estado por una parte se
debilita (ausencia de regulaciones), por otra modifica su relacion con la
sociedad civil por los procesos de individualizacién (“individuo individua-
lista”, “individuo flexible”) y mercantilizacién (mercado como “principal
mecanismo de regulacion e integracion social”); que se ha experimenta-
do un radical proceso de desestatizacion y privatizacion de las relaciones
sociales, econémicas y politicas; que, en ese marco, la economia chilena
ha crecido ciertamente y que, en los anos noventa, la pobreza se ha re-
ducido, pero que las politicas de mercado, sin regulaciones, han concen-
trado la riqueza (el 1% mas rico concentraba 19% de los ingresos totales
en 2003) y aumentado las desigualdades sociales. Senala que el sistema
de seguridad social publico, previo a las reformas de mercado, logré una
cobertura importante de la mayoria de la poblacién (76% de la poblacién
activa); que a partir de 1980 la dictadura cambié hacia un nuevo sistema
provisional de Administradoras de Fondos y Pensiones (AFP), privadas, re-
gidas por el principio de capitalizacion individual; que de acuerdo con el
actual secretario de Hacienda este seguro individual sélo sirve para 20%
de los cotizantes y que el Estado tendra que asumir al restante 80%; que el
actual gobierno esta planteando estructurar un pilar solidario integrado
y una pension basica universal. Centra la atencion en la crisis del sistema
educativo, puesta a la luz por las movilizaciones estudiantiles de 2005. De
acuerdo con Rojas, paralela a la privatizacion de los sistemas de salud y
de pensiones, la dictadura reformo el sistema educativo mediante la mu-
nicipalizacion, lo que significo entregar a los municipios el problema de
la educacion basica de los ninos pobres; se ha generado una segregacion
educativa, en la que 92% de los estudiantes asiste a escuelas municipales
o privadas subvencionadas; la reforma educacional impulsada por los go-
biernos de la Concertacion ha mejorado la infraestructura, prolongado la
obligatoriedad de la educacion a 12 anos e introducido la jornada com-
pleta, pero no ha resuelto el problema de la calidad de la ensenanza, serio
problema frente a las necesidades de renovacion tecnolégica. En breve,
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el autor concluye que las reformas sociales de la dictadura (en especial
sobre pensiones y educacion), privatizadoras, han fracasado y requieren
ser enfrentadas con nuevas politicas publicas.

La investigacion historica de Golbert acerca de los origenes del sistema
fragmentado de bienestar en Argentina, desarrolla el caso de la empresa
publica Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), que genera su propia red de
proteccion social; el objetivo es rastrear la historia de la matriz que model6
este sistema de bienestar. Plantea los antecedentes de este caso y sus conti-
nuidades y rupturas que condujeron a la fragmentacion institucional del
sistema actual. Asi, en primer lugar, el texto de Golbert plantea que desde
fines del siglo XIX se comenzaba a disenar un sistema de proteccion social
por parte del Estado para un sector de trabajadores (militares, altos em-
pleados de la administraciéon publica, maestros), ademas de que algunos
empresarios también procuraron beneficios sociales para sus trabajado-
res, lo mismo incluso que algunos sindicatos que recogen las tradiciones
de ayuda mutua de los migrantes; asi las primeras redes de proteccion
social fueron generadas por multiples actores (Estado, empresas y sindi-
catos), incluso los grupos vulnerables fueron atendidos inicialmente por
diversas organizaciones privadas. En este esquema, algunos trabajadores
recibieron trato preferencial mientras otros vivian en la miseria; el parti-
cularismo y los privilegios, los fuertes lazos de identidad y de lealtad co-
munitarios fueron creando un entramado institucional que se mantiene
hasta el presente. En segundo lugar, senala que el caso de la empresa pu-
blica YPF muestra la busqueda de particularismo y fragmentacion, no sélo
en el sector privado; YPF funda escuelas y construye sus propios hospitales.
Otras empresas publicas y privadas siguen este modelo para evitar el con-
tagio de las ideas anarquistas y socialistas entre los trabajadores. En tercer
lugar, anade que posteriormente al empuje de YPF, el peronismo promo-
vi6 la consolidacion de los sindicatos tnicos por industria y la instaura-
cion de beneficios particulares para los diversos grupos profesionales a
través de contribuciones obligatorias de los propios trabajadores al fondo
de asistencia y prevision social de las entidades sindicales, y de direcciones
generales de asistencia y prevision social para distintos sectores en par-
ticular; que con la caida del peronismo y la llegada de las dictaduras, el
poder de las corporaciones sindicales se fortalecié (dirigentes sindicales,
unicos interlocutores laborales) y los sindicalistas lograron beneficios im-
portantes para sus organizaciones; que esta situacion se consolidé con la
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ley 18610 del gobierno militar de 1970, que establecié aportaciones obli-
gatorias de trabajadores y empresarios para las obras sociales de los sindi-
catos, centradas en la atencion de la salud, administradas por los propios
sindicatos. Concluye Golbert que, de esta manera, gobiernos, empresarios
y sindicatos contribuyeron a tejer una trama asociativa, caracterizada por
particularismos, lealtades y privilegios, que terminaron construyendo una
ciudadania segmentada.

Como lo podra comprobar el lector, el contenido de esta obra cons-
tituye un singular esfuerzo por entender la diversidad y complejidad con
la que se presentan los grandes procesos de reforma de los regimenes
de bienestar en el mundo. Con ello, esperamos contribuir a enriquecer
el debate en el ambito académico, pero también estd en nuestro interés
aportar evidencia para que en las instancias de decision de cada pais se
trasciendan los enfoques normativos y reduccionistas, que en su mayoria
estan fuertemente influidos por las grandes agencias financieras interna-
cionales. Las experiencias de las naciones y regiones de tres continentes,
presentados en este volumen, demuestran que las rutas del cambio insti-
tucional y social son sui generis y que, aunque se apliquen recetas, los re-
sultados suelen ser heterogéneos y no siempre enfilados hacia el camino
del progreso, la integracion y la reduccion de las desigualdades. En este
marco, con este libro se pretende ir Mas alla de la pobreza, es decir, hacia la
construccion de nuevos consensos para superar las ineficaces recomenda-
ciones de politica derivadas del Consenso de Washington.
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Convergencia hacia la media en gasto
en proteccion social, desigualdad de rentas
y tasa de pobreza en la Union Europea
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INTRODUCCION

La transformacion que esta teniendo lugar en los Estados de bienestar
(EB) europeos es un hecho que ningun especialista discute; ahora bien,
la explicacion de esa transformacion ha dado lugar a una extensisima lite-
ratura. Simplificando mucho se pueden distinguir tres puntos de vista: 1)
Los cambios en los EB se deben principalmente a procesos exogenos; 2)
Son consecuencia principalmente de cambios endégenos; 3) Las transfor-
maciones en los EB obedecen a la interaccion de ambos procesos.

La primera posicion considera que la globalizacion ejerce un impacto
significativo sobre los EB y las politicas publicas, limitando severamente las
opciones politicas de los gobiernos nacionales en aspectos tales como
tasas de interés, déficit publicos, gasto social, regulaciéon del mercado
de trabajo y de la negociacion colectiva, o financiacion de la proteccion
social. Se argumenta que la internacionalizacion de la economia ha ero-
sionado el pacto keynesiano y que la exposicion de las economias nacio-
nales a la competitividad internacional constrine las politicas publicas. La
movilidad del capital se percibe como una amenaza si los gobiernos no
practican politicas “amigables” para la inversion, la produccion y los im-
puestos sobre beneficios (Jordan, 1998; Mishra, 1999; Scharpf, 2000). En
este contexto los Estados habrian desarrollado respuestas adaptativas de
cardcter similar en forma de “una carrera hacia abajo” (race to the bottom);
los gobiernos, ante los imperativos de la competencia internacional, se
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habrian visto obligados a modificar los fundamentos sociales de los EB
clasicos, como el pleno empleo y las politicas redistributivas, y a adoptar
politicas economicas, fiscales y sociales similares: desregulacion, privati-
zacion y residualizacion del bienestar (Taylor-Gooby, 1997; Weiss, 1997).
Ademas, la expansion del comercio internacional seria responsable del
desempleo y del crecimiento de las desigualdades que, junto al cambio
tecnologico, estarian reduciendo la demanda de trabajadores sin especia-
lizar, convirtiéndose en una carga para el Estado. Asi mismo, para mejorar
la competitividad y hacer mads atractivo un pais a la inversién extranjera,
seria necesario reducir los estandares de la proteccion social (Alber y
Standing, 2000).

La segunda posicion considera que el cambio en los EB se debe mas
a un proceso de maduracioén interna, que a grandes impactos de la globa-
lizacion. Segun Pierson (1998, 2001), el cambio de la manufactura a los
servicios, la maduracion de los compromisos de los EB en la cobertura de
necesidades y el envejecimiento de la poblacion (que reduce las posibili-
dades financieras de la seguridad social al disminuir el nimero de activos,
y aumentar el gasto social en pensiones y sanidad), no estarian relacio-
nados con el proceso de globalizacion. Esping-Andersen (2000) senala la
emergencia de nuevos riesgos sociales como consecuencia de los cambios
en los mercados laborales, en las estructuras familiares y la demografia; asi
mismo, pone el acento en como las estructuras institucionales de distintos
regimenes de bienestar han respondido de forma diferente a las presio-
nes de la globalizacion, teniendo en cuenta sus pautas de desarrollo histo-
rico (path dependence). En este sentido, Yeates (2001) senala la importancia
contingente de los Estados en el proceso de globalizacion, pero opina
que se resuelve atendiendo a factores internos; porque el camino por el
que los Estados promueven, reciben y reaccionan a la globalizacion de-
pende de su rango en la politica econémica global; porque el margen
de maniobra de los Estados para implementar estrategias globalizadoras
esta mediatizado por estructuras econémicas, institucionales, culturales y
demogrificas nacionales, y porque el margen de operacion de los Estados
esta determinado por el balance del poder politico entre el Estado, el
trabajo, el capital y la sociedad civil.

La tercera posicion considera que la relacion entre globalizacion y
EB es un proceso de interaccion reciproca, bidireccional, en el que la
globalizacion no debe ser entendida como un proceso singular y homo-
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géneo a través del globo. El caracter de la globalizacion es construido
e interpretado de forma diferente en distintos sistemas y regimenes de
bienestar y también actiia en contextos socioeconémicos y politicos diver-
sos. Sykes, Palier y Prior (2001) describen como las principales agencias
internacionales (FMI, BM, OCDE, Comisiéon Europea) y otras comunidades
epistémicas, como los economistas, han propuesto “soluciones globales”
en la percepcion de los problemas de bienestar. Estas propuestas de con-
cepcion son a menudo neoliberales e ilustrarian el caracter ideolégico
de la globalizacion en dos sentidos: primero, suministrando un conjun-
to de recetas para reformar el bienestar y, segundo, como justificacion de
los gobiernos para realizar cambios en los EB. En esta perspectiva, dicen
que se podria pensar que las reformas aparentemente “causadas” por el
nuevo contexto de la globalizacion serian mas bien respuestas de caracter
anticipatorio acerca de como se perciben los problemas y las soluciones.
Pero los EB no solo reciben pasivamente los impactos de la globalizacion,
sino que contribuyen activamente a la misma mediante las politicas so-
ciales (pensiones, sanidad...). Rieger y Leibfried (1998) han estudiado la
transformacion interna de los EB en relacion con la internacionalizacion
del comercio, la produccion y la inversion; segun ellos, la politica social
ha contribuido a la globalizacion econémica integrando a las economias
nacionales en el mercado mundial desde la Segunda Guerra Mundial, y lo
que distingue el actual periodo de otros anteriores es que la apertura eco-
nomica es percibida como un riesgo para los proveedores y beneficiarios
que dependen de los EB. Los mercados globales son percibidos como un
dictado para restringir el gasto publico, el gasto en bienestar y reducir los
costos laborales y los impuestos; y esta presion contradictoria entre abrirse
a la globalizacion o resistirse a ella tiene lugar en estructuras nacionales
diferenciadas y, en ellas, la politica social juega un papel importante en la
concrecion del ritmo y la extension de la globalizacion.

Este trabajo se adscribe a la tercera posicion tedrica que entiende la
relacion entre globalizacion y EB como un proceso de interaccion recipro-
ca entre factores exégenos y endogenos. No obstante, hay que tener en
cuenta que la caracterizacion de la globalizacion como factor “exégeno”
es una simplificacion, ya que los Estados, con sus decisiones, intervienen
en el proceso de globalizacion como actores creadores, no como meros
agentes pasivos (aunque las decisiones que tomen en un momento pue-
dan tener un efecto boomerang en otro posterior). Aun asi, la globalizacion
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se puede percibir por parte de los gobiernos como una variable externa que
han de combinar con su situacién interna. Y tanto la existencia de procesos
endogenos ajenos al proceso globalizador (el envejecimiento de la pobla-
cion y el cambio en las estructuras familiares serian un ejemplo) como la
de otros procesos mas “interactivos”, como el cambio tecnolégico y una
nueva division internacional del trabajo, permiten respuestas multiples
sobre la dinamica de los EB.

Otro aspecto polémico sobre la relacion entre globalizacion y Estado
del bienestar, en el que se ubica este trabajo, es acerca de si los EB estan
en un proceso de expansion, de “supervivencia” o de reduccion (retrench-
ment), habida cuenta de que las previsiones de desmantelamiento no se
han cumplido. La primera posicion argumenta que la expansion del gasto
en proteccion social es debida a factores como el desempleo, el bajo creci-
miento econémico y el cambio tecnolégico que producen transformacio-
nes estructurales en los mercados de trabajo nacionales (Castles, 2001).
El crecimiento de la productividad, el cambio en las pautas de consumo
y la saturacion de la demanda de productos de sectores tradicionales,
serian las principales fuerzas del cambio mas que las derivadas de la glo-
balizacion (Iversen, 2001; Iversen y Cusack, 2000). La segunda defiende
la capacidad de resistencia y adaptacion de los EB para hacer frente a los
nuevos cambios sociales (Sykes y Alcok, 1998; Kersbergen, 2000) median-
te distintas combinaciones de Estado, mercado, familia y la sociedad civil
en la provision del bienestar (Kuhnle, 2000). La tercera pronostica una
situacion de austeridad debido a los siguientes factores clave: la globaliza-
cion como fenémeno que impone una légica competitiva que constrine
las politicas de impuestos y del mercado de trabajo; el convencimiento
de los politicos de que los votantes no aceptan incrementos de impues-
tos y de contribuciones; el predominio del neoliberalismo en la politica
econdémica que prioriza la libertad del mercado sobre la intervencion del
Estado en el suministro de bienestar, y la “cuadratura del circulo” al pro-
ducirse presiones contradictorias desde direcciones opuestas, por un lado
el crecimiento de las necesidades sociales debidas al cambio estructural,
y por otro la légica del liberalismo y de la globalizacion que aconsejan
la contraccion de la provision (Bonoli, George y Taylor-Gooby, 2000:2).
Pero esta reduccion que se presenta en un contexto de maduraciéon de
los derechos sociales no puede ser radical, ha de aprobarse en distintas
estructuras institucionales, con electorados que tienen mas seguridad en
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las pérdidas que esperanzas en las ganancias, y con trayectorias nacionales
que condicionan las posibilidades de cambios. De manera que se produ-
ciria una reestructuracion con tres estrategias dominantes: remercantili-
zacion, contencion de costos y recalibracion (racionalizacion) (Pierson,
2001).

En este trabajo pretendemos profundizar en la “supervivencia” de
los Estados de bienestar, ya que si bien no se ha producido una reduc-
cion, tampoco una expansion. Hemos seleccionado la variacion del
Gasto Publico y del Gasto en Proteccion Social como presiones topica-
mente atribuibles a la globalizacion (seccion 2). Otro de los topicos que
discutimos es el crecimiento de la desigualdad de ingresos y del riesgo
de pobreza como consecuencia del debilitamiento de la capacidad
redistributiva de los Estados de bienestar (secciéon 3). Finalmente, se
considera el peso de las transferencias sociales como una aproximacion
indirecta al output de la interaccion entre las presiones derivadas de la
globalizacion econdémica y las respuestas adoptadas por los Estados del
bienestar europeos (seccion 4).

Nuestra hipotesis es que entre 1995 y 2001, una parte de las pre-
siones derivadas de la globalizaciéon (aunque solo sea como fenémeno
percibido sobre el que se produce una reacciéon anticipatoria) se ha
traducido en una reduccion relativa del esfuerzo dedicado a gasto pu-
blico y a gasto en proteccion social respecto al crecimiento del PIB, con
impactos negativos sobre la distribucion de renta en la poblacion de bajos
ingresos y sobre el riesgo de pobreza. El trabajo en ningtiin momento pre-
tende desarrollar un argumento determinista de causalidad directa entre
los tres fenémenos (un freno en la expansion del gasto en proteccion
social llevaria a una mayor desigualdad de rentas y a una mayor tasa de
pobreza). El objetivo es poner de manifiesto que esta reduccion relativa
del tamano de los Estados de bienestar se ha desarrollado mediante una
dinamica general que tiende hacia la convergencia, combinada con casos
“desviados”. Los paises que destinaban mas recursos a gasto publico y a
gasto en proteccion social son los que mas lo han contraido y en los que
mas ha aumentado la desigualdad de ingresos y el riesgo de pobreza. Por
el contrario, los paises que menos recursos destinaban son los que mads
han expandido el gasto y en los que mas se ha reducido la desigualdad de
ingresos y el riesgo de pobreza.
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EVOLUCION DEL PIB, DEL GASTO PUBLICO
Y DEL GASTO EN PROTECCION SOCIAL

El esfuerzo que una sociedad dedica a gasto publico (GP) y a gasto en pro-
teccion social (GPS) se suele medir como porcentaje del producto interior
bruto, pero esa relacion dificulta la valoracion del “esfuerzo real” de los
gastos. El ratio del gasto es resultado de una fraccién y por ello su tamano
varia por cambios en el numerador (gestion de las necesidades sociales) o
denominador (ciclos econémicos). El ratio del gasto social puede aumen-
tar ya sea porque se reduzca el denominador (PIB), o por aumentos del
numerador (GPS). En este trabajo, para evitar los problemas metodologi-
cos que plantea el uso de ese tipo de ratios hemos utilizado el concepto
de paridades de poder de compra (purchasing power parities), que en
esencia es una estandarizacion de precios en términos espaciales que
convierte las monedas nacionales en una moneda artificial comun, en la
que cada unidad puede comprar la misma cantidad de bienes y servicios
en cada uno de los Estados en un ano especifico. Como senalan Stapel,
Pasanen y Reinecke (2004), es muy util para hacer comparaciones sobre
el tamano de las economias (PIB) y otros indicadores (GP, GPS), ya que sus
tasas de conversion son deflactores espaciales que remueven los efectos
de las diferencias del nivel de precios entre paises, y mas si se utiliza en
unidades por habitante, como es nuestro caso.

El volumen de recursos que un pais destina a gasto publico y a gasto
en proteccion social es uno de los elementos que, ademds de en qué,
como y mediante qué estructura de derechos sociales se gasta (desmer-
cantilizacion), ha servido para caracterizar a los distintos regimenes de
bienestar (RB) en la Unién Europea.! En la grafica 1 se puede observar
como quedan configurados los RB de acuerdo con su nivel de gasto pu-
blico y de su riqueza (PIB por habitante en ppp) en 2001. Al agrupar a los
paises en cuatro cuadrantes definidos por los valores medios de las varia-
bles vemos que el RBL se caracteriza por combinar un alto PIB y bajo GP. El
RBM es mas heterogéneo, ocupa el cuadrante de bajo PIB y bajo GP, salvo

Régimen de Bienestar Socialdemocrata (RBSD): Dinamarca (D), Finlandia (FI) y Sue-
cia (S); RB Conservador (RBC): Alemania (A), Austria (AU), Bélgica (B), Francia (F)
y Holanda (H); RB Liberal (RBL): Irlanda (IR) y Reino Unido (RU), RB Mediterraneo
(RBM): Espana (E), Italia (I), Grecia (G) y Portugal (P).
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Italia. El cuadrante superior derecho dibuja una mezcla de posiciones
entre paises del RBSD y RBC; Suecia y Finlandia se sitian mds proximas al
RBC, mientras que Austria y Holanda se sitian cerca de Dinamarca.

Asi mismo, en esta grafica presentamos el ajuste lineal entre el gasto
publico y el PIB; se observa que el coeficiente de determinaciéon entre
ambos es alto e indica que las variaciones en el GP entre los paises pueden
ser explicadas en 57.8% por las diferencias en el PIB. Aunque este tipo de
analisis no implica una relaciéon determinista entre ambas variables es bas-
tante ilustrativo, en el sentido de que podemos identificar las diferencias
de los paises respecto a su gasto publico segun lo que se esperaria de su
nivel de riqueza. Por lo tanto, aquellos paises que se encuentren por en-
cima de la linea de ajuste implicaria que realizan un GP mayor a lo que se
esperaria de acuerdo con su PIB y viceversa. Los casos que destacan en la
grafica 1 por encontrase debajo de esta linea de ajuste son Espana, Reino
Unido e Irlanda, que destinan un GP mas bajo de lo que se esperaria, y
por el contrario, los paises con una importante diferencia por encima de
la linea son Suecia y Dinamarca.

Grafica 1
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En la grifica 2 se puede observar la evolucion (1992-2001) del PIB,
del GPy del GPS de 14 Estados europeos.? Obsérvese que esos indicadores
estan expresados en unidades de paridad de poder de compra (ppp) por
habitante, lo que permite una mejor comparacion del esfuerzo real en GP
y GPS respecto al crecimiento del PIB; se ha tomado el importe monetario
que cada pais destina a GP y a GPS convertido a estas unidades. Es cierto
que el GP y GPS han aumentado de manera sostenida, y eso desmiente
cualquier supuesto de reduccion o recorte con los datos que se trabaja,

Grdéfica 2
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En todo el trabajo no se tiene en cuenta a Luxemburgo, porque al trabajar con
medias simples respecto a los indicadores por regimenes de bienestar, este pais dis-
torsiona el régimen de bienestar conservador al que se le adscribe. No creemos que
la pérdida de informacién sea muy importante, pues se trata de un pais pequeno en
extension y poblacion (en 2001 el Gran Ducado contaba con 442 000 habitantes).
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pero no es menos cierto que la tasa de crecimiento del PIB (en las mismas
unidades y por persona) ha crecido mucho mas, especialmente desde 1994-
1995, cuando la pendiente de la curva aumenta considerablemente. Se pue-
de afirmar entonces que, en términos relativos, los gobiernos han destinado
ano tras ano una menor parte del crecimiento econémico a GPy a GPS.

En la tabla 1 se detalla el tamano y la variacion por regimenes y por
paises de los tres indicadores desde 1995 hasta 2001. Como ya se dijo, los
tres han aumentado, pero mucho mas el PIB (37.5%) (columna 2) que
el GP en conjunto (19.3%) (col. 4), aunque dentro de éste el GPS ha
crecido proporcionalmente mas (26.6%) (col. 6). Por otro lado (en
la parte derecha de la tabla, cols. 7-10), si el GP se descompone entre
el gasto en proteccion social y el gasto que no se destina a esa partida
(infraestructuras, educacion, justicia, funcionarios...) se observa que en
conjunto ha aumentado la proporcién de GPS sobre GP en la misma me-
dida que se ha reducido lo que se destinaba a gasto que no corresponde
a proteccion social (3.1%) (col. 11).

El crecimiento del PIB ha sido muy diferente por regimenes de bien-
estar y entre paises incluso pertenecientes al mismo régimen. Irlanda, Fin-
landia, Portugal, Reino Unido, Espana y Holanda han crecido bastante por
encima de la media, mientras que Italia y especialmente Alemania han
crecido muy por debajo. Pero las dinamicas de crecimiento del PIB no
han repercutido de manera automatica en el comportamiento del gasto pu-
blico. Las columnas 2 y 4 muestran que aunque Finlandia y Suecia han teni-
do importantes crecimientos del PIB, han reducido el ritmo de crecimiento
del GP. También destacan por el incremento en GP Grecia y Portugal, asi
como el Reino Unido e Irlanda, aunque en estos dos paises la expansion del
GP ha sido proporcionalmente menor en relacion con el crecimiento de su
PIB. Alemania apenas ha crecido y ha frenado mucho el GP.

El PIB, en paridad de poder de compra por habitante, ha crecido
37.5%, mientras que el GPS s6lo 26.6% (col. 6), es decir, una pérdida de
esfuerzo relativo en GPS de 11.1% en seis anos. Todos los paises del RBSD
han aumentado su GPS en menor proporcion que la media, especialmen-
te Finlandia; si bien es cierto que eran los que partian de un nivel mas
alto. Los paises del RBM son los que tenian un GPS mas bajo, y también son
los que lo han elevado en mucha mayor medida que el comportamiento
medio, destacando Grecia y Portugal. En el RBL, Irlanda destaca por su
limitado incremento en GPS, muy poco por encima de la media, lo que
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Tabla 1
Producto Interno Bruto, Gasto Publico y Gasto en Proteccién Social
por habitante, en paridades de poder adquisitivo (ppp).
Proporcion del gasto pablico en proteccion social y del gasto pdblico en el resto

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1
PIBh  Variac. GPh  Variac. GPSh Variac. GPen GPen GPen GPen Variac.
ppp % ppp % ppp % PS PS noPS noPs %
1995 95a 1995 95a 1995 95a 1995 2001 1995 2001 95a

2001 2001 2001 (%) (%) (%) (%) 2001

UE-14 16421 375 9181 193 4772 26.6 520 551 48.0 449 3.1
Dinam. 19000 36.3 12460 17.7 6654 173 534 532 46.6 46.8 -0.2
Finlandia 16100 44.7 9276 159 4934 139 532 523 46.8 47.7 -0.9
Suecia 18000 32.2 12035 71 6153 148 51.1 54.8 489 452 3.7
RBSD 17700 375 11257 134 5914 155 52,6 534 474 46.6 09
Alemania 18200 23.6 11127 6.6 5728 279 515 61.8 485 382 103
Austria 19700 29.4 11304 199 5897 26.6 522 551 478 449 29
Bélgica 18300 31.1 10452 18,5 5555 240 53.1 55.6 469 444 25
Francia 17600 33.5 10190 249 5661 283 556 571 444 429 15
Holanda 18300 38.8 10900 14.6 5974 237 548 592 452 40.8 44
RBC 18420 313 10794 168 5763 26.1 534 57.8 46.6 422 43
Espana 13300 42.1 6126 247 3005 28.7 49.0 50.6 51.0 494 1.6
Grecia 11000 373 5579 315 2438 629 437 541 563 459 104
Italia 17600 273 9855 194 4576 352 464 52,6 536 474 6.1
Portugal 11100 423 5261 33.8 2585 41.0 49.1 51.8 509 482 26
RBM 13250 362 6705 259 3151 402 47.1 523 529 477 5.2
Irlanda 15100 742 6598 356 3014 28.6 457 433 543 56.7 -2.4
ReinoU. 16600 422 7374 258 4629 335 628 66.6 372 334 3.8
RBL 15850 574 6986 305 3822 316 542 55.0 458 45.0 0.7

Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat

contrasta con el hecho de ser el pais que mayor crecimiento del PIB ha ex-
perimentado. En conjunto, los paises que componen el RBC han reducido
muy ligeramente su GPS, y es importante senalarlo porque en 1995 partian
de niveles elevados, lo que se podria interpretar como una considerable
resistencia a la baja, a pesar del limitado aumento del PIB en conjunto.
Por otro lado (véase columnas 7 a 11 de la tabla 1), en 1995 el GPS era
52% del total del GP, en 2001 habia aumentado a 55.1%, 3.1% mas. Este
aumento del GP destinado a proteccion social en detrimento del gasto
destinado a otras partidas, puede indicar que mientras que el GPS cre-
ce por razones propias (envejecimiento de la poblacion, desempleo...),
el GP no destinado a proteccion social es mas susceptible de modificar
(moderar su crecimiento) por las decisiones politicas de los gobiernos.
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Los paises que han reducido por encima de la media el GP no destinado
a proteccion social son: Grecia, Alemania, Italia, Holanda, Reino Unido y
Suecia.

Hasta ahora se ha podido observar (grafica 2 y tabla 1) que no ha
habido una reduccién por habitante (en paridad de poder de compra)
del volumen del GP ni del GPS. Ahora bien, ese aumento ha sido relati-
vamente menor que el crecimiento del PIB. Que con excepciones, y en
términos relativos respecto al punto de partida, el ritmo de expansion del
gasto publico ha tendido a reducirse entre los que mas gastaban (RBSD), a
acelerarse entre los que menos (RBM y RBL), y a ralentizarse en los paises
que componen el (RBC). Que con excepciones y en términos relativos
también el ritmo de expansion del gasto en proteccion social se ha redu-
cido notablemente entre los que mas recursos destinaban, nuevamente
(RBSD), a acelerarse mucho en Grecia, Italia, Portugal y el Reino Unido,
y una leve tendencia a gastar menos en RBC. Y que se ha reducido la pro-
porcion del GP que se dedicaba a fines diferentes a la proteccion social.

¢Quiere esto decir que lo que esta ocurriendo es un proceso de
convergencia en la politica economica de los paises europeos respecto al
manejo del gasto publico y del gasto en proteccion social?, y si es asi, ¢la
convergencia es al alza, a la media, o a la baja?, ¢;qué casos divergen? Para
analizar esta cuestion nos vamos a servir del concepto de convergencia sig-
ma, que se refiere a la reduccion progresiva de las disparidades en algtun
indicador (GP, GPS) entre paises a lo largo del tiempo. La convergencia se
mide normalmente examinando la evolucion de las distintas medias esta-
disticas de dispersion referidas a alguna variable. Se dard el fenémeno si la
dispersion del logaritmo del GP y del GPS medidos en paridades de poder
de compra por habitante a través de los 14 paises declina con el tiempo.
Habra una “convergencia hacia la media” si los paises mas rezagados au-
mentan sobreproporcionadamente la variable considerada, o si los que
van en cabeza la reducen de forma también desproporcionada, o ambas
cosas. Habra “convergencia hacia arriba (upward harmonisation, race to the
top) si los que van en la cabeza mantienen sus posiciones y los rezagados
se les acercan en el curso del tiempo. Habra “convergencia a la baja” si los
rezagados mantienen sus posiciones y los que van a la cabeza las reducen
con el tiempo (race to the bottom). No se producira el fenémeno de la con-
vergencia si la dispersion persiste o aumenta a lo largo del tiempo.
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La férmula que se utiliza procede de la literatura econémica para el
estudio de la convergencia en términos de PIB per capita, y se ha adaptado
a la variable gasto publico del siguiente modo:

1/2

S (Ln GPhppp, - Ln GPhppp,) ?

o=
14

Donde Ln GPhppp, es el logaritmo del GP por habitante en paridad
de poder de compra (ppp) en el pais i en el periodo ¢, Ln GPhppp, es el
logaritmo de la media del GP por habitante para el ano ¢y, por ultimo, 14
es el numero de los paises considerados en el analisis.

Grafica 3
Convergencia sigma GPShppp y GPhppp (1992-2001)
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La grafica 3 y la tabla 2 muestran las siguientes tendencias de con-
vergencia en el conjunto de la UE-14 para los valores del GPS y del GP: se
ha producido una convergencia sostenida del gasto en proteccién social
desde 1992 hasta 2001 debido a que los valores del indicador sigma se han
reducido; asi mismo, el gasto publico muestra una leve divergencia hasta
1995, pero a partir de ese ano mantiene una convergencia sostenida a lo
largo del tiempo a un ritmo parecido al de la convergencia en el gasto en
proteccion social, por la similitud en la pendiente de sus curvas.
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Tabla 2
Diferencia entre logaritmos por habitante en ppp en el pais i en el periodo ¢,
y del logaritmo de la media por habitante en el afio t (GP y GPS)

Ln(GPhppp,)-Ln(GPhppp) Ln(GPShppp,)-Ln(GPSppph)

UE-14 1992 1995 2001 1992 1995 2001
Dinamarca 0.24 0.31 0.29 0.23 0.33 0.26
Finlandia 0.00 0.01 -0.02 0.03 0.03 -0.07
Suecia : 0.27 0.16 0.29 0.25 0.16
RBSD 0.12 0.20 0.15 0.18 0.21 0.11

Alemania 0.07 0.19 0.08 0.17 0.18 0.19
Austria 0.19 0.21 0.21 0.17 0.21 0.21

Bélgica 0.18 0.13 0.12 0.16 0.15 0.13
Francia 0.15 0.10 0.15 0.22 0.17 0.18
Holanda 0.15 0.17 0.13 0.25 0.22 0.20
RBC 0.15 0.16 0.14 0.19 0.19 0.18
Espana : -0.40 -0.36 -0.41 -0.46 -0.45
Grecia -0.55 -0.50 -0.40 -0.73 -0.67 -0.42
Italia 0.19 0.07 0.07 0.07 -0.04 0.02

Portugal -0.55 -0.56 -0.44 -0.81 -0.61 -0.51
RBM -0.30 -0.35 -0.28 -0.47 -0.45 -0.34
Irlanda -0.35 -0.33 -0.20 -0.50 -0.46 -0.44
Reino Unido -0.14 -0.22 -0.17 0.02 -0.03 0.02

RBL -0.25 -0.27 -0.18 -0.24 -0.24 -0.21
Sigmas 0.282 0.291 0.236 0.372 0.339 0.280

Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat

Silas tendencias generales se observan por regimenes de bienestary se
atiende a los casos de los paises “desviados” entre 1995y 2001, tenemos lo
siguiente: en relacion con el GP por RB, el andlisis de convergencia muestra
que el RBSD y el RBC han convergido hacia la media desde arriba, pero el
RBSD con mayor intensidad debido a que su variacion entre los anos es mas
pronunciada. Ocurre lo mismo desde posiciones inversas en RBL y RBM,
que convergen hacia la media desde abajo, pero el RBL con mayor intensi-
dad. Los paises que destacan por su ritmo de convergencia en GP hacia la
media desde arriba son Suecia y Alemania, y hacia la media desde bastante
mads abajo Irlanda; respecto al GPS por regimenes, el que mas ha conver-
gido hacia la media desde arriba ha sido el RBSD, y hacia la media desde
abajo el RBM. El RBC como tal ha mantenido sus posiciones un poco por
encima de la media, mientras que el RBL también las ha mantenido pero
un poco mas alejado de la media por debajo. Los paises que destacan por
su ritmo de convergencia en GPS son Finlandia, Suecia, Grecia y Portugal.
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EVOLUCION DE LA DESIGUALDAD DE INGRESOS
Y DEL RIESGO DE POBREZA

Una de las cuestiones que mds preocupa entre los estudiosos, porque
tiene consecuencias en la vida real de las personas, es el resurgimiento de
la desigualdad de ingresos en los paises desarrollados. Parece ser que el
proceso descrito por Kuznets, alld por los anos de la década de 1950, en
forma de U invertida, se estaria repitiendo. Segun ¢€l, la desigualdad de
ingresos en las sociedades industriales, a largo plazo, primero aumenta
y luego declina; y asi fue hasta la década de los setenta, pero después y
hasta la actualidad, segin algunos autores, parece que esta volviendo a
producirse la curva de Kuznets en las sociedades posindustriales, es decir,
que esta empezando a crecer la desigualdad —especialmente en los paises
anglosajones, y también en algunos de Europa Continental- (Atkinson et
al., 1995; Smeeding, 2000).

Algunas de las razones que explicarian la desigualdad de ingresos
se han asociado al proceso de globalizacion; segin Alderson y Nielsen
(2002), se debe al crecimiento de las importaciones desde las economias
no industriales, a la movilidad del capital y a la inmigracion. La impor-
tacion de productos manufacturados hace competir a los trabajadores
menos especializados y con bajos salarios de las sociedades industriales,
con los del resto; ademas, la competicion reduce los salarios y aumenta el
desempleo. La movilidad del capital fortalece el poder de los capitalistas
en relacién con el gobierno y los sindicatos, su “opcion de salida” se tra-
duce en demandas de bajos impuestos y concesiones en politica social a
unos, y concesiones en salarios a otros. Y una elevada tasa de inmigracion
de baja cualificacion hace aumentar la desigualdad porque desplaza a los
trabajadores autoctonos y deprime sus salarios.

Otros estudios hacen hincapié en la importancia de la fuerza de
trabajo femenina y en la densidad sindical como factores explicativos
de la desigualdad de ingresos segun variedades de capitalismos (Rueda
y Pontusson, 2000). Las mujeres asalariadas promoverian la desigualdad
porque pueden suplir a trabajadores sin especializar con salarios mas bajos;
y una elevada tasa de afiliacion sindical esta asociada muy positivamente
con una baja desigualdad de ingresos. Asi mismo, se ha estudiado la impor-
tancia de los factores politico-institucionales segin sean gestionados por el
centro izquierda o centro derecha en relacién con la negociacion colectiva
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y la densidad sindical (Huber y Stephens, 2001), y también respecto a sus
opciones sobre la negociacion colectiva y sobre sus preferencias segtn el
grado de coordinacion/descoordinacion de los agentes economicos (Be-
ramendi y Cusack, 2004).

Aqui no se va a entrar en el andlisis causal de los factores explicativos
de la desigualdad de ingresos, nos vamos a centrar en el estudio de su di-
namica y su relacion con el gasto en proteccion social. La tabla 3 muestra
mediante coeficientes de Gini (expresados como ingreso disponible equi-
valente) una estructura de desigualdad de ingresos que, aunque tiende
a reducirse en promedio, mantiene rasgos tipicos de los RB entre 1995
y 2001. Sin embargo, todos los paises del RBSD, aunque siguen siendo
los mas igualitarios, han aumentado su desigualdad; mientras que los
paises del RBM y del RBL, que siguen siendo los mads desigualitarios, la
han reducido. En conjunto, los paises del RBC, partiendo de una situa-
cion intermedia, han hecho un esfuerzo importante en la reduccion de la
desigualdad hasta 1997; luego la velocidad se ralentiza.

Tabla 3
Coeficientes de Gini (ingreso disponible equivalente)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
UE-14 28.2 28.5 28
Dinamarca 20 : 20 20 21 : 22
Finlandia : 22 22 22 24 24 24
Suecia : : 21 : 22 : 24
RBSD : : 21 : 22.3 : 23.3
Alemania 29 27 25 25 25 25 25
Austria 27 26 25 24 26 24 24
Bé]gica 29 28 27 27 29 30 28
Francia 29 29 29 28 29 28 27
Holanda 29 29 26 25 26 25 26
RBC 28.6 27.8 26.4 25.8 27 26.4 26
Espana 34 34 35 34 33 32 33
Grecia 35 34 35 35 34 33 33
Italia 33 32 31 31 30 29 29
Portugal 37 36 36 37 36 36 37
RBM 34.8 34 34.3 34.3 33.3 325 33
Irlanda 33 33 33 34 32 30 29
Reino Unido 32 32 30 32 32 32 31
RBL 32,5 32,5 31.5 33 32 31 30

Fuente: Eurostat
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Como se vio anteriormente (tabla 1), los gobiernos (UE-14) han
tendido a reducir el gasto en proteccion social en relacion con el PIB (de
29.1% en 1995 a 26.8% en 2001). Moene y Wallerestein (2003) han estu-
diado la relacion de distintas partidas del gasto en proteccion social con la
desigualdad de ingresos. Asi, teniendo en cuenta que lo que mas explica
el tamano del GPS es el volumen de gasto del ano anterior, para muchas
politicas (pensiones, sanidad, ayuda familiar, alivio de la pobreza) el GPS
no esta correlacionado con la desigualdad de ingresos y salarios; mientras
que otras politicas, que absorben alrededor de 30% del GPS (seguro de
desempleo, politicas activas del mercado de trabajo, seguro de enferme-
dad, accidentes laborales, discapacitados), la correlacion es significativa.

En otros trabajos se examinan los efectos redistributivos de los go-
biernos, ya sea directamente mediante los impuestos, o indirectamente
a través de las transferencias sociales. Bradley et al. (2003) observan que
una alta desigualdad de ingresos, antes de impuestos y de transferencias,
esta asociada a un elevado desempleo, a una alta proporciéon de mujeres
en el mercado de trabajo y a una baja densidad sindical. Sin embargo, la
composicion politica del gobierno es clave, ya que su efecto sobre el volu-
men de impuestos y transferencias es determinante en la reduccion de la
desigualdad. Atkinson (2000) realiza un exhaustivo analisis acerca del creci-
miento de la desigualdad y los efectos redistributivos del seguro de desem-
pleo y de los impuestos personales sobre la renta. Concluye que todos los
paises analizados han visto crecer la desigualdad del ingreso procedente
del mercado, pero que en relaciéon con el ingreso disponible la experien-
cia varia entre paises y en el tiempo. La desigualdad del ingreso disponi-
ble ha podido crecer no por presiones como el cambio demogrifico, sino
porque los gobernantes han dado menos prioridad a la redistribucion.

En la seccion siguiente se aborda el andlisis de los efectos redistribu-
tivos del gasto en proteccion social, de momento lo que se quiere mostrar
es que, en 2001, se sigue confirmando que a mayor gasto en proteccion
social, menor desigualdad de ingresos. El ajuste lineal entre las dos varia-
bles que se presenta en la grafica 4 indica que la desigualdad de ingresos
entre los paises puede ser explicada en 66.35% por las diferencias de GPS;
y muestra la siguiente asociacion de paises: Portugal, Espana, Grecia e
Irlanda formarian un grupo caracterizado por un bajo GPSy elevada des-
igualdad. Reino Unido, Italia y Finlandia (uno de cada régimen de bien-
estar) muestran un GPS y Gini alrededor de las medias. Bélgica, Francia,
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Holanda, Alemania, Austria y Suecia formarian otro grupo con alto GPS'y
baja desigualdad. Dinamarca es el pais que mds gasta en proteccion social
y el mas igualitario de todos en la distribucion del ingreso.

La tabla 4 muestra que entre 1995y 2001 el riesgo de pobreza (toman-
do por umbral 60% de la mediana del ingreso disponible equivalente) ha
tenido un comportamiento similar a la evolucion de la desigualdad de in-
gresos, se ha reducido pero muy levemente. Sin embargo, hay que sena-
lar que el riesgo de pobreza ha aumentado en todos los paises del RBSD,
menos en Dinamarca, aunque siguen siendo los que presentan riesgos
mas bajos. El comportamiento del resto de paises es dificil caracterizarlo
por regimenes de bienestar; mientras que en el Reino Unido la pobreza
ha descendido, en Irlanda ha aumentado; en Portugal y Grecia ha dismi-
nuido, pero se ha mantenido en Espana e Italia. Alemania y Bélgica han
hecho un esfuerzo importante en la reduccion del riesgo de pobreza,
mientras que en Francia, Holanda y Austria se ha mantenido.

Grafica 4
Andlisis de Gini y GPS 2001
Ajuste lineal R?=0,6635
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat
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Tabla 4
Riesgo de pobreza
(60% de la mediana del ingreso disponible equivalente)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
UE-14 15.7 15.0 15.0 15.0
Dinamarca 10 : 10 : 10 : 10
Finlandia 8 8 8 9 11 11 11
Suecia 8 : 8 : 8 : 9
RBSD 8.7 8.7 9.7 10
Alemania 15 14 12 11 11 10 11
Austria 13 14 13 13 12 12 12
Bélgica 16 15 14 14 13 13 13
Francia 15 15 15 15 15 16 15
Holanda 11 12 10 10 11 10 11
RBC 14 14 12.8 12.6 124 12.2 124
Espana 19 18 20 18 19 18 19
Grecia 22 21 21 21 21 20 20
Italia 20 20 19 18 18 18 19
Portugal 23 21 22 21 21 21 20
RBM 21 20 20.5 19.5 19.8 19.3 19.5
Irlanda 19 19 19 19 19 20 21
Reino Unido 20 18 18 19 19 19 17
RBL 19.5 18.5 18.5 19 19 19.5 19

Fuente: Eurostat

Los paises mas desigualitarios en la distribucion del ingreso son los
que presentan mayor riesgo de pobreza (Atkinson, 1998). Como muestra
la grafica 5 (coeficiente de determinacion de 0,7397), el cuadrante supe-
rior derecho esta ocupado por los paises del RBM y RBL, que combinan
elevada desigualdad de ingresos con indices elevados de pobreza. Los
paises pertenecientes al RBC ocupan posiciones en las que sus coeficien-
tes de Gini y riesgo de pobreza estan por debajo de la media, es decir,
baja desigualdad de ingresos y bajo riesgo. Finalmente, y a pesar del in-
cremento de la desigualdad de ingresos y del riesgo de pobreza, los paises
del RBSD siguen siendo los mas igualitarios y los que presentan riesgos de
pobreza mas bajos.
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Grafica 5
Andlisis de Gini y riesgos de pobreza 2001
Ajuste lineal R?=0.7397
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La grafica 6 muestra la existencia del fenomeno de la convergencia
sigma para Gini (y riesgo de pobreza) en 1997, 1999 y 2001, que son los
anos para los que se dispone de datos para todos los paises.” La evolucién
de la desigualdad de ingresos y del riesgo de pobreza ha tendido a conver-
ger, y resume los comentarios a las tablas 3 y 4; en términos de regimenes
se puede decir que la desigualdad de ingresos y el riesgo de pobreza ha
aumentado en RBSD, se ha mantenido en RBC y ha disminuido en RBL
y RBM pero, de todos modos, se pueden observar comportamientos di-
ferenciales por paises que suponen auténticas excepciones. Dinamarca,
Alemania, Grecia, Portugal e Irlanda se diferencian del comportamiento
del resto de paises de su régimen.

Metodol6gicamente se es consciente que aplicar “la formula de la convergencia” a
los coeficientes de Gini o al riesgo de pobreza es un poco atrevido, ya que la con-
vergencia de indices o de tasas es muy compleja; se utiliza como una aproximaciéon
descriptiva, pues la “férmula de la convergencia” no deja de ser un instrumento es-
tadistico que, como se ha dicho, permite conocer dispersiones de una serie de datos
respecto a sus medias.
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Grafica 6
Convergencia Sigma Gini y riesgo de pobreza UE-14 (1997-1999-2001)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat

GASTO EN TRANSFERENCIAS SOCIALES
Y EFICACIA REDISTRIBUTIVA

La investigacion de la relacion entre bajos ingresos y pobreza ha avanza-
do considerablemente en los tltimos anos. Son destacables las aportacio-
nes conceptuales sobre desigualdad de ingresoy pobreza (Smeeding, 2000),
metodologicas sobre la calidad de las bases de datos (Jesuit y Smeeding,
2002); trabajos empiricos como el de Forster (2000) sobre 21 paises de la
OCDE en los que encuentra que las transferencias publicas cumplen un
papel importante en la reduccion de la desigualdad entre la poblacion
de ingresos bajos, especialmente entre los mayores de 65 anos; y tam-
bién senala la vinculacion entre ingresos bajos y tasas de pobreza infantil,
que han crecido en bastantes paises. Otros estudios han profundizado
en la dispersion geografica entre la desigualdad de ingresos y la tasa de
pobreza, no entre paises, sino entre regiones a través de los paises (Ber-
thoud, 2004).

A continuacion, en la linea de Forster, y mds especificamente de Mar-
lier y Cohen-Solal (2000), se va a estudiar la importancia redistributiva
de las pensiones y del resto de transferencias sociales en la reduccion de
la desigualdad de bajos ingresos pero, a diferencia de ellos, no respecto
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a un momento en el tiempo, sino comparando la evolucion desde 1995 a
2001. Para ello se considera que una persona de bajos ingresos es alguien
cuyo ingreso equivalente es menos de 60% de la mediana nacional del
total del ingreso; en la literatura de la Unién Europea se refieren a ellas
normalmente como “pobres”. En la tabla 5 se muestra los datos para 2001
y se puede observar que en UE-14, antes de considerar las transferencias
sociales, 37,2% de la poblacion percibe bajos ingresos (col. 1); y los por-
centajes son especialmente elevados en Italia (42), Francia y Reino Uni-
do (40), Alemania y Grecia (39) y el resto les sigue. Los paises nordicos
tienen bajos porcentajes de personas pobres (lo que indica una elevada
capacidad redistributiva de los estados a través de los impuestos, ya que
como se vera, no son los paises que mas redistribuyen por medio de trans-
ferencias sociales).

El gasto en transferencias sociales es muy importante para reducir la
desigualdad de ingresos, como se puede observar en la tabla 5. En 2001,
las transferencias sociales tenian un impacto de 22.4 puntos en la reduc-
cion de la pobreza asociada a los bajos ingresos y reducian el riesgo de
pobreza al 14.7% de la poblacion (UE-14) (columna 5). Pero no todos
los paises destinan el mismo esfuerzo, ni lo distribuyen del mismo modo
entre pensiones y otras transferencias monetarias (cols. 2'y 3). Los datos
muestran importantes caracteristicas estructurales que atin se mantienen
en los viejos regimenes de bienestar. EI RBC y RBM comparten la centra-
lidad del modelo bismarckiano de pensiones como soporte de ingresos,
pero divergen en la generosidad de las transferencias sociales que no
son pensiones (en los paises mediterraneos, incluida Italia, son raquiti-
cas). E1 RBL mantiene sus raices beveridgeanas en una potente asistencia
social (flat rate) para reducir la pobreza mas que por las pensiones. El
RBSD sigue manteniendo una potente asistencia social y un considerable
sistema de pensiones para reducir el nimero de personas que tienen
ingresos bajos.

En la tabla 6 se puede observar que en 1995 el riesgo de pobreza
antes de transferencias sociales afectaba a 40% de la poblacion de bajos
ingresos para UE-11,* mientras que en 2001 era de 38.4 lo que puede

* Sobre los paises nordicos, Eurostat s6lo muestra datos para Finlandia sobre el riesgo

de pobreza antes y después de transferencias sociales, distinguiendo si son pensiones
u otras transferencias, por lo que no es posible incluirlos en la comparacion.

59



Mas alla de la pobreza

Tabla 5
Riesgo de pobreza antes y después de transferencias sociales (2001)
1 2 3 4 5
Riesgo de Impacto de Impacto Reducccion Riesgo de
pobreza las pensiones de otras del riesgo de pobreza
antes de las sobre el transferencias  pobreza por después
transferencias  riesgo de sobre riesgo el total de de total de
sociales pobreza de pobreza  transferencias transferencias
2001 2001 2001 2001 2001
UE-11 38.4 -14.5 -7.7 -22.2 16.3
Alemania 39 -18 -10 -28 11
Austria 38 -16 -10 -26 12
Bélgica 38 -15 -10 -25 13
Francia 40 -16 -9 -25 15
Holanda 36 -15 -10 -25 11
RBC 38.2 -16 -9.8 -25.8 12.4
Espana 37 -14 -4 -18 19
Grecia 39 -16 -3 -19 20
Italia 42 -20 -3 -23 19
Portugal 37 -13 -4 -17 20
RBM 38.8 -15.8 -3.5 -19.3 19.5
Irlanda 36 -6 -9 -15 21
Reino Unido 40 -1 -12 -23 17
RBL 38 -8.5 -10.5 -19 19
UE-14 37.2 -13.9 -8.5 -22.4 14.7
Dinamarca 36 -7 -19 -26 10
Finlandia 30 -1 -8 -19 11
Suecia 34 -17 -8 -25 9
RBSB 33.3 -11.7 -11.7 -23.3 10

Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat

indicar que la obtencion de ingresos monetarios del mercado, o por el
sistema fiscal habria aumentado su impacto en la reduccion del riesgo
de pobreza 1.6 puntos porcentuales (columna 2); a su vez, el impacto de
las transferencias por pensiones ha aumentado su peso en la reduccion
del riesgo de pobreza 0.8% entre las fechas (col. 4). Por el contrario, la
reduccion del riesgo de pobreza debido a otras transferencias (que suelen
depender mas de decisiones politicas y ser mas discrecionales), ha redu-
cido su peso en la reduccion del riesgo de pobreza en 1.1% (col. 6). Lo
que quiere decir que el riesgo de pobreza por bajos ingresos después del
total de transferencias se ha reducido entre 1995y 2001 en 1.3% (col. 8)
debido a que el mercado y el sistema fiscal han aportado 1.6, el sistema de

60



Convergencia hacia la media en gasto en proteccion social

pensiones 0.8 mientras que el resto de transferencias monetarias (que
suelen depender mas de la disponibilidad de recursos que de derechos
exigibles) ha aumentado la pobreza entre las personas de bajos ingresos
en 1.1% (1.6+0.8-1.1=1.3).

Tabla 6
Impacto de las pensiones y otras transferencias sociales
en la reduccion del riesgo de pobreza (1995-2001)

1 2 3 4 5 6 7 8
Riesgo de  Variacién Impacto de Variacién Impacto Variacién Riesgo de  Variacién
pobreza  del riesgo pensiones del impacto de otras del impacto pobreza  del riesgo
antes de  pobreza  sobre el de pensiones transf. otras después  de pobreza
las transf.  antes de riesgo de  sobre sobre transf.  deltotal  después
sociales  latransf. pobreza riesgode pobreza  sobre  detransf.  del total
1995 sociales 1995 pobreza 1995  pobreza 1995 las transf.

95-01 95-01 95-01 95-01
UE-11 40 -1.6 -13.7 0.8 -8.7 -1.1 17.5 -1.3
Alemania 38 1 -16 2 -7 3 15 -4
Austria 41 -3 -17 -1 -1 -1 13 -1
Bélgica 42 -4 -15 0 -11 -1 16 -3
Francia 42 -2 -16 0 -1 -2 15 0
Holanda 38 -2 -14 1 -13 -3 11 0
RBC 40.2 -2 -15.6 0.4 -10.6 -0.8 14 -1.6
Espana 41 -4 -14 0 -8 -4 19 0
Grecia 38 1 -15 1 -1 2 22 -2
Italia 40 2 -17 3 -3 0 20 -1
Portugal 37 0 -10 3 -4 0 23 3
RBM 39.8 -0.3 -14.0 1.8 -4.0 -0.5 21 -1.5
Irlanda 42 -6 -8 -2 -15 -6 19 2
Reino Unido 41 -1 -9 2 -12 0 20 -3
RBL 41.5 -3.5 -8.5 0 -13.5 -3 19.5 -0.5
UE_14 . . . . . . .
Dinamarca : : : : : :
Finlandia 36 -6 -13 -2 -15 -7 8 3
Suecia : : : : : :
RBSB

Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat

Sin embargo, se tiene que relativizar la importancia del crecimiento
economico en la reduccion del riesgo de pobreza. Como se muestra en
la grafica 7, en 2001 la relacion de dependencia entre mayor PIB y menor
riesgo de pobreza es positiva pero muy baja (R*=0.3149); lo que lleva a
pensar que el crecimiento per se tiene un efecto positivo pero limitado en
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la reduccion del riesgo de pobreza por ingresos. Es posible que un ma-
yor crecimiento del PIB no se traduzca en una reduccion del riesgo de
pobreza, pues depende de como se distribuya entre los grupos sociales
y especialmente si afecta a las personas con bajos ingresos y sus oportu-
nidades ocupacionales (Ruiz-Huerta, Martinez y Ayala, 1999a y 1999b;
Cantillon, Marx y Van den Bosch, 2002). La grafica 7 ilustra lo que se
acaba de decir; el régimen de bienestar mediterraneo esta claramente en
el cuadrante de alto riesgo de pobreza y bajo PIB por habitante (con dife-
rencias). El RBL estd en el cuadrante de alto riesgo de pobreza y alto PIB
por habitante (especialmente Irlanda). El cuadrante opuesto al RBM esta
ocupado por paises que muestran un alto PIB y bajo riesgo de pobreza; el
RBC tiene un PIB parecido a los paises del RBSD; sin embargo, el riesgo de
pobreza es mas elevado. Italia y Alemania en 2001 tenian un PIB por habi-
tante (en paridad de poder de compra) similar, pero riesgos de pobreza
muy diferentes; lo mismo que Dinamarca e Irlanda. Parece que los disenos
institucionales especialmente relativos al mercado de trabajo estarian en
la base de estas discrepancias.

Grafica 7
Andlisis del riesgo de pobreza y de PIB 2001
Ajuste lineal R?=0.3149
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat
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Si bien las transferencias por pensiones han aumentado su peso en
reducir la pobreza 0.8% (que puede deberse a factores demograficos y
también a derechos adquiridos), interesa senalar ese 1.1% de pérdida de
peso en el impacto redistributivo de las transferencias sociales distintas a
las pensiones (como el desempleo, las rentas minimas de insercion, y en
general las transferencias asistenciales: familia, inmigracion, exclusion
social). Este tipo de transferencias monetarias estan sustentadas en unos
derechos sociales mas débiles, y son mas dependientes de la negociacion
politica, por ello es mas facil su recorte y segun Behrendt (2000) son el
talon de Aquiles para superar la pobreza por bajos ingresos, y es el agujero
mads importante en la ultima red de seguridad.

En la tabla 7 se muestra un indicador desarrollado por Eurostat
para implementar los acuerdos del Consejo de Lisboa (marzo de 2000)
de lucha contra la pobreza y la exclusion social, que forma parte de los
18 indicadores comunes a los miembros de la Union para monitorear el
progreso hacia los objetivos de la UE definidos en Laeken en diciembre de
2001 (Dennis y Guio, 2003ay 2003b). Se trata de la “persistencia en el ries-
go de pobreza” y se define como “la parte de personas con un ingreso por
debajo del umbral del riesgo de pobreza (60% de la mediana de los in-
gresos equivalentes) en el corriente ano y al menos en dos de los tres anos
precedentes”. Segin Mejer y Linden (2000) a partir del Panel de Hogares
de la Unién Europea (ECPHP) en 1996, 7% de personas de la UE habia vi-
vido al menos tres anos consecutivos (1994, 1995y 1996) con ingresos por
debajo del umbral de pobreza (alrededor de 25 millones de personas).
Las personas mayores que vivian solas, los hogares monoparentales, las
parejas con tres o mas hijos, los desempleados y otras personas inactivas,
eran los grupos que se encontraban en esa situacioén. La tabla 7 muestra
que en los anos sucesivos la situacion persiste e incluso ha empeorado,
lo que indica, contrariamente a lo deseado por Esping-Andersen, que se
podria estar formando una clase de “externos” —perdedores— en los siste-
mas de bienestar. La analogia surge del autobus de Schumpeter (1964) de
la formacion de clases: puede que el autobus esté siempre lleno de perso-
nas, pero si éstas no son nunca las mismas, entonces no hay “clausura”, no
hay clase social. Si la experiencia de unos ingresos bajos o del desempleo
es esporadica, resulta improbable que ésta tenga consecuencias negativas
duraderas para las oportunidades vitales; si aquellos que en un momento
dado han formado parte de los pobres o parados desaparecen pronto de
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las estadisticas, no es probable que se estén formando clases de “externos”
(Esping-Andersen, 2000:205). Los datos tienden a mostrar que la mayoria
de personas viajan en autobus siempre sentadas; que un grupo impor-
tante de personas estin en una situacion de vulnerabilidad, que suben y
bajan del autobus (las que viven con unos ingresos alrededor del riesgo
de pobreza); pero que también hay un grupo significativo de personas
que aunque estén en la cola para subir al autobus les toca viajar muy po-
cas veces a lo largo de su vida. Para estos grupos sociales, ni el mercado
ni las pensiones parecen suficientes para salir de la pobreza y, por otro
lado, tampoco parece que el resto de transferencias sociales distintas a las
pensiones (en la medida que han tendido a reducirse) sean suficientes.

Tabla 7
Persistencia riesgo de pobreza

1997 1998 1999 2000 2001
UE-11 10.2 9.7 9.8 9.9 10.0
Alemania 6 6 6 6 6
Austria : 7 7 7 7
Bélgica 8 8 7 8 7
Francia 9 8 9 9 9
Holanda 6 5 5 5 5
RBC 7.3 6.8 6.8 7 6.8
Espafa 11 11 11 11 10
Grecia 14 12 13 13 14
Italia 11 11 11 11 13
Portugal 15 14 14 14 15
RBM 12.8 12 12.3 12.3 13
Irlanda 12 12 12 13 13
Reino Unido 10 11 11 11 10
RBL 11 11.5 11.5 12 11.5
UE-14
Dinamarca : : : : 6
Finlandia : : 5 6 6
Suecia : : : : :
RBS

Fuente: Eurostat
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CONCLUSIONES

En este trabajo se ha demostrado que entre 1992 y 2001 se produjo una
reduccion relativa del esfuerzo real (medido en paridades de poder de
compra por habitante) que han dedicado los gobiernos europeos a gasto
publico y a gasto en proteccion social en relacion con el PIB. No hemos
podido indagar las causas, pero suponemos que estan relacionadas con el
proceso de globalizacion, aunque s6lo sea como una amenaza percibida
que se traduce en una contencion de costos.

La evolucion del gasto publico y del gasto en proteccion social ha
tendido a converger; el ritmo de expansion ha solido reducirse entre los
paises que mads gastaban e incrementarse entre los que menos. La con-
vergencia tiende hacia la media, pero no estamos seguros de que en el
futuro esa sea la tendencia, pues aunque muchos paises del régimen de
bienestar conservador muestran fuertes resistencias a la baja, detectamos
presiones considerables.

Entre 1995 y 2001 la desigualdad de ingresos y el riesgo de pobreza
también han tendido a converger; la desigualdad y la pobreza han crecido
en los paises mads igualitarios y con menos tasa de pobreza; y se ha reduci-
do en los menos igualitarios y con mas tasa de pobreza. Nuevamente no
estamos seguros de que el futuro discurrira por ese camino, detectamos
fuertes resistencias a la reduccion de la desigualdad y de la pobreza
entre la poblacion de bajos ingresos, y existe la posibilidad de que se
produzca una convergencia a la baja, pues la persistencia del riesgo de
pobreza muestra valores practicamente constantes desde 1995.

Los gobiernos han reducido en términos relativos la parte del gasto
publico que no se dedica a proteccion social y, asi mismo, han reducido
las transferencias monetarias distintas a las pensiones. Creemos que mo-
derar la expansion de ese tipo de gastos es mas facil para los gobiernos, ya
que no dependen tanto de factores demograficos o de derechos adquiri-
dos como de voluntades y arreglos politicos.

Las consideraciones precedentes hacen referencia al conjunto de
los paises estudiados, pero la evidencia empirica muestra comporta-
mientos de paises que se desvian de las tendencias comunes, aunque no
hemos indagado las razones causales.
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Sistemas nacionales de proteccion social
y representacion politica en la regulacion societal:
un enfoque morfogenético estructuralista
del cambio institucional
desde una perspectiva comparada
con especial referencia a los casos de Japon y Francia®

O

Bruno Théret

INTRODUCCION

Las comparaciones de los sistemas nacionales de proteccion social (en
adelante SNPS) han proliferado a medida que se ha acumulado conoci-
miento sobre el tema (Ferrera, 1994). No obstante, como ya lo observo 20
anos atras Therborn (1987), este proceso no ha dado resultados teéricos
reales. A partir de 1990, a pesar de numerosas criticas, los tipos ideales
construidos por Esping-Andersen (1990) y el consiguiente agrupamiento
(clustering) en tres mundos -liberal, conservador y socialdemoécrata— del
capitalismo del bienestar, han desembocado en una nueva ortodoxia,
de conformidad con la creciente influencia en el ambito de las ciencias
sociales del sentido comun liberal y la renovacion de la idea de conver-
gencia de los sistemas sociales. La acumulacion de conocimiento en el
campo ha sido mas amplia, en términos empiricos, que intensa en un
sentido tedrico, y mas paises —tanto desde la periferia como del corazéon
del capitalismo— han pasado a ser integrados en el marco comparativo.!
El sesgo estatista de las comparaciones, puesto que se limitan al anadlisis
de los estados benefactores, a pesar de los grados variables de estatalidad
benefactora de los SNPS (Flora, 1986), es una causa fundamental del fené-

Traduccion del inglés de Pastora Rodriguez Avinoa.
Un panorama sumamente estimulante de la literatura reciente desde el punto de
vista sudamericano se muestra en Draibe y Riesco, 2006.
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meno. Por anadidura, el acento de las comparaciones en el gasto publico
y en los indicadores cuantitativos, aunado a la escasa atencion prestada a
las formas institucionales, se han traducido en desajustes notorios.

Un buen ejemplo de este desajuste lo ofrece Japon que, gracias a la
debilidad de su gasto publico en bienestar social, suele ser clasificado,
segun Esping-Andersen (1990), en la familia de los Estados benefactores
liberales junto con Estados Unidos. De todos modos, Esping-Andersen
(1997) reconoce que Jap6n no es un Estado de bienestar liberal y no
encaja en esa division del mundo en tres regimenes del capitalismo del
bienestar; arguye que se trata de un hibrido, con caracteristicas de los
regimenes liberales y conservadores. Pero al sostener esto, introduce una
contradiccién logica en su marco tedrico, contradiccion entre su idea
original basica de construir agrupamientos (clusters) (“mundos” separa-
dos) de paises, dando por sentado que todos pertenecen a uno u otro
agrupamiento, y la idea de hibridacién que implica, por el contrario, que
algunos paises no se ubican bien a bien en ninguno. Una manera de su-
perar esta contradiccion seria clasificar a Japon como una excepcion real
—un caso unico (Lipset, 1994)- que confirmaria la regla (tres mundos son
suficientes: ningun otro pais puede seguir la ruta japonesa al bienestar).
Sin embargo, el mismo Esping-Andersen ha puesto en tela de juicio esta
salida. Asi, como lo sugiri6 Ragin (1994), cuyos “andlisis boleanos arroja-
ron serias dudas sobre la idea de (inicamente) tres tipos de capitalismo
del bienestar”,? ;por qué no considerar que Japon es otro tipo ideal mas
de capitalismo del bienestar (Therborn, 1987), un cuarto mundo de SNPS
que incluye a otros paises de Asia oriental? Ahora bien, esta idea plantea
una cuestion adicional: ¢pueden formas paternalistas (patronazgo) de
proteccion social y Estado benefactor, aun cuando se moldeen de mane-
ra sistematica, ser consideradas como un tipo capitalista ideal, y no s6lo
como rasgos de cardcter transitorio en periodos de bajo desarrollo del
nexo salario-trabajo? No hay respuestas faciles, de ahi que se requiera
hacer mas investigaciéon empirica y teorica.

Francia tampoco encaja en el molde del agrupamiento bismarckiano
“conservador-corporatista” en el que suele quedar clasificada. Y Francia

z Segtin Ragin (1994), “es obvio (...) que la diversidad de sistemas de pensiones (y,
por implicacién, Estados de bienestar) es mas amplia de lo permitido en el esquema
tripartito de Esping-Andersen”.
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no puede ser considerada, a semejanza de Japén, como un pais extrano
en los tres mundos de los Estados benefactores europeos y sus extensio-
nes norteamericanas. Francia pertenece a estos mundos y tiene que ser
considerada como un verdadero hibrido de las tradiciones bismarckiana
y beveridgeana, lo que definitivamente pone en entredicho la idea del
agrupamiento (clustering). Asi pues, Francia y Japon, puesto que no enca-
jan con facilidad en estas tipologias muy aceptadas, ilustran los problemas
tedricos que plantean los andlisis comparativos actuales cuando descan-
san en una metodologia tipolégica centrada en el Estado, estrictamente
europea y de enfoque de abajo hacia arriba.

Debido a que “el analisis de los agrupamientos ofrece centros arque-
tipicos nitidos y periferias borrosas” (Hicks, 1991), los agrupamientos de
los Estados benefactores son inestables y dependientes de los criterios
de clasificacion elegidos. Esto no sorprende dada la diversidad de formas
institucionales y la multiplicidad de campos de bienestar que necesaria-
mente debilitan cualquier tipologia general construida solamente sobre
evidencia empirica. El agrupamiento implica una restriccion de los niveles
y los criterios de comparacion, y por ello exige una teoria que justifique la
limitacion y la eleccion de los criterios seleccionados. Asi, una tipologia
debe arraigarse en un nivel de abstraccion mas elevado que el ofrecido
por hechos e instituciones estilizados, y un enfoque de abajo a arriba para
modelar los tipos ideales requiere estar ligada a una especificacion de
arriba a abajo de los conceptos tedricos generales.

El enfoque de la teoria de la regulacion ha servido para numerosos ana-
lisis comparativos y ha introducido en la economia reglas metodologicas
que son cercanas a las que se debaten en la ciencia politica, la sociologia
y la historia comparadas. Recordemos las mds importantes de estas tres re-
glas promovidas implicitamente por el enfoque regulacionista: 1) no com-
parar elementos aislados sino relaciones sociales entre elementos y siste-
mas auténomos de estas relaciones (véanse las relaciones basicas —el nexo
salario trabajo, la competencia y la moneda-y la nocion de “relacion de
relaciones” usada para comprender el Estado y el sistema internacional);
2) no comparar estas relaciones en la superficie de sus formas fenoméni-
cas institucionales sino en un nivel mads abstracto en el que las estructuras
comunes de estas formas pueden ser dilucidadas (véase el concepto de
régimen de acumulacion); 3) no comparar estas estructuras y sus regime-
nes de reproduccion unicamente junto con su desarrollo historico sino
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también como parte de un marco sincrénico total (véanse las nociones
de complementariedad institucional y configuracion del modo de regula-
cion). Estas reglas seguidas por la escuela de la regulacion son un legado de
las conceptualizaciones marxistas y la metodologia estructuralista. Pero,
en el campo de la proteccion social, la teoria de la regulaciéon no podia
aducir un legado tan fuerte. Por ello, en sus primeros planteamientos,
no ofrece claves especiales para captar similitudes y diferencias entre los
diversos SNPS, ni para aquilatar el impacto de estas variaciones en la con-
figuracién de los diferentes modos de regulacién. Esta es la razén por la
cual, en tanto analisis comparativo en el campo de la ciencia politica y
de la sociologia, el enfoque regulacionista contintia usando principalmente
una via empirica de abajo hacia arriba y orientada por casos en aras de
detallar la diversidad de los capitalismos.

No obstante, en este trabajo se pretende mostrar que se pueden
obtener resultados sustantivos en este campo si se amplia la teoria hasta
incluir lo politico y si se hacen explicitas las consecuencias analiticas de
su relacion implicita con el estructuralismo constructivista morfogenético
y metodico.” Para ponerlo en términos mas precisos, para analizar la va-
riedad de SNPSy su impacto en la diversificacion de modos de regulacion
social, el marco teérico regulacionista requiere: 1) incluir en su analisis
lo politico; y 2) construir una teoria de la proteccion social capaz de
sustentar una tipologia general de estos sistemas. Como ya he publicado
algunas opiniones sobre el primer tema (Théret, 1992, 1994, 1999, 2006),
planteo aqui algunas ideas acerca del segundo. En una primera seccion,
detallo los dos conceptos de proteccion social y Estado benefactor en
tanto formas del vinculo social en las modernas sociedades diferenciadas.
En una segunda seccidn, con estos conceptos construyo un modelo de la
estructura elemental de todo SNPS y recurro a un analisis estructural para
contextualizar este modelo en un rango medio de abstraccion en el que
mi enfoque deductivo puede conectar con los usuales tipos ideales de
abajo a arriba; de este modelo se obtiene una tipologia estable de cuatro
“modelos armonicos” y tipos ideales de SNPS en los que Japon aparece
como el estandar de uno de ellos. En la tercera seccion, gracias a la misma
metodologia para definir tipos de sistemas nacionales de representacion

Sobre el desarrollo de esta relacién y sus consecuencias epistemologicas, véase Thé-
ret, 2000 y 2003.
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politica (en adelante SNRP), formulo diferentes modelos de complemen-
tariedad institucional entre SNPS y SNRP. En la cuarta y Gltima seccion,
sobre la base de la distincion planteada en la seccion 2 entre configuracio-
nes institucionales del modo de regulaciéon que son “armonicas” (es decir,
estables e ideales-tipicas gracias a su coherencia institucional) e “inarmo-
nicas”, examino las implicaciones de tal marco tedrico para la teoria del
cambio institucional, ilustrando el tema mediante referencias empiricas
al inarmonico caso francés.

LA CONCEPTUALIZACION DE LOS SISTEMAS NACIONALES
DE PROTECCION SOCIAL (SNPS) COMO ESTRUCTURAS DE RELACIONES:
LOS CONCEPTOS DE PROTECCION SOCIAL Y ESTADO BENEFACTOR

Como senalo Polanyi (1984), la proteccion social en una sociedad capita-
lista moderna es autoproteccion ante los riesgos de una ruptura que este
tipo de sociedad ha de enfrentar debido al desencajamiento de su orden
econoémico y al surgimiento de mecanismos de mercado autorregulados.
La extension de las leyes del mercado a la fuerza de trabajo, que sélo pue-
de ser una mercancia ficticia, genera la necesidad de un conjunto de insti-
tuciones de bienestar social que buscan reconstruir los lazos sociales cuyas
formas previas han sido disueltas por las fuerzas del mercado capitalista.
La autonomizacion del orden econémico respecto al orden politico y el
aislamiento correlativo del orden doméstico (la familia) de los dos han
quebrado los viejos lazos sociales. Los SNPS sirven de mecanismos de me-
diacion entre estas tres nuevas esferas autonomas de las practicas sociales
—la empresa capitalista, la familia nuclear y el Estado— que coadyuvan a la
refundacion de la cohesion social. Las relaciones del bienestar social son
simplemente una expresion parcial de los nuevos lazos sociales que de hecho
se componen de un conjunto de varios sistemas de mediaciones economicas,
politicas e ideologicas (dinero, ley, sistema de representacion politica, me-
dios masivos de comunicacion, etcétera). Los SNPS articulan la logica de lo
economico y lo politico en el nivel de las practicas econoémicas (de mercadoy
fiscales). Utilizan los medios monetarios para garantizar las condiciones ma-
teriales de reproduccion biologica y demografica del ser humano representa-
do en forma de fuerza de trabajo y fuerza politica (Théret, 1994 y 2006).
Para funcionar asi, un SNPS ha de definirse fundamentalmente por
medio de tres relaciones macroeconémicas diferentes de consustancia-
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lidad economica, alianza politica y proteccion doméstica. La sustancia
economica mercantil capitalista del bienestar social en el marco del capi-
talismo de clase asalariada (capitalismo salarial) compele al orden politi-
co a arraigar la administracion social de la proteccion doméstica dentro
de una alianza con el orden economico a través de las instituciones del
bienestar social.

La consustancialidad de la proteccion social al orden economico

Independientemente del punto de vista tedrico o historico, la mejor for-
ma de presentar los nuevos rasgos de las instituciones modernas de pro-
teccion social es regresar a la situacion inaugural de su emergencia desde
formas previas en el proceso de diferenciaciéon y creciente autonomia
del orden econémico capitalista. La incapacidad del mercado laboral de
ajustar automaticamente el salario a las necesidades de la reproduccion
doméstica de los asalariados en el largo plazo, y la necesidad correlativa
de considerar la presencia preliminar de normas y formas no mercan-
tiles de distribucion del ingreso dentro de la esfera economica misma
lleva a la conclusion de que las instituciones sociales en el capitalismo
comparten basicamente la misma sustancia econémica que las relaciones
salariales (Southall, 1994). Aunque no son instituciones mercantiles (pa-
tronazgo y filantropia paternalista capitalista, sindicatos, mutualidades,
sociedades de amigos, prestaciones, etcétera), si son instituciones de
la relacion capital-trabajo, y participan al interior de las organizaciones
propiamente capitalistas en la dinamica y la estabilizacion del régimen de
acumulacion. La seguridad social y los salarios pertenecen a la misma es-
tructura monetaria de recursos salariales que permiten la administracion,
en una légica puramente capitalista, de la distancia entre las esferas do-
mésticay economica (Friot, 1993). No obstante, se trata s6lo de la primera
parte de la historia.

Una alianza entre los ordenes economico y politico
mediante la proteccion social

La segunda parte de la historia tiene que ver con el papel de las actuales

organizaciones de bienestar social en la institucion de una alianza entre el
Estado y el capitalismo. Tan pronto como el orden econémico no puede
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reducirse al mercado e involucra asi mismo a instituciones no mercantiles
como acabo de senalar, la evidencia empirica de que las organizaciones
de protecciéon no han permanecido estructuradas unicamente por rela-
ciones economico-domésticas directas no puede explicarse mediante el
argumento tradicional que establece o exige una intervencion necesaria
del Estado para compensar las limitaciones del mercado. Si se rechaza el
sesgo estatista que reduce la socializacion a esta exigencia, se requiere de
una explicacion que implique el lugar especifico de la proteccién social
en la logica del orden politico estatal y principalmente como un requisito
de reproduccion de la soberania del Estado.

Antes de ser institucionalizado como un sistema social propio en las
sociedades contemporaneas, la funcion protectora de la reproduccion de
la poblacion fue primero un atributo de los poderes soberanos, debido a
una estructura simbolica tan universal como la prohibicion del incesto:
“la deuda vital” contraida por todo ser humano al nacer. Es decir, al nacer,
cualquier ser humano es dotado de un “capital vital” cuya contraparte
simbolica es una deuda vis-a-vis el antes y el después de la vida, el reino
donde se ubica el manantial de la inmortalidad que es representado por
Dios, el Padre, los antepasados responsables de la tradicion, y en fechas
mas recientes por el Estado y/o la nacion. Asi, las instituciones temporales
(iglesias, Estados) a las que se atribuyen la representacion en la tierra de
los banqueros celestiales de la vida, gracias a su durabilidad, estan dotadas
de poder soberano, poder dual para proteger la vida de los deudores asi
como disponer de forma arbitraria de su vida (Théret, 1999).

El poderoso desarrollo del capitalismo industrial deshace poco a
poco esta liga tradicional de proteccion inmanente a la soberania reli-
gioso-politica, y el capital vital se vuelve cada vez mas capaz de encontrar
una valorizaciéon autonoma en lo econémico, bajo nuevas formas mone-
tarias (ademas de las juridicas) de capitalizacion de titularidades sobre la
vida como capital monetario, ahorros y seguros. En otras palabras, con
la diferenciacion de la sociedad y los poderes competitivos emergentes
del capitalismo y el Estado, la proteccion de la sociedad y de la poblacion
se libra de su naturaleza primigenia inseparable religiosa-politica-econé-
mica. Por tanto, para mantener su soberania y su legitimidad, el Estado
ha de reconstruir su relacion administrativa original de control de la vida
domeéstica en una forma que toma en cuenta la nueva capacidad economi-
ca auténoma de proporcionar proteccion social. Ademas del proceso de
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democratizacion, el Estado ha llevado a cabo la tarea de “maridar” las ins-
tituciones sociales de proteccion social. Esta relacion de union constituti-
va del Estado benefactor que, en tanto forma heterogénea y combinada,
ya no puede ser reducido a la pura forma del Estado (Kaufmann, 1985;
Flora, 1986). El Estado benefactor es la forma institucional de este matri-
monio entre organizaciones intermedias de proteccion social, basado en
lo econémico y lo politico. Por medio de €l, se construye una alianza mas
amplia entre lo econoémico y lo politico que permite la distribucion de
proteccion doméstica conforme a un compromiso que favorece la repro-
duccién concomitante de los dos 6rdenes separados. El ambito politico
puede usar las instituciones economicas de proteccion social para sus pro-
pios fines, tan pronto como respete el contrato de la alianza mediante la
cual trae a cambio su monopolio de la violencia fisica y su poder juridico
de control de la poblacion.

La proteccion del orden doméstico por el Estado benefactor

De ahi surge una relacion de proteccion doméstica especifica en la forma
de una relacion combinada entre las unidades domésticas y el Estado be-
nefactor. Esta es una relacién unificada pero contradictoria porque vincu-
la el orden doméstico con un par de organizaciones de redes, el Estado y
el sistema de proteccion social; el rasgo dialéctico de tal relacion sobresale
claramente por su contenido dual pero inseparable, que combina el segu-
ro social y la asistencia publica. Pues, como se puede mostrar (Blanchet,
1994; Renard, 1995), en los varios componentes sectoriales de la relacion
de proteccion social no es posible aislar lo que compete por un lado a la
logica de seguridad social y por otro a la de una politica redistributiva de
asistencia social.

LAS FORMAS ELEMENTALES DE PROTECCION SOCIAL,
UN INSTRUMENTO PARA EL ANALISIS COMPARATIVO
Y LA CONSTRUCCION DE UNA TIPOLOGIA DE SNPS

En este punto voy a abordar los conceptos de SNPS y Estado benefactor para
proseguir con el andlisis de la diversidad nacional en los modos de regula-
cion. Para ello, uso de una manera especifica la metodologia de analisis
estructural que Lévi-Strauss aplico para sus fines a los sistemas de paren-
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tesco en sociedades indiferenciadas. Conviene hacerlo por varias razones,
pero la mas importante es que el analisis hecho por Lévi-Strauss de los
sistemas de parentesco es un ejemplo, quiza el tnico en su género, de
analisis comparativo que articula los enfoques de arriba hacia abajo y
de abajo a arriba con la clasificacion de los sistemas sociales. Otra razén
es que se puede asumir una homologia estructural entre los SNPS en las
sociedades salariales y el sistema de parentesco en sociedades indiferen-
ciadas, gracias a su papel reproductivo y cohesivo equivalentes en estas
sociedades. Un tercer argumento para tal transferencia de tecnologia es
la relacion intelectual comun de Lévi-Strauss y la teoria de la “regulacion”
con Marx, que explica el respaldo de uno y otro a las tres reglas metodo-
l6gicas que se mencionoé en paginas anteriores.*

En estas circunstancias, primero elaboré la férmula de una “forma
elemental de proteccion social” para estilizar la estructura morfogené-
tica que liga a las tres relaciones mencionadas gracias a la introduccion
de una cuarta relacion que cierra toda la estructura: la relacion salarial
trabajo/capital. Segundo, de un andlisis estructural que usa los pares de
oposiciones que ligan a sus cuatro términos, deduje una serie de tipos
formales de esta forma elemental de proteccion social, y entre ellos, saqué
cuatro “modelos armoénicos” de SNPS; tres de ellos pueden ser considera-
dos equivalentes a los tipos ideales inductivos hallados en la literatura
comparada sobre los Estados benefactores: el liberal estadounidense,
el conservador aleman vy el socialdemocrata sueco. Japon aparece como
ejemplo del cuarto modelo armoénico de SNPS.

Cobertura de mercado de la reproduccion doméstica
y la molécula de la proteccion social

El valor anadido por Lévi-Strauss (1949, 1954-1973) a la teoria de los sis-
temas de parentesco estriba sobre todo en el papel preponderante que le
asigna al tio materno, un cuarto término que introduce en la estructura
elemental del parentesco anteriormente reducida a tres —el padre, la ma-
dre o la esposa del padre y el nino-. Para Lévi-Strauss, tan pronto como se
instaura el tabu del incesto, la prohibicion de las relaciones sexuales con-

! Estos puntos, en especial la concepcion del estructuralismo como método compara-

tivo, se encuentran mas desarrollados en Théret (2000 y 2003).

79



Mas alla de la pobreza

sanguineas exige que la reproduccion familiar se lleve a cabo mediante
las relaciones de matrimonio y alianza entre grupos no consanguineos. El
resultado es el surgimiento en la estructura de parentesco de una relacion
avuncular —o avunculada— entre el hermano de la madre y el hijo, confor-
me al papel del primero como representante masculino del grupo que
otorga una mujer al grupo del padre y en consecuencia investido de un
poder de control sobre los nacidos del matrimonio. El avunculado enlaza
la estructura elemental (“atomo”) del parentesco mediante la articula-
cion de las otras tres relaciones de consanguinidad (hermano-hermana),
matrimonio (esposo-esposa) y filiacion (padres-hijos) en una forma que
coadyuva a la reproduccion genealogica de los dos grupos aliados.

La homologia estructural que se da por sentada entre el parentesco
y la proteccion social en las sociedades respectivas donde rigen en tanto
elementos de la reproduccion social del “capital vital”, nos permite con-
siderar que la relacion mercantil trabajo/capital desempena en el SNPS
un papel equivalente al del avunculado en el sistema de parentesco. Por
tanto, enraizar el SNPS dentro del proceso de reproduccion genealogica
del orden domeéstico ilustra el hecho de que la relaciéon mercantil traba-
jo-capital y las otras formas economicas privadas (derivadas del salario)
para cubrir las necesidades de la reproduccion doméstica (prestaciones,
seguro individual y ahorros personales) —incluido el todo en la expre-
sion limitada de relaciones mercantiles de cobertura de la reproduccion
domeéstica— constituyen un componente de primer orden del SNPS que
garantiza tanto el cierre como la reproduccion dinamica de su estructura
elemental. De este modo, un SNPS sera etiquetado correctamente como
sistema siempre que involucre no tres sino cuatro relaciones diferentes
vinculadas mediante un circuito de flujos monetarios de proteccion do-
méstica y cuyas interdependencias pueden ser disenadas en una estructu-
ra elemental o “molécula” de proteccion social (figura 1).°

Segun el modelo, los flujos monetarios de proteccion social [de E a
(P=S) a D] se vuelven medios colectivos de consumo (Théret, 1982) en el
orden doméstico donde reproducen el “capital vital” de los individuos y
participan asi en la formacion de sus valores socialmente aceptados en lo

K La llamamos molécula y no atomo porque es la representacién de un cuerpo com-
plejo cuyos elementos enlazados no son personas solas sino macro-entidades, es
decir, conjuntos de organizaciones.
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Figura 1
Estructura elemental de los sistemas nacionales de proteccién social

. FQU) | — | .z T
E: Orden econémico p S E Relacién de consustanciali-
P: Orden politico , dad econémica
D: Orden doméstico ’ ——— Relacién de alianza
. . . ., Y ., .. .
S: Sistema de intermediacion para , Relaqgn de proteccién social
la proteccién socioeconémica D - — = Relaci6n de cobertura de
mercado

economico (por medio del mercado de trabajo y el empleo en organiza-
ciones capitalistas). El salario es el punto de salida y de llegada del circuito
capitalista de proteccion social y, segin como se fije, asegura (o no, pero
entonces hay crisis) la coherencia interna y dinamica del SNPS.

Por consiguiente, no es posible captar un SNPS en la inica dimension
sincrénica donde los ingresos mercantiles y los flujos monetarios de pro-
teccion social se encuentran en oposicion como formas alternativas de
reproduccion econémica doméstica. Han de ser captadas asimismo en su
complementariedad dinamica por medio de la cual son engendrados de
manera reciproca una por la otra y se derivan la una de la otra.

Modelos armonicos de SNPS: una tipologia

En la molécula de proteccion social, S (organizaciones de proteccion
social) y D (familias) son elementos intermediarios y combinados, que
integran simultaneamente en su funcionamiento logicas econémica y
politica. Por tanto, no pueden estar al mismo tiempo cerrados (habria
ausencia de diferenciacion social) o distantes (no habria cohesion social
posible) de lo economico y de lo politico que son polos contradictorios. Si
estan mads cercanos a un polo (por ejemplo el econoémico), tienen que estar
mas distantes del otro (por asi decirlo, del politico), y viceversa. De hecho,
la estabilidad dinamica de tal conjunto de relaciones implica regulacion
institucional de tres oposiciones sincronicas binarias. Primera, hay una
oposicion estructural entre la relacion de consustancialidad econémica de
las organizaciones de proteccion econémica y social (D-S), y la relacion del
pacto (S=P) entre las ultimas y lo politico que es constitutivo del Estado
benefactor. La naturaleza del compromiso institucionalizado de las dos re-
laciones determina el “grado de estatismo del bienestar” (Flora) del SNPS.
La relacion de proteccion social por parte del Estado benefactor de
la esfera doméstica [(S=P)-D] y la relacion de la cobertura del mercado
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de la reproducciéon domeéstica se hallan asi mismo en oposicion sincro-
nica. El compromiso institucionalizado entre las dos relaciones que fija
su respectiva participacion en la reproduccion econémica del “capital
vital” determina el “grado de desmercantilizacion” (Esping-Andersen)
de la fuerza de trabajo y la vida doméstica. En la féormula de la molécula,
estas oposiciones para cada par de relaciones pueden ser simbolizadas
mediante signos (+) y (=), un signo (+) para una relacién cercana entre
sus elementos o con una intensidad fuerte en su vinculo y que siempre esté
equilibrado por un signo (-) en la relacién anexa, lo que indica una liga
débil y poco intensa.

Por ultimo, el régimen de reproduccion de los SNPS depende del con-
texto social historico y cultural en que se encuentra arraigado. En un pri-
mer momento asumimos que una forma elemental para captar un contexto
de esta naturaleza consiste en referirse a una tercera oposicion binaria
entre sociedades mas holistas versus mas individualistas. Los paises mas
holistas dan prioridad a la comunidad y a la familia, colocando en primer
plano una légica de necesidades en la distribucion del ingreso; la protec-
cion social es aqui una variable determinante de la dinamica econémica.
Por el contrario, las naciones mas individualistas parten de la idea de que
una sociedad es el resultado contractual o involuntario de necesidades
individuales, y prefieren una légica del valor individual y logro y desem-
peno egolatras en la distribucion del ingreso; la proteccion social es en
este caso una variable de ajuste en la dinamica econémica. No obstante,
si en los contextos individualistas prevalecen las necesidades economicas
por encima de los de la reproduccion doméstica en la determinacion de
la cobertura del mercado, las necesidades econémicas pueden ser garan-
tizadas por un mercado de trabajo que esta mas regulado mediante dispo-
siciones corporativistas (como en Alemania) o menos (como en Estados
Unidos). En cuanto a los casos holistas donde prevalecen las necesidades
domésticas por encima de la pura logica de mercado en la relacion de co-
bertura mercantil, las necesidades domésticas pueden tomarse en cuenta
ya sea de manera directa por las corporaciones capitalistas (como en el
extendido sistema japonés “ie” (Yoichi y Sauter, 1990), o a escala nacional
dentro del régimen del mercado laboral (como en la Suecia socialdemo-
crata donde el capital vital es considerado como un capital social y un
recurso econémico fundamental para una pequena comunidad nacional
que ha de hacer frente a un mercado mundial competitivo).
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En la formula de la molécula, este tercer tipo de variable puede vol-
verse endogena indicando una direccion (simbolizada por una flecha en
la figura 2) a la relacion de cobertura de mercado que indica el camino
que el régimen de proteccion social enlaza de una manera dindmica. Por
tanto, el analisis estructural mediante el empleo de la combinacién de las
tres oposiciones binarias detalladas antes permite deducir ocho (2°%) regi-
menes formales posibles de SNPS. Es posible mostrar que estos regimenes
diferentes son congruentes con muchos de los resultados de la literatura
comparada sobre los Estados benefactores en lo tocante a los tipos ideales
(Estados Unidos, Alemania y Suecia) o a los “casos desviantes” (Australia,
Italia, Paises Bajos y Reino Unido —como los llamo Ferrera (1994)). No es
de llamar la atencion porque los criterios empiricos sacados de la eviden-
cia y empleados para clasificar a los Estados benefactores en la literatura
se reproducen tedricamente sobre la base de diversas combinaciones de
nuestras tres oposiciones binarias que rigen la estructura elemental de los
SNPS.

Pero la 16gica deductiva del andlisis estructural aporta asi mismo una
distincion entre modelos “armoénicos” e “inarmoénicos” (Lévi-Strauss) que
lleva a reducir a cuatro el nimero de regimenes estables de proteccion
social nacional. La figura 2 presenta estos cuatro modelos armonicos de-
ductivos de los cuales tres se asemejan a una estilizacion estructural de los
tres tipos ideales “clasicos” de Estado de bienestar ya mencionados, y el
cuarto encuentra su maximo exponente en Japon. Estos modelos armo-
nicos se definen como estructuras moleculares que presentan una redun-
dancia vertical de signos en sus oposiciones horizontales, que parece una
condicion logica para su coherencia institucional y viabilidad dindmica.
En otras palabras, la viabilidad de los modelos armoénicos a largo plazo
descansa en la coherencia entre su grado de estatalidad del bienestar y su
grado de desmercantilizacion. Pues, a medida que un grado elevado de
estatalidad del bienestar reduce el potencial protector del resto del siste-
ma, su combinacioén con una proteccion social desmercantilizada débil
termina por generar fuerzas desestabilizadoras en el ambito de la repro-
duccion doméstica, asi como en lo tocante a la legitimacién del Estado, lo
que va a presionar en favor de un Estado de bienestar mas débil o a una
proteccion social mas fuerte, dependiendo de la fuerza relativa del indivi-
dualismo o del holismo en el pais. Y viceversa, un Estado benefactor débil
pero costoso generara tendencias ya sea en favor de su burocratizacion
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o bien en la reduccién de sus costos, dependiendo de nuevo del equili-
brio individualismo/holismo. Por tanto, las moléculas inarmoénicas (no
representadas en la figura 2 pero que también pueden ser usadas como
estilizaciones de “casos desviantes” concretos, como se vio antes), porque
son menos estables que los cuatro modelos arménicos, se ven atraidas en
forma dinamica por ellos.

Figura 2
De los tipos ideales de los estados benefactores a los modelos arménicos de SNPS
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En la figura 2 se observa que el arquetipo liberal residual estadouni-
dense del Estado benefactor se corresponde con un modelo meritocra-
tico individualista-liberal (centrado en el mercado) de SNPS en el que la
sociedad civil, incluida en ese caso la esfera mercantil, enfrenta de una ma-
nera pluralista un Estado concebido como Leviatan puro. En cuanto al mo-
delo “conservador-corporativista” o “logro-desempeno industrial” aleman
(Titmus, 1974) de Estado benefactor, se corresponde con un modelo cor-
porativista-individualista meritocratico (centrado en la sociedad civil) de
SNPS en el que la l6gica economica auténoma dominante de capitalismo
y el logro individual moldean un fuerte compromiso publico con la dis-
tribucion del ingreso de un modo corporativista; el Sozialstaat enfrenta el
orden econémico conforme a un compromiso institucionalizado conser-
vador generalmente etiquetado “economia social de mercado”. El mismo
tipo de equivalencia vale para el caso del tipo ideal socialdemocrata sueco
—institucional redistributivo— que se ajusta a un SNPS de indole corpora-
tivista societal holistico (centrado en el Estado) donde una comunidad
nacional enfrenta un capitalismo dependiente del mercado mundial en
los limites de un compromiso social “neo-corporativista” entre los érdenes
econdmico y politico.

El cuarto tipo ideal que se deduce del analisis estructural, el tipo japo-
nés, no es calificado como tal en la literatura comparada sobre el Estado
benefactor (véase Therborn, 1987), tal vez porque muestra rasgos simul-
taneamente liberales y conservadores, lo que parece una contradiccion
in adjecto.’ No obstante, desde el punto de vista estructural, se trata de un
modelo liberal-paternalista holistico coherente (centrado en la empresa)
caracterizado por un Estado benefactor débil (del tipo residual liberal) y
una fuerte proteccion doméstica (del tipo conservador holistico) cubier-
to por las corporaciones capitalistas de una manera paternalista (patro-
nazgo) que determina la relacion de la cobertura laboral y del mercado;
la comunidad econémica —incluido el orden doméstico— enfrenta un Es-
tado comprometido prioritariamente con la mejoria de la competitividad
economica internacional.

En resumen, la metodologia comparativa estructuralista lleva a tres
resultados que, en mi opinidn, pueden ser considerados como un valor

Véase el comentario anterior sobre la descripcion de Japon como hibrido hecha por
Esping-Andersen.
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anadido significativo: 1) confirma en un nivel teérico la pertinencia de los
tres tipos ideales —liberal, conservador y socialdemocrata— de los Estados
benefactores y extiende su importancia a todos los sistemas de proteccion
social, incluidas las coberturas privadas y corporativas; 2) introduce en el
marco comparativo, sobre una base teérica, un cuarto mundo de capita-
lismo del bienestar ejemplificado por el caso de Japon; 3) implica que la
idea de agrupamiento metodologicamente es defectuosa y empiricamen-
te reduccionista dada la presencia abrumadora de casos no estandares y
modelos inarmoénicos que se pueden entender mejor mediante el concep-
to de hibridacion.

Sin embargo, la forma como usamos esta metodologia hasta ahora
tiene varias limitaciones y debe ser ampliada para abordar los asuntos de
regulacion social y cambio institucional que son los temas de las dos seccio-
nes siguientes. Asi consideramos que la estabilidad y la viabilidad dinamica
de un SNPS descansaban Unicamente en su coherencia interna, y hemos
integrado los efectos sociales en su dinamica de un modo muy simplista:
estos efectos se han reducido al impacto de los valores sociales (el régi-
men discursivo hegemonico) sobre la jerarquia entre logica economica
del mercado y l6gica doméstica de “capital vital” que compiten en el meo-
llo de la dindmica de los SNPS. Pero los efectos sociales son mucho mads
complejos y dificiles de abordar debido a la diversidad de los sistemas de
mediacion entre los ordenes economico y politico, y correlativamente a
la multiplicidad de interferencias entre todos estos sistemas. Aqui estd en
juego el tema de la complementariedad institucional.

Como alianza reguladora entre lo econémico y lo politico, el régi-
men de reproduccion del SNPS, al igual que otras mediaciones sociales
(dinero, ley, representacion de los intereses politicos, etcétera), tiene que
habérselas con la contradiccion estructural que radica en su centro mis-
mo. Por una parte, debe ser flexible para absorbery corregir a corto plazo
los efectos debilitantes sobre la cohesion social de las logicas politica y
economica dejadas a su arbitrio. Por otra, debe verse cristalizada en ins-
tituciones que garanticen a largo plazo la estabilidad de la regulacion so-
cial. Tal contradicciéon nunca puede ser resuelta por entero dentro de los
limites del SNPS mismo; todo el conjunto de sistemas de mediacion que
son componentes cruciales del modo de regulaciéon estan involucrados
segin una complementariedad general y una capacidad de sustitucion
entre las diferentes mediaciones. Por tanto, para abordar la cuestion de la
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relacion entre los SNPS y los modos sociales de regulacion, son necesarios
dos desarrollos teoricos.

El primero plantea la relacion de los SNPS con el dinero y la ley. Esta
muy claro que un régimen de proteccion social depende del régimen
monetario, puesto que el primero es un régimen de distribucién del di-
nero producido por el sistema monetario. Y también es claro que los SNPS
dependen de regimenes juridicos que establecen derechos y deberes, y
regulan su aplicaciéon (derecho laboral, derecho social, regulaciones de
empresas, etcétera). Los regimenes monetarios y juridicos tienen una in-
fluencia sobre un SNPS que ha de volverse endogena como variable en su
dindmica, de una manera similar a como se hizo para el papel del régimen
ideologico. Pero las investigaciones comparativas en estos dominios son
muy escasas y parciales, seguramente debido a la division disciplinaria del
conocimiento en las ciencias sociales. Ademas, en una primera aproxima-
cion, se puede asumir que existe una coherencia sustantiva o correlacion
entre los tres regimenes —ideologico, monetario y juridico—, cuyo efecto
social sobre los SNPS no es, en el nivel de abstracciéon que aqui se maneja,
demasiado mal descrito mediante la distincion binaria que hemos hecho
entre una logica individualista del logro y una logica holista de las necesi-
dades. Por ultimo, el enfoque endégeno de los efectos sociales se centra
principalmente en el impacto de la regulacion social de la diversidad de
SNPS y no en las influencias de los diversos tipos o formas de SNPS sobre
la diversidad de modos de regulacion social. Por estas tres razones, no se
dard aqui seguimiento a ese tema.

Por otra parte, daré prioridad a una forma externa de abordar el
lugar de los SNPS en el modo de regulacién social, y me detendré en la
relacion entre proteccion social y representacion politica, un tema del
que ya se ha hablado extensamente en la literatura comparada inductiva.
Estas relaciones pueden llamarse externas porque un SNPS es sobre todo
un sistema econémico construido sobre dinero, mientras que un sistema
nacional de representacion politica (SNRP) es un sistema politico cons-
truido sobre leyes. El estudio de las condiciones de complementariedad
institucional entre estas dos mediaciones sociales introduce directamente
en el analisis la elaboracion misma de la regulacion social.
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LA DIVERSIDAD DE MODOS DE REGULACION SOCIETALES
A LA LUZ DE LA COMPLEMENTARIEDAD INSTITUCIONAL
ENTRE PROTECCION SOCIAL Y REPRESENTACION POLITICA

Para construir un modelo de complementariedad institucional entre
SNPS y SNRP, se aplicard primero a los SNRP el mismo tipo de andlisis y
estilizacion que a los SNPS. Enseguida podré mostrar una serie de confi-
guraciones de complementariedad entre los dos sistemas que pueden ser
considerados como modos diferentes de regulacion social.

Estilizacion elemental de los Sistemas Nacionales de Representacion Politica
(SNRP) y agregacion de intereses economicos y politicos

El analisis de los SNRP plantea problemas conceptuales similares a los
hallados en el caso de los SNPS. Ambos aparecen en nuestras sociedades
diferenciadas modernas como mediacion entre lo econémico y lo poli-
tico, y los dos estan interesados en la evolucion de un orden doméstico
autéonomo que ya no puede ser controlado directamente, pero de todos
modos debe ser regulado para permitir los dos procesos de acumulacion
de riqueza econémica (bajo la forma de capital) y poder politico (bajo
la forma del Estado) (Théret, 1994). Por esta razén puede asumirse una
transformacion homomorfica de un concepto al otro, y elaborar un mo-
delo y una tipologia del primero usando categorias tedricas y una meto-
dologia ya empleada en el caso del segundo. La transposicion del analisis
estructural de los SNPS a los SNRP Unicamente requiere dar vuelta, al pa-
sar de lo economico a lo politico, de una parte la posicion de las relacio-
nes de consustancialidad y uniéon que vinculan el sistema de mediacion
con los 6rdenes econémico y politico (figura 3), y que sustituya, por otra
parte, el medio juridico de comunicacién al monetario.’

El conjunto de instituciones de representacion politica (R) —en
términos concretos el traslape de un sistema de partidos y otras formas
de agregacion de intereses privados y un sistema de gobierno represen-
tativo— es consustancial al politico y s6lo en una relacion de unién (R=E)
con lo econémico. Un SNRP puede mediar entre los intereses privados y

Para mas detalles acerca de esta estilizacion de la representacion politica, cfr. Théret
(1998).
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publicos porque surge de la diferenciacion interna de lo politico de su
base civica politica con su base administrativa burocratica, una diferencia-
cion que es correlativa de la crisis prevista de las formas tradicionales de
soberania arraigadas en la estructura simbolica de la “deuda vital” que ha
inducido la emergencia de un capitalismo auténomo wvis-G-vis un capita-
lismo estatal. En adelante, las instituciones de representacion politica son
necesarias para legitimar la 16gica administrativa de control y administra-
cion de la poblacion que todavia continta asegurando el poder soberano,
y son movilizadas por el Estado para reconstruir sus lazos directos con los
individuos y las fuerzas econoémicas. Reciprocamente, estas fuerzas pue-
den aprovechar estas instituciones para sus propios fines.

Figura 3
Estructura elemental de los SNRP

E: Orden econémico p R E Relacién de consustancialidad

P: Orden politico N econdémica

D: Orden doméstico AN ———= Relacién de alianza politica

R: Subsistema de intermediacién N —— Relacién de representacion social
para la representacion politica D - — = Relaci6n administrativa

De ahi la alianza politica entre lo politico y lo econémico sostenida
sobre estas instituciones combinadas que representan y agregan tanto los
intereses econoémicos como los politicos (P-R=E). De ahi también una
nueva relacion juridico-politica entre el orden doméstico y los 6rdenes
economico y politico [(R=E)-D]. Esta nueva relacién de ciudadania civil
es a la vez una relacién de representacion social de los individuos (de-
rechos subjetivos) y una relacion de socializacion y proteccion politica
(titularidades civiles objetivas transformados via R en titularidades civicas
ciudadanas). Por anadidura, en cuanto a la proteccion social y a las rela-
ciones de cobertura mercantil, la relacion de ciudadania civil y el vinculo
administrativo se encuentran en una relacion dual de sustituciéon poten-
cial sincronica y determinaciéon dindmica mutua dentro del circuito de
reproduccion del sistema. Por altimo, el juego estructural de oposiciones
binarias entre relaciones adyacentes también puede utilizarse para definir
modelos armonicos e inarmonicos de SNRP acordes con los tipos ideales
que se encuentran en la literatura comparada.
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SNPS, SNRP y configuraciones de regulacion societal

No obstante, en este ensayo no busco ese tipo de tipologia per se. A priori
estoy mas interesado en examinar las combinaciones y articulaciones de
los SNPS con los SNRP, con el fin de deducir una diversidad de modelos y
tipos ideales de los modos de regulaciéon que pueden estilizar el papel de
la proteccion social en el marco de la regulacion societal. La articulacion
de las dos estructuras elementales se bosqueja en la figura 4.

Para entender esta figura, conviene recordar otros dos elementos de
la tipologia social, las formas institucionales simbolicas del Mercado (M)
y del Nomos (N).* Se ha visto que los SNPS y los SNRP movilizan respecti-
vamente dos registros diferentes de los 6rdenes economico y politico que
son la economia (e) —el nivel de practicas de administracion de los seres
humanos-, y la politica (p) —el nivel de practicas de administracion de las
relaciones interhumanas—. Por tanto, la articulacion entre estos dos siste-
mas plantea el tema de la transformacion simbolica de practicas politicas
en practicas economicas de los ambitos economico y politico, y viceversa,
condicion de su unidad y viabilidad. Es el mercado (M) (como un sistema
de precios) lo que asegura esta funcién simbolica en el orden econémico,
transformando reciprocamente —gracias a la mediacion del dinero- los
derechos y deberes politicos de los individuos en derechos y deberes eco-
noémicos via el reconocimiento y fijacion de valor monetario a sus haberes
(fuerza laboral y las varias formas de capital). En el orden politico, el mis-
mo tipo de transformacion es garantizado por el Nomos (N), es decir, el
sistema de las “autoridades centrales de nominaciéon” (Bourdieu, 1995),
que se puede también denominar el “Gran libro de la deuda publica”
(Théret, 1994). Estas instituciones de nominacion reconocen y sostienen
juridicamente el valor politico de los individuos, su fuerza desde el punto
de vista del Estado, y de este modo establecen equivalencias entre titula-
ridades sociales sobre los recursos fiscales econémicos del Estado y los
derechos de ciudadania dentro de la esfera politica del Estado.

A partir de la informacién mostrada en la figura 4, acerca de una for-
ma elemental de regulacion societal (que asume un buen funcionamien-
to de todo el sistema de relaciones e instituciones correspondientes), se
puede identificar la diversidad de modos de regulacion societal aqui con-

8

Para mayores detalles sobre la tipologia social, véase Théret (1992, 1994 y 2006).
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Figura 4
Estructura elemental de la regulacion societal
E: Orden econémico f 1 ]
e: Nivel econdmico: economia Ee S =FPe 1 Relacién de
P: Orden politico consustancialidad
p: Nivel politico: politica ——— Relacién de alianza
D: Orden doméstico ——— Relacién de proteccion
S: Sistema de intermediacion M=]-<D)} =N socialmente mediatizada
para la proteccién (econémicay politica)
econdmico-social — — = Relacién de cobertura
R: Subsistema de la intermediacién 'dul;[,edcitcaa()monetarla Y
para la representacion politica b —— R p J
M: Mercado PT— P )
N: Nomos

siderados, por cuestiones de simplicidad, en tanto modos de correlacion
entre un SNPS y un SNRP. Al duplicar el analisis estructural aplicado a los
SNPS, se obtiene de las dos oposiciones binarias que estructuran cada SNRP
—oposiciones entre (Ep=R) y (Pp-R) de una parte, de otra [(Ep=R)-D] y
[ (Pp-N)-D]- cuatro modelos cuyas combinaciones con los modelos previs-
tos de SNPS dan 32 configuraciones posibles de regulacion. Pero en la figura
5 se muestran solo las ocho construidas sobre la base de modelos armoénicos
de SNPSy tras la eliminacion de la variable contextual binaria endogenizada
(individualista versus holista) referida al sistema de valores.’

Tan pronto como se manifiesta la regulacion societal en términos de
coherencia social entre los SNPS y los SNRP, se deduce l6gicamente mode-
los armonicos de modos de regulacion societal asumiendo oposiciones de
simbolos en los dos pares de relaciones que ligan la esfera doméstica con
la economica y politica respectivamente vis-a-vis dos condiciones:

e El manejo politico de D mediante los SNRP no debe ser contradicto-
rio con su manejo econémico via los SNPS;

e Ambas deben guardar coherencia con la acumulacion de capital y
los regimenes estatales fiscales, y las dos relaciones que vinculan el
orden doméstico con el econémico (o con el politico) no deben ser

Asumo ahora que los efectos societales se describen mejor con la introduccién de
las diferentes configuraciones de SNRP. En otras palabras, lo que se asumié para
construir los modelos de SNPS deberian ser inducidos de una confrontacién con los
hechos sociales de una tipologia deducida sin este supuesto.
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simultaneamente fuertes. Por ejemplo, un simbolo (+) en las dos re-
laciones (Ee-D) y (Ep-D) indica un vinculo demasiado fuerte entre lo
econdémico y lo doméstico y un riesgo elevado de quiebra de la cohe-
sion social como resultado de la debilidad excesivamente grande del
orden politico. El mismo razonamiento vale para los dos simbolos (-)
que indican una debilidad extrema de lo econémico.

Estas condiciones sostienen la eleccion de los cuatro SNPS armonicos

ya seleccionados como tipos ideales de modos nacionales coherentes de
regulacion. Por tanto, se puede plantear los siguientes comentarios acer-
ca de estos cuatro “modelos”:

Los paises meritocraticos individualistas como Estados Unidos o Ale-
mania muestran una relacion débil (Ep=R), que corresponde a un
mercado politico pluralista y/o un sistema politico descentralizado
(federalismo) que reduce la influencia politica de los intereses eco-
némicos organizados como tales. De ahi viene el papel politico de los
cabildeos econémicos. Los paises holistas, al contrario, estan familia-
rizados con un relacion fuerte (Ep=R), es decir, una fuerte presencia
de los sindicatos en el Estado, como es el caso de Suecia y su sistema
neocorporativo, o una fuerte presencia del empresariado, como en
el caso de Japon y su sistema de fundir los grupos capitalistas y la bu-
rocracia estatal (Chung, 1990).

La fortaleza de la relacion ciudadania civil [ (Ep=R)-D] es elevada en
los cuatro paises cuando la relacion de proteccion social es fuerte
(Alemania y Suecia) y baja en los casos opuestos (Estados Unidos y
Japon). Pero esta figura puede ser combinada con (Ep=R), ya sea dé-
bil (pluralista-descentralizado) o fuerte (neocorporativista-centraliza-
do), conforme al hecho de que no es necesaria la transformacion de
la representacion politica de los intereses civiles en la representacion
civica publica (Boismenu, 1994).

Larelacion [(D-(N-Pp)] establece un vinculo directo del individuo con
el Estado, que es ya sea un lazo burocratico administrativo como en
la 16gica liberal de ciudadania “pasiva” o “estatutaria” (Balibar, 1995)
(Estados Unidos' o Japon), o un vinculo mas directo de ciudadania

10
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civica como en paises en los que la ciudadania “activa” o “igualita-
ria” (ibidem) es considerada como una condicion de la democracia
(Alemania o Suecia).!! Este vinculo directo serd tanto mas fuerte en
cuanto la relacion de ciudadania civil sea débil. Si esa fuerza acompa-
na a una relacion débil (Ep=R), significa un aislamiento del sistema
politico y problemas de legitimacién en una configuracion liberal. En
ese caso tipicamente estadounidense, el sistema politico mantiene un
escaso poder reformador de la sociedad y esta obligado a movilizar
otros recursos de legitimacion, tales como una poderosa ideologia
individualista posesiva liberal reforzada por una elevada movilidad
social, y una hegemonia militar y monetaria en el sistema mundial. Si,
por el contrario, la fuerza de [(D-(N-Pp)] acompana a una relacion
fuerte (Ep=R), significa que las instituciones de representacion de
intereses tiende a excluir a los proveedores domésticos y trabajadores
(aislamiento de los derechos civiles en la esfera privada) y se encuen-
tran monopolizadas principalmente por el empresariado y los grupos
dominantes. Es el caso de Japon donde empresas capitalistas “feudales”
se encuentran estrechamente unidas a la burocracia estatal que orga-
niza el control politico de la poblacién en estrecha relacion con su
manejo econémico de las grandes corporaciones capitalistas (Shinichi,
1990)."

La representacion débil de los intereses domésticos en el sistema
politico y el estrecho vinculo administrativo correlativo del individuo
o la familia con el Estado en Estados Unidos y Japon encajan con un
Estado de bienestar débil (Pe=S) y un mercado fuerte o cobertura
empresarial de las necesidades domésticas (Ee-D). No obstante, los
dos paises difieren estructuralmente conforme a las relaciones entre
capitalismo y Estado, y como se ha visto en la seccion previa segtn el
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En el primer caso, disené¢ en la figura 5 una flecha que va de N a D (primacia adminis-
trativa), mientras que en el segundo caso dibujé la flecha de D a N (primacia politica
democratica).

Siguiendo a Chung (1990), la ausencia de representacién sindical en el sistema de
gobierno es un rasgo especifico del neocorporativismo japonés comparado con
otros paises. El Estado no considera que esta obligado a intervenir directamente
para controlar los sindicatos, las corporaciones y a los empresarios que estan hacien-
do un buen trabajo. El neocorporativismo japonés esta limitado a los empresarios y
carece de la dimension social del sueco. La cuestion es: spodemos seguir hablando
de neocorporativismo?
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lugar de la l6gica doméstica de reproduccion en el sistema completo
de regulacion. En Japon, en la politica asi como en la economia, la 16-
gica holista de las corporaciones empresariales en tanto comunidad
prevalece sobre la l6gica del mercado, mientras que en Estados Uni-
dos la logica del logro individual y el mercado ocupan un lugar no-
tablemente poderoso aun en la vida politica publica. Por otra parte,
en paises con Estados benefactores fuertes como Alemania y Suecia,
una cobertura mas débil de la reproduccion doméstica por parte del
mercado y las corporaciones acompana a una fuerte representacion
civil y una presencia directa mas débil del individuo en el Estado, aun
si (y pueda que debido a ello) una concepcion democratica de esa
presencia prevalece sobre la vision administrativa. Pero, de nuevo, los
dos paises divergen segun la fuerza de la relaciéon neocorporativista
(Ep=R), débil en la “ordoliberal” alemana (Lehmbruch, 1994) y fuer-
te en el caso socialdemocratico sueco de corporativismo societal.

En suma, el cero grado de Estado benefactor que caracteriza a Esta-
dos Unidos responde a una sociedad muy diferenciada que no moviliza
muchos y/o complejos sistemas sociales de mediacién, como la seguridad
social, el sistema de salud y la representacion politica institucionalizada,
puesto que la coherencia social descansa en ese pais en relaciones econé-
micas y politicas directas con la esfera doméstica, medios primarios como
el dinero y la ley, y un robusto individualismo posesivo liberal respaldado
por los medios masivos de comunicacion. A la inversa, es notorio el cons-
tructivismo institucional de Suecia, pues el modo sueco de regulacion se
encuentra totalmente integrado en una arquitectura compleja de media-
ciones sociales, un poderoso Estado de bienestar en el ambito econémico
que se reproduce mediante la puesta al dia de un sistema politico neocor-
porativista. Los casos alemdn y japonés parecen ser otros dos casos mutua-
mente opuestos aun si se trata de dos ejemplos de modelos intermediarios
de integracion social. Alemania da prioridad a la integracion social en el
ambito econémico y monetario, mediante un poderoso Estado benefac-
tor, aunque no es un pais holista; Japén da prioridad a la cohesién social
mediante la integracion en el ambito politico de grandes corporaciones
encargadas de la proteccion doméstica.

Por tanto, las regulaciones sociales armoénicas pueden lograrse por
medio de la articulacién contradictoria de SNPS y SNRP. Mientras Estados
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Unidos y Suecia parecen homogéneos desde esta perspectiva, a pesar de
su posicion opuesta vis-a-vis el constructivismo social —sus formas (nega-
tivas y positivas respectivamente) de mediaciones sociales en los ambitos
econdémico y politico resultan redundantes—, Alemania y Japon muestran
la heterogeneidad de ambas formas aunque de una manera inversa:
mediaciones econdmicas fuertes y mediaciones politicas débiles a pesar
de un poderoso corporativismo laboral en el primer caso; mediaciones
economicas débiles y mediaciones politicas fuertes a pesar de un corpo-
rativismo laboral débil en el segundo caso. Pero el mundo no se reduce
a estos “modelos”. Si se toman como referencias, la mayoria de los paises
aparecen como desviaciones, modelos hibridos y carentes de armonia,
cuya viabilidad a largo plazo se ve constantemente amenazada por una
tenue complementariedad institucional. No obstante, la virtud puede vol-
verse vicio cuando esta en juego el cambio. Configuraciones armonicas
y estrecha conformidad en la dindmica con su tipificacion ideal tiende a
limitar la capacidad de los paises modelo a adaptarse a los cambios en su
contexto externo. Estan encerrados en sus trayectorias virtuosas, y si no son
dominantes, si no marcan la ley y lIa imponen, su capacidad de adaptacion
es logicamente mas débil que la de los paises hibridos que no estan ence-
rrados en una via unica de dependencia y pueden movilizar un repertorio
ampliado de recursos institucionales para enfrentar el cambio. Conviene
desarrollar este punto e ilustrarlo con el caso del hibrido francés.

HIBRIDACION Y CAMBIO INSTITUCIONAL:
LA LECCION FRANCESA

Antes de examinar el caso francés es preciso justificar primero su entra-
da en el escenario regresando a un tema importante en la metodologia
comparada, lo que denomino el deslizamiento de la tipologia al agrupa-
miento.

Hibridacion versus agrupamiento (cluster)
He mencionado en la introducciéon que la nocién de agrupamiento es
contradictoria con la categoria “hibridacion” y tedéricamente no deja

espacio para los casos que se apartan de los criterios de agrupacion. Tan
pronto como se reconoce la existencia de hibridos institucionales, la idea
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de agrupamiento aparece como una suerte de callejon sin salida. A fortiori,
el andlisis de agrupamiento es demasiado estatico para dejar espacio a las
diferencias entre los miembros del mismo agrupamiento que pueden ser
cruciales para sus respectivas dinamicas de cambio. Los Estados benefac-
tores hibridos, mas que encajar de manera exacta en uno u otro de los
tipos ideales, combinan caracteres de ellos. Las trayectorias dindamicas
implican nuevas combinaciones de estos caracteres. Como el agrupa-
miento reduce de modo dramatico la complejidad institucional de cada
pais, que sostiene los cambios reales, resulta enganoso entonces cuando
los cambios y las innovaciones institucionales estan en juego, momentos
en que “pequenas diferencias” pueden importar mas que las similitudes
cegadoras. Dos ejemplos: con un enfoque de agrupamiento, ;como se
puede entender que Alemania haya adoptado un nuevo seguro social
para los adultos mayores, mientras que Francia ha optado por un plan
de asistencia, aunque los dos paises se consideran miembros del mismo
agrupamiento bismarckiano? ;Y como explicar que los retardados paises
de la cuenca norte del Mediterraneo, también clasificados como Estados
benefactores continentales conservadores, recientemente adoptaran sis-
temas de salud nacionales universales del tipo beveridgeano en lugar del
bismarckiano?

De hecho, el agrupamiento es un obsticulo al entendimiento de
cambios en los SNPS dado que interpretan la dependencia historica (path
dependency) como tUnica, en lugar de la diversidad de los legados institu-
cionales que caracteriza a los paises hibridos. Si se asume que sélo existe
una via de cambio inscrita en la estructura institucional misma de un
pais por su pertenencia “familiar” —la via seguida por el tipo ideal-, el
analisis de agrupamiento no puede asir el hecho de que varias vias estén
abiertas a paises que no cuentan con sistemas totalmente coherentes de
proteccion social. De manera paralela, instituciones heredadas del pasado
se consideran unicamente obstaculos al cambio, no como recursos politi-
cos para la innovacion institucional. El examen del cambio institucional
en el nivel de los agrupamientos de los Estados benefactores o los SNPS
inevitablemente implica que rasgos importantes de los casos hibridos sean
minusvalorados e incluso ignorados por mas determinantes que sean.

En sentido estricto, el método comparativo no implica recurrir al
agrupamiento. Las series limitadas de tipos ideales que éste proporciona
pueden usarse como marco comparativo de referencia dentro del que
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cada caso puede ser localizado sin verse reducido a uno u otro de los
tipos ideales. El analisis estructural anterior, que confirma que los tipos
ideales inductivos de la literatura son modelos estables, conduce a la
seleccion de un nuimero limitado de variables estructurales que no son
discretas sino continuas. En adelante permiten seguir procedimientos
rigurosos para construir un marco de referencia dotado de normas cuan-
titativas de medida de distancias entre y hacia los tipos ideales y donde
cada caso puede ser localizado, descrito y evaluado por sus coordenadas.
Veamos una idea mads precisa de tales procedimientos.

Para la construccion de un espacio estandarizado de medicion, se
puede primero definir tres ejes independientes correspondientes a las
tres variables binarias que he usado para diferenciar los SNPS. Luego se
puede elaborar normas de medicion de cada eje conforme a una esca-
la de valor determinada por las posiciones relativas en estos ejes de los
cuatro tipos ideales. Asi, un eje podia representar el grado de estatismo
benefactor en relacion ala intensidad de P=S vis-a-vis E-S, y cuya norma de
medida puede ser fijada en referencia a la posicion entre Estados Unidos
(el mas liberal, grado minimo igualado a O) y Suecia (el de mayor control
estatal, maximo grado igualado a 1). Un segundo eje podria representar
el grado de desmercantilizacion de la fuerza de trabajo, con una norma
de distancia definida de acuerdo con la oposicion entre Estados Unidos
(el mas orientado al mercado y a la igualdad de oportunidades, grado 0)
y Alemania (el mas orientado al corporativismo vy al estatus, grado 1)."
Por ultimo, el tercer eje podria ser relativo al grado de holismo residual
e importancia de la logica de las necesidades en el mercado de trabajo
y el nexo del trabajo asalariado, con un estandar definido de acuerdo
con la oposicion entre Estados Unidos (el mads individualista, grado 0) y
Japon (el mas holista, grado 1). Es mas, como se observa en la figura 6,
asumo que el grado cero (0,0,0) del Estado de bienestar es el privilegio
del modelo liberal estadounidense, cuando el grado maximo (1,~1,~1)
es obtenido por el modelo socialdemocrata sueco, con coordenadas para
Alemania (el mas desmercantilizado) y Japon (el mas holista) que son

Asumo aqui que la fuerza laboral sueca no es la mas desmercantilizada como suele
considerarse, conforme a la participacion mas elevada de mujeres en el mercado de
trabajo. En otras palabras, los Estados benefactores familiaristas cuentan con una
fuerza de trabajo menos mercantilizada que los socialdemocratas conforme a la pro-
porcion mas elevada de asalariadas en los dltimos.
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respectivamente (~1, 1, ~0) y (~0, ~0 ,1). Asi, si asumo que la clasificacion
X,y 0 z puede ser construida para todos los paises y para las tres variables,
cada pais ¢ podria estar situado en cualquier momento en este espacio
comparativo (un cubo), gracias a la computacion de sus coordenadas (xi
-xus) / (xsw - xus), (yi-yus)/(yge - yus) et (zi-zus)/(zja - zus)."

Puesto que los tipos ideales son supuestamente modelos armoénicos
dotados de estabilidad y viabilidad a largo plazo, este espacio comparado es-
tandarizado es estable, lo que significa que es posible disenar en tal espacio
las trayectorias historicas de evolucion y cambio institucional de cada SNPS
en relacion con los tipos ideales. Este punto se ve ilustrado en la figura 6
por el caso del SNPS francés que aparece a la luz de este analisis estructural
como un hibrido institucional y un caso desviado del bismarckismo con-
servador-corporativo (véase figura 5 para la especificidad del modo social
francés de regulacion).

Figura 6
Un espacio comparativo estandarizado tridimensional para los SNPS

Grado de holismo/individualismo y fuerza de la légica
A delanecesidad versus la légica del logro/desempefio

SUECIA

1

S - - - - - - - - -

>
>

// Grado de desmercantilizacion
, delafuerza de trabajo

~
~

@ ALEMANIA
/

v

Grado de estatalidad del bienestar

Indices ge, ja, swy us se refieren respectivamente a Alemania, Japon, Suecia y Estados
Unidos.
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El caso francés: hibridacion y cambio institucional

En la investigacion comparada, el “Estado benefactor” francés ha sido co-
locado tradicionalmente junto con el alemdn en el agrupamiento de régi-
men de bienestar “conservador-corporativo” que retne a paises influidos
principalmente por lo que suele denominarse (aunque incorrectamente)
modelo bisckmarkiano de seguridad social. En mi opinion, como lo senalé,
esta asimilacion de Francia con Alemania, a pesar de su utilidad en varios
niveles de analisis, es global, metodolégica y empiricamente cuestionable.

Francia de hecho ha sido ignorada por mucho tiempo por la lite-
ratura internacional comparada acerca del Estado benefactor. No es
antes de la segunda mitad de los anos noventa que se llevaron a cabo
una serie de investigaciones informadas y disponibles para comparar el
sistema francés de seguridad social (SFSS) con otros regimenes.'” Estos
estudios han puesto de manifiesto algunos rasgos importantes que con-
trastan con el tipo aleman. En el campo de las politicas familiares, por
ejemplo, el sistema francés mas bien semeja el régimen beveridgeano
socialdemoécrata “noérdico” (Schultheis, 1996; Martin, 1998). El Estado
benefactor francés de hecho ha sido descrito adecuadamente como un
sistema bisckmarkiano con objetivos de corte beveridgeano (Bonoli y Pa-
lier, 1995); este ultimo término remite aqui a tres rasgos —universalidad,
unidad y uniformidad- comun a los modelos liberales y socialdemocratas.
Refleja que el Estado-providencia francés interioriza una oposicion politica
y simbodlica entre el corporativismo y el universalismo republicano que
resulta clave para entender el funcionamiento de la sociedad francesa
(como recientemente fue manifestado en el movimiento anti-CPE de mar-
zo-abril 2006).

Ahora bien, considerado en el nivel del sistema nacional de protec-
cion social y no s6lo en el nivel del Estado de bienestar mismo, el caso
francés es mucho mas discordante del tipo ideal aleman debido a que nu-
merosas instituciones sociales francesas estan renidas con el modelo bis-
ckmarkiano. Por ejemplo, el “paritarismo” carece de un equivalente fun-
cional en el sistema aleman de relaciones industriales (Tixier, 1998).
Los sindicatos franceses estan divididos y debilitados; a diferencia de

5 Véase, por ejemplo, Merrien (1997), Palier (1999), Barbier y Théret (2003, 2004a y
2004b).
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sus contrapartes alemanes tienen apenas influencia en las decisiones de
las empresas. El derecho laboral francés, como parte del “orden publico
social”, descansa en los derechos politicos universales mds que en un es-
tatus de asalariado, como sucede en el modelo aleman (Mickenbergery
Supiot, 1999). Los derechos sociales aparecen asi mas para compensar un
déficit democratico que para complementar los derechos econémicos de
los trabajadores. Debido a la division al interior del movimiento sindical y
los poderes de la burocracia social estatal, paritarismo entre empresa y tra-
bajador ha sido mas convencional que sustancial (Catrice-Lorey, 1997). Por
anadidura, el sistema educativo francés (rara vez considerado en Francia
como parte del sistema de proteccion social) descansa en principios “repu-
blicanos liberales” —semejantes a los beveridgeanos, solidaristas y/o iguali-
tarios (Kott, 1996; Bec, 1999)-. Su limitada capacidad de entrenamiento
vocacional ofrece un marcado contraste con el sistema aleman (Maurice,
Séller y Silvestre, 1982; Verdier, 2000). En consecuencia, mientras que los
rasgos bisckmarkianos (es decir, la seguridad social, “estatalidad débil”,
fragmentacion) mantuvieron el predominio en las etapas constructivas
del Estado de bienestar, los principios beveridgeanos también siguieron
operando, y su creciente influencia en el Estado de bienestar bisckmar-
kiano —predominantemente— ha llevado a una creciente tensiéon interna.
Esto es particularmente obvio en las politicas familiares para financiar
prestaciones universales fijas: la transformacion de los patrones familiares
erosiona la legitimidad de los principios de la seguridad social.

Pero el sistema de proteccion social francés (SPSF) también ha afron-
tado retos externos con la internacionalizacién de la economia y la politi-
ca que desestabiliz6 los compromisos entre actores al aglutinar el marco
hibridizado bisckmarkiano/beveridgeano. Y a medida que emergieron
los retos internos y externos, los rasgos beveridgeanos de la regulacion
societal en cierto modo actuaron como recursos que permitieron nue-
vos compromisos potenciales. El analisis de la coherencia del SPSF y su
arraigo en la sociedad francesa reivindica el supuesto que los rasgos be-
veridgeanos “dominados” proporcionan recursos internos para la trans-
formacion en favor de un nuevo equilibrio de compromisos entre sus
dos dependencias historicas (path dependencies) del bisckmarkismo y del
beveridgismo. Un buen ejemplo de esto lo ofrece la “Contribuciéon so-
cial generalizada” (CSG), una importante innovacién en los principios
de financiamiento introducidos en 1991, y que ha sustituido gradual y
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crecientemente las contribuciones sobre la némina.' La CSG, al no ser
un impuesto o una contribucion social propiamente dicha, combina ras-
gos de ambas y su base impositiva se extiende a todos los ingresos. Desde
el punto de vista analitico, la CSG debiera considerarse como un recurso
hibrido tipico que combina la contribucién social y el impuesto. En tanto
que se ha generalizado a todos los ingresos (salarios, utilidades e ingresos
del capital), sin duda detenta las caracteristicas de un impuesto proporcio-
nal, puesto que es universal y originalmente no era deducible del ingreso
susceptible de impuesto. No obstante muchas de sus caracteristicas lo
vuelven tnico. La CSG es parcialmente deducible y estd estrictamente eti-
quetada al financiamiento de las prestaciones sociales. Ademas, la CSG se
transfiere al fondo de cotizaciones para la seguridad social (URSSAF, por
sus siglas en francés) y no constituye un recurso del presupuesto estatal.
De ahi que, a pesar de que se considera un impuesto bajo la ley francesa,
se ha reconocido como una contribuciéon social en la Corte Europea de
Justicia. La CSG aparece asi como una innovacion institucional endégena
que altera el equilibrio interno previo entre los principios bismackianos
y beveridgeanos en favor de la solidaridad nacional en lugar de la “pro-
fesional”. Otro testimonio reciente de esta hibridacion francesa renovada
es el acceso gradualmente universalizado a la atencion de la salud y las
prestaciones familiares sobre la simple base de residencia por medio de la
institucion de un régimen suplementario llamado CMU —cobertura médica
universal- que es el uso tipico de un medio bisckmarckiano para alcanzar
un objetivo beveridgeano.

En resumen, en comparacion con Alemania, la estructura hibrida del
SFPS posiblemente haya sido una ventaja para hacer frente a los retos de
la globalizacion liberal y la sucesiva ampliacion de la Union Europea. La
hibridacion de las l6gicas fundamentales bismarckianas y beveridgeanas ha
sido un factor clave de cambio en el SFPS en los ultimos 20 anos, conclusion
que es consistente con la posibilidad de vias multiples de dependencia
historica. Al emplear como recursos internos para la innovacion sus rasgos
beveridgeanos, el SFPS ha podido hasta ahora evadir la eleccion polar entre
el conservadurismo (continuidad) o la revolucion (cambo radical). En ello
radica la leccion francesa para la teoria del cambio institucional.

6 La CSG se fijo originalmente en 1.1 por ciento de todos los ingresos, pero en 1988 su

tasa habia alcanzado 7.5 por ciento de los salarios y el ingreso sobre el capital y 6.4
por ciento de las utilidades.
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CONCLUSION

La regulacion societal exige dos condiciones simultaneas: 1) los sistemas
nacionales de proteccion social y representacion politica que junto con
los sistemas ideologicos, monetarios y juridicos constituyen la armadura
del modo de regulacion, tienen que ser coherentes con los regimenes de
acumulacion vy fiscales, para asegurar respectivamente la reproduccion
de los 6rdenes econémico y politico; 2) los SNPS y los SNRP tienen que
combinarse en forma coherente o compensarse uno al otro. Varias confi-
guraciones pueden llenar estos requisitos y el método estructural ayuda a
descubrirlos y analizarlos de una manera logica y sistematica. Este método
es una herramienta util para evaluar de manera deductiva la estabilidad
potencial y las condiciones diferenciales de la viabilidad de los diferentes
modos nacionales de regulacion.

Los tipos ideales cientificos suelen ser considerados tipos ideales
éticos (Commons, 1934). Modelos armoénicos se confunden con modelos
armoniosos, y una y otra vez uno de ellos se convierte en modelo de refe-
renciay se le considera Elmodelo a seguir, la formula milagrosa a adoptar.
De este modo, se ha tenido el modelo estadounidense, el modelo aleman,
el modelo japonés, el modelo sueco, y de nuevo el modelo estadouniden-
se. Pero en tiempos de cambio y crecimiento de incertidumbre radical
acerca del futuro de los 6rdenes econémico y politico a nivel mundial y
regional, cuando estd en juego la innovacion institucional, la virtud puede
volverse vicio y los milagros desastres si se trasplantan a otros contextos
diferentes a aquellos donde se desarrollaron. Pues cuanto mas coheren-
tes sean los sistemas sociales, el cambio en una parte del sistema sera mas
peligroso para el todo conforme a la incoherencia que se le incorpore, lo
que amenaza asi la complementariedad institucional “milagrosa” alcanza-
da. Cuanto mas dependan los sistemas sociales de una via en una manera
Unica, mas tienden a perseverar en seguir en el mismo camino, y menos
podran adaptarse y descubrir nuevas formas de abordar nuevos retos. La
generalidad de esta regla 16gica adolece de una excepcion importante: no
aplica para las sociedades dominantes que estan en situacion de imponer
su modelo a los otros, ya sea mediante la persuasion o por la violencia.
Y la coherencia institucional y los compromisos institucionales estables
internos constituyen recursos de poder para una conquista del exterior.
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Ademas, aparte de esta excepcion, en momentos de cambio interna-
cional, la mayoria de los paises que no se benefician de una poderosa co-
herencia institucional y no son sistemas armoénicos sino hibridos, pueden
transformar sus vicios institucionales en virtudes con el fin de perseverar
en sus propias trayectorias y mantener su autonomia hibrida historica y
cultural sin verse obligados a reducir su apertura.
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Analisis del proceso de institucionalizacion
de las politicas asistenciales en la Europa continental:
un enfoque comparativo, historico, discursivo
e institucional sobre las politicas dirigidas a personas
con discapacidad y a los adultos mayores vulnerables
en Suiza, Alemania y Francia”

O

Olivier Giraud!

Este trabajo se centra en el andlisis comparativo del proceso de institucio-
nalizacion de las politicas asistenciales en Suiza respecto de dos grupos:
las personas con discapacidades y los adultos mayores vulnerables. El
analisis se basa principalmente en un marco de referencia institucional y
discursivo centrado en el actor. Se ofrece también una perspectiva compa-
rada con otros paises del continente: Alemania y Francia.

Mas alla de los riesgos sociales tradicionales (salud, pensiones, desem-
pleo, discapacidad), las sociedades occidentales encaran nuevos riesgos
(Taylor-Gooby, 2004;* Bonoli, 2006). Estos surgen en el contexto de la
evolucion hacia una sociedad posindustrial del riesgo, caracterizada por
inmensos cambios en las estructuras sociales. El deterioro de los contratos
de trabajo (contratos de corto plazo, frecuentes periodos de desempleo,
surgimiento de “pobres con empleo”, etcétera), el envejecimiento de la
poblacién y, por ultimo, aunque no menos importante, la transformacion

5

Traduccién de Maria Palomar Verea.

Los resultados mas recientes de la investigacién sobre el tema han sido pu-
blicados en una versién mds detallada (Giraud y Lucas, 2006).

Peter Taylor-Gooby define cuatro fuentes para los nuevos riesgos sociales:
la marginacion de la poblacién con bajo nivel de capacitacion en los paises
industriales avanzados; el crecimiento de la participacion de las mujeres en
el mercado de trabajo, aparejado y vinculado con el descenso de la de los hom-
bres; el envejecimiento de la poblacion, y el desarrollo de los servicios privados
en el ambito de la asistencia social.

1

ro
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de la estructura familiar (aumento de la tasa de divorcio y de las familias
monoparentales) son factores que desafian a los estados de bienestar. Sin
embargo, tales cambios no sélo ponen en riesgo los sistemas tradiciona-
les de bienestar y su sustentabilidad financiera, sino que también aceleran
el desarrollo de nuevos problemas sociales. Entre ellos, los mas importan-
tes son aquellos que tienen serias implicaciones tanto para el mercado de
trabajo como para la vida familiar.

La necesidad creciente de politicas asistenciales, particularmente
para los adultos mayores vulnerables y las personas con discapacidades,
claramente se inscribe en la categoria de los nuevos riesgos sociales.”
El deterioro de la situacion de muchos grupos de asalariados, el creci-
miento de la tasa de participacion femenina en el mercado de trabajo, el
envejecimiento de la poblacion y el deterioro general del financiamiento
de la mayoria de los programas sociales son factores que influyen de
manera significativa en la necesidad de desarrollar politicas asistenciales
mads avanzadas y diferenciadas.

Pese a los recientes procesos de reduccion del Estado de bienestar (o
su estabilizacion), las politicas de asistencia social en los paises de Europa
Occidental estan creciendo. Este capitulo intenta arrojar nueva luz sobre
este desarrollo analizando la dindmica de los discursos y de la institucio-
nalizacién de dichas politicas en Suiza respecto de dos segmentos de la
poblacion: los adultos con discapacidades y los adultos mayores vulnera-
bles. Los casos de Alemania y Francia seran comparados con el caso suizo
en cuanto a los programas de asistencia a los adultos mayores.

Se elaborara el andlisis comparativo de las politicas asistenciales sobre la
base de un marco analitico enfocado en los tres elementos siguientes: la di-
namica de los discursos y de las coaliciones discursivas, las acciones concretas
emprendidas por los actores y, por tltimo, la dinamica de institucionaliza-
ci6n de las politicas publicas y de las relaciones de poder de los actores.

La cuestion principal que se aborda en este ensayo es examinar si el
contexto de nuevos riesgos sociales implica una fuerte rearticulacion de

Segun Peter Taylor-Gooby, algunos de los riesgos sociales mds importantes se
relacionan con la provision de cuidados: “equilibrar el trabajo pagado con
las responsabilidades familiares, en especial el cuidado de los ninos”, “ser
llamado a cuidar a un pariente adulto mayor vulnerable, o llegar a serlo sin
tener apoyo de la familia” (ibid.).
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los discursos mas relevantes en materia de politicas publicas que pudiera
dar pie a decisiones sobre esquemas innovadores de tales politicas.

La primera parte esta dedicada a la presentacion del marco analitico
que combina los factores que seran utilizados: los discursos, las acciones y
los procesos de institucionalizacion. Esa plantilla se aplicara luego al caso
suizo, tomando en cuenta las condiciones impuestas por rasgos institucio-
nales especificos de ese sistema politico, particularmente el federalismo
suizo. La segunda parte del trabajo se ocupa de la dinamica de institu-
cionalizacion de la asistencia a las personas con discapacidades en Suiza.
La tercera y ultima parte compara el proceso de institucionalizaciéon de
esquemas especificos que cubren la asistencia a largo plazo de los adultos
mayores dependientes en Suiza, Alemania y Francia.

EL ANALISIS DE LOS PROCESOS DE INSTITUCIONALIZACION

Al igual que en el caso de otras politicas, es util entender las politicas so-
ciales como resultado del proceso de institucionalizacion de relaciones de
poder. El enfoque se centra entonces en los actores (mas precisamente,
en sus recursos de poder) y en las reglas que tienen que considerar y que
ellos mismos contribuyen a definir. Si se usa el marco analitico de Mayntz
y Scharpf (1995, 1997) en términos del institucionalismo centrado en el
actor (ICA) es posible enfocar el analisis de un campo de politicas sobre
una gama limitada de preguntas sencillas. De hecho, Mayntz y Scharpf
sugieren en primer lugar echar un vistazo a la capacidad de solucionar
problemas de los diversos actores que intervienen en un campo de po-
liticas (estructura de provision). Gracias a este primer analisis es posible
responder a la pregunta basica siguiente: “:Quién en concreto se ocupa
del tema en cuestion?”. En segundo lugar, el marco ICA recomienda enfo-
carse en las atribuciones formales de poder en el terreno de las politicas
(estructura de regulacion). Este segundo analisis ofrece la respuesta a
la interrogante que se formula asi: “¢Como se distribuye el poder en el
campo de las politicas?”. La investigacion de la relacion entre la estruc-
tura de las capacidades de solucion de problemas disponibles en un te-
rreno de politicas y la distribuciéon dentro del poder institucional es una
primera herramienta analitica para comprender la dinamica de las politi-
cas. Sin embargo, considero que hace falta anadir una tercera dimension
al analisis: la capacidad de los diversos actores para formular problemas
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de politicas; es decir, para encuadrar se debe tener en cuenta la definicion
generalmente aceptada de los problemas. Esta tercera dimension del ana-
lisis responde a la pregunta siguiente: “¢Quién nos aporta la manera de
comprender un problema publico?”.

Estas tres dimensiones (accion, relaciones institucionales de poder
y capacidad de expresar el problema) se completan de facto a través del
proceso de las politicas mediante las actividades correspondientes:* la ac-
tividad de definicion del problema, la actividad de solucion del problema
y finalmente la actividad de institucionalizacion.

La actividad de definicion del problema es realizada por actores so-
ciales que luchan por la hegemonia discursiva o por lo menos tratan de
contribuir activamente a estructurar la comprension publica de un pro-
blema publico. Las organizaciones, las asociaciones, los grupos de interés
y las profesiones intentan “apropiarse” (Gusfield, 1981) de los problemas
publicos para imponer sus opiniones sobre ellos y, en la mayor parte de
los casos, las soluciones que son capaces de ofrecer en ese terreno. Un
grupo social que propone cierta manera de entender un problema pu-
blico por lo general aporta o utiliza para cimentar sus argumentos un
conjunto de conocimientos elaborados por expertos. Para reforzar o
incluso para establecerse a si mismo como tal, un grupo social desarrolla
acciones y practicas sociales, coherentes con su conceptualizacion del pro-
blema publico (Trom, Zimmermann, 2004). Por ejemplo, la mayoria de
los grupos o asociaciones que defienden la legalizacion de los inmigrantes
indocumentados aportan sus conocimientos expertos sobre las ventajas de
la inmigracion para la sociedad y proveen a los inmigrantes de servicios
como asistencia juridica, cursos de idiomas o atenciéon médica.

Las actividades de formulacion del discurso, de aportacion de co-
nocimientos expertos, de oferta de servicios y actividades permiten a los

Digo “actividades” y no “etapas”, no particularmente para oponerme a la idea
de “ciclo de politicas” (Howlett y Ramesh, 2000), sino mds bien para recor-
dar que tales actividades estdn imbricadas y que no hay en mi opinién nin-
guna “fase” que preceda otra “fase” de formulacion de un problema publico.
Si el SIDA plante6 una serie de nuevos problemas de politicas publicas en la
década de 1980, las cuestiones en términos de epidemiologia, de conductas
sexuales riesgosas, de coordinacion internacional de la investigacion, etcé-
tera, no eran en absoluto nuevas, pero estaban todas claramente vinculadas
con la nueva enfermedad y los problemas que ésta suscita.
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grupos sociales generar movilizaciones y promover el apoyo social. Conse-
cuentemente estas actividades crean distancias y oposiciones en ese campo.
La teoria del andlisis del discurso muestra de manera bastante convincente
como la hegemonia en un campo de politicas puede lograrse “articulan-
do” (lo cual significa reinterpretando, transformando, incorporando)
varios discursos en una perspectiva discursiva principal (Phillips y Jorgen-
sen, 2005:26-30). En la mayoria de los casos, el discurso hegemonico es el
que logra en cierta medida eliminar diferencias y permite a la mayoria de
los actores conseguir una posicion en el terreno, ya sea dentro o fuera del
espacio que el discurso delimita.

La segunda actividad se dirige a la soluciéon de problemas. Cualquier
problema publico es tratado por un gran nimero de actores sociales. En
el terreno de las politicas sociales, Evers (1993, 2000) ha mostrado que el
alto grado de diversidad y pluralismo en las acciones realizadas por acto-
res del Estado, privados, sindicales, de la iniciativa privada, etcétera, tiene
como resultado una mezcla asistencial bastante compleja. Esto significa que
los problemas publicos en las sociedades complejas nunca son abordados
siguiendo una sola linea de conceptualizacion, sino que se intenta tratar-
los mediante una gama mas amplia de acciones pluralistas y diversificadas.
Tal diversificacion de las aportaciones suscita la cuestion de la coordina-
cion de estas acciones multiples que surgen de la sociedad. El tema del
desempleo ilustra este alto grado de complejidad. S6lo una parte muy
pequena de todas las acciones relevantes para los asuntos laborales en
el funcionamiento cotidiano de la economia (contrataciones y despidos,
decisiones individuales sobre capacitaciéon o sobre el cambio de empleo
o0 la jubilacion, etcétera) estan realmente vinculadas con los programas
de politicas laborales. Ademas, se dan interacciones muy importantes
entre las mas diversas politicas publicas (fiscales, industriales, educativas,
laborales, etcétera) y toda la gama de acciones privadas emprendidas en
el campo del empleo.

Esas interacciones entre politicas publicas y acciones privadas estan,
en mi opinion, mediadas por discursos sociales que enmarcan el com-
portamiento de los actores sociales. Los actores individuales o colectivos
utilizan discursos sociales acunados por quienes luchan por la hegemonia
discursiva para cimentar su comportamiento cotidiano (Hajer, 1995:65).
Tales interacciones también son llevadas a la practica a través de institu-
ciones con la capacidad legal de imponer reglas, categorias, instrumentos
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de politica, criterios, etcétera, derivados en forma directa del proceso de
institucionalizacion de los discursos.

El marco de referencia del ICA (el institucionalismo centrado en el
actor) se enfoca en la tension entre las posiciones de los actores dentro
de un sistema de poder y sus capacidades para actuar y abordar concreta-
mente un problema de politicas publicas. Habra que agregar a este marco
la capacidad de los actores para producir, articular o difundir un discurso
sobre ellas. Las relaciones formales de poder estan institucionalizadas. Las
acciones y los discursos pertenecen a una esfera donde la institucion no
siempre desempena un papel importante. Sin embargo, algunas acciones
y algunos discursos experimentan un proceso de institucionalizacion
cuando las politicas se realizan. Los discursos y acciones que se institucio-
nalizan asumen un sitio importante en la estructura de poder. Estos dis-
cursos y acciones oficializados influyen luego claramente sobre las leyes,
las reglas, los instrumentos de politicas, las estadisticas, los procedimien-
tos administrativos, etcétera.

La institucionalizacién hace del discurso un referencial (Jobert y Mu-
ller, 1987), es decir, una declaracion organizada sobre una politica pibli-
ca que expresa el significado y muestra la racionalidad de un programa
especifico, en el contexto de toda la gama de programas de politicas de
un gobierno. En la mayoria de los casos, los actores estatales construyen
marcos discursivos que paulatinamente van descartando alternativas de
politicas a lo largo de un debate publico organizado y estructurado (Rein
y Schon, 1991; Vowe, 1993; Hajer, 1995). Otros modelos analiticos (Jo-
bert, 1998) muestran que se dan de manera simultdnea diversas formas
de debate. Al principio, por lo general, la discusion se organiza en un foro
publico muy abierto, al cual puede tener acceso cualquier organizacion.
El propésito de tal debate es ganar el respaldo publico para construir un
espacio de soluciones aceptables en materia de politicas publicas. Luego
se da un segundo debate, generalmente en un ambito mas restringido,
donde se rednen los directamente interesados y las organizaciones invo-
lucradas en un determinado terreno de politicas publicas. El propésito de
este segundo tipo de debate es la negociacion entre organizaciones mas o
menos poderosas (instancias oficiales, asociaciones, etcétera) de una so-
lucion aceptable para la mayoria de los actores participantes en el terreno
de las politicas consideradas.
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La institucionalizaciéon también tiene que ver con las formas de
accion. Algunas maneras de enfrentar un problema (por ejemplo finan-
ciando un programa de desarrollo local) pueden estar inspiradas por
acciones privadas ya existentes. Cosas sencillas como los cuestionarios, o
mas complicadas, como los procedimientos de planeacién de politicas,
pueden, por ejemplo, ser copiadas de experimentos asociativos y con-
vertirse en procedimientos administrativos. Las organizaciones que han
desarrollado conceptos y procedimientos que luego son adoptados por
un programa de politica publica por lo general gozan de una posicion
altamente institucionalizada.

Este marco analitico ofrece un escenario amplio y privilegia tres
factores principales: la competencia entre los discursos, la oferta de solu-
cion de problemas y la institucionalizacién. La plantilla puede producir
dos clases principales de resultados:

e Puede aportar otro marco analitico para hacer comparaciones (entre
paises, entre épocas distintas o entre sectores).

e Puede mostrar la dinamica interna de un caso que lleva a un proceso
de institucionalizacion (configuracion de factores que explican, por
ejemplo, una institucionalizacion exitosa).

Hay otro paso intermedio que dar antes de emprender la etapa ana-
litica del articulo. Resulta necesario tratar de aplicar el marco analitico
al caso especifico del federalismo suizo.

Analisis del proceso de institucionalizacion
en el caso del federalismo suizo

El sistema politico suizo es probablemente uno de los mas descentraliza-
dos del mundo. Los cantones desempenan un papel importantisimo en
casi todos los campos de las politicas publicas. La mayoria de las organi-
zaciones de intereses y de los partidos politicos son débiles en el ambito
federal, pero estan bien estructurados en el cantonal. Esta tenue integra-
cion nacional de los actores politicos mas importantes se ve acentuada
por el multilingtiismo y por la descentralizacion de la organizaciéon po-
litica. Los debates sobre politicas publicas con frecuencia se construyen
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en el nivel cantonal o regional.’ Los debates federales s6lo se dan acerca
de temas exclusivos de la confederacion (relaciones exteriores, defensa,
etcétera) o acerca de asuntos abordados por referéndum en el ambito
federal (politica de inmigracion, intervencion federal en algin campo de
las politicas publicas, etcétera).

La subsidiaridad es el segundo elemento clave del sistema politico sui-
zo. Segun este principio, los problemas deben abordarse en primer lugar
en el dmbito privado (la familia, la comunidad, actores privados, etcétera).
Si tienen que intervenir actores gubernamentales o publicos, tal interven-
cion deberd ser tan leve cuanto sea posible, y de preferencia debera darse
en el nivel mas bajo de intervencion: en primer lugar, en el gobierno lo-
cal, luego en el cantonal y por tltimo en el Estado federal. Este principio
de subsidiaridad tiene enormes consecuencias sobre el desarrollo de las
politicas publicas. Como ha ocurrido también en otras partes de Europa
(De Swan, 1990), las politicas sociales se desarrollaron en Suiza en el
ambito local. Sin embargo, en la mayoria de los paises el gran paso mo-
dernizador de las politicas sociales (el desarrollo del modelo de bienestar
bismarckiano de ampliacion gradual de la cobertura y del beveridgeano
de cobertura universal) significé la construccion de sistemas organizados
a escala nacional.® En el caso suizo, ha habido un largo retraso en la cons-
truccion de un sistema federal de bienestar social moderno e integral.
Apenas a finales de la década de 1980 se implant6 el seguro de desempleo
en el ambito federal, y el permiso de maternidad alrededor del ano 2000.
Tal demora fue compensada en parte por anteriores disposiciones, legisla-
cion o reglamentacion derivadas de contratos colectivos en el terreno de
las relaciones industriales o de politicas especificas en los niveles munici-
pal o cantonal. El Estado federal, al decidir adoptar algunas responsabili-
dades en un terreno de politicas publicas, se ve por tanto confrontado con
programas preexistentes.

Por altimo, el acceso relativamente facil a la democracia directa obli-
ga a los actores de la democracia representativa (partidos politicos e ins-

La mayoria de los cantones son muy pequenos y los debates politicos a me-
nudo se construyen en el ambito regional que abarca varios de ellos (de dos
a media docena).

Salvo por los esquemas de asistencia social, que en distintos paises todavia se
organizan a nivel municipal.

116



Analisis del proceso de institucionalizacion de las politicas asistenciales en la Europa continental

tancias de gobierno) a construir consensos muy amplios en la sociedad.
Como los grupos de interés pueden sin demasiado esfuerzo promover un
referéndum alrededor de cualquier ley o decision gubernamental, los po-
deres legislativo y ejecutivo deben integrar y neutralizar a la mayor canti-
dad posible de potenciales opositores organizados. La democracia directa
suiza es la razon de la perpetua busqueda de consenso que caracteriza el
régimen politico suizo.

El caso suizo tiene un interés particular dentro de nuestro marco ana-
litico. La escasa integracion nacional, el principio de subsidiaridad y la ac-
cesibilidad de la democracia directa hacen que cualquier intervencion del
Estado federal no tenga mas que un sustento débil. El Estado no puede
simplemente decidir solo acerca de una politica, tiene que negociar con
actores poderosos y muy auténomos, tanto en el campo de las relaciones
intergubernamentales (con los cantones) como en el debate publico con
poderosos grupos de interés.

ANALISIS DE LA DINAMICA DE INSTITUCIONALIZACION
DE LA ASISTENCIA A LAS PERSONAS CON DISCAPACIDADES EN SUIZA

Los origenes historicos de las politicas asistenciales para las personas
con discapacidades en Suiza: el predominio de una coalicion paternalista

En Suiza, como en otros paises europeos, la Primera Guerra Mundial dio
pie a que se planteara en el ambito central del Estado la preocupacion pu-
blica por las personas con discapacidades. En la mayoria de las naciones
vecinas las tasas de invalidez aumentaron en forma drastica debido a las
victimas de la guerra. Como su neutralidad le impidi6 a Suiza participar
en esa conflagracion, el surgimiento del debate publico sobre la discapa-
cidad entre los anos 1918 y 1920 confirma la importancia de la difusion
internacional de las politicas publicas. Sin embargo, el primer paso de ins-
titucionalizacion de una politica orientada a las personas con discapacida-
des no fue demasiado lejos en el caso suizo. S6lo unos cuantos cantones
(como Glarus) institucionalizaron sistemas cantonales de seguridad para
las personas con discapacidades.

Después de la Segunda Guerra Mundial, se incluy6 en la constitucion
federal una importante extension de las competencias del Estado central
en materia de politicas de bienestar social. La discapacidad fue uno de los
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problemas abordados por esta reforma constitucional. Pese a una medida
al parecer tan decisiva, pasaron todavia 15 anos antes de que se tomara la
decision final de organizar un sistema federal, el seguro de invalidez, en
1960.

Hasta 1960 los cuidados a las personas con discapacidades corrian
por cuenta de las familias (en realidad de las mujeres, las madres, las
hijas) o quedaba a cargo de instituciones colectivas mal organizadas y
equipadas, que se encargaban de las instalaciones donde se recluia a
las personas con discapacidades. Como en la mayoria de los paises, su
atencion corria a cargo de instituciones cercanas a la Iglesia. Pro Infirmis,
fundada en 1920 en el ambito federal, es una organizaciéon muy tipica de
esa actitud de mecenazgo filantropico. Los valores de esta clase de asocia-
ciones son generosos, aunque paternalistas. En 1956, cuando el gobierno
federal por fin empezé a decidir la creacion de un sistema federal para
las personas con discapacidades, fundé una comision federal cuya tarea
era preparar el terreno juridico para la promulgacion de una ley federal
para crear el seguro de invalidez (Commission Fédérale, 1956). Las aso-
ciaciones filantropicas paternalistas fueron entonces las unicas que repre-
sentaban directamente los intereses de las personas con discapacidades
en el seno de la comision; los otros miembros eran médicos, sindicalistas,
representantes de asociaciones empresariales y de asociaciones femeninas
y, por ultimo, aunque igualmente importantes, representantes de los can-
tones de la Confederacion Helvética.

En esa etapa, la comision federal busc6 hallar un compromiso en-
tre las coaliciones discursivas ahi representadas. La primera coalicion,
formada por las asociaciones femeninas, Pro Infirmis, los médicos y los
sindicalistas, abogaban por una “proteccion” reforzada de las personas
con discapacidades. Esta coalicion, que consideraba la discapacidad como
resultado de accidentes o enfermedades inesperadas e inevitables, veia
a las personas con discapacidades como personas débiles que requerian
de la proteccion de la sociedad y de un seguro que reemplazara los in-
gresos perdidos. La segunda coalicion, formada por las asociaciones em-
presariales y los representantes de los cantones conservadores, defendia
la “integracion” de las personas con discapacidades; afirmaba basicamen-
te que en muchos casos se da una recuperacion y que habia que ayudar a
la gente a retomar su papel en el mundo “normal” y productivo (empleo,
roles de padres de familia, estudiantes, etcétera).
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Partiendo de ambas posiciones, “proteccion” e “integracion”, la co-
mision federal desarrollo un acuerdo que se inspiraba en gran medida
en una antigua ley cantonal sobre la invalidez (cantén de Glarus, 1918).
Dicha ley habia instaurado desde muchos anos atras un sistema de segu-
ridad que ofrecia reemplazar el ingreso perdido, pero al mismo tiempo
introducia un mecanismo de supervision frecuente de las posibles mejo-
rias de la salud de la gente que recibia prestaciones por discapacidad. La
ley incluy6 programas destinados a mejorar la salud de los beneficiarios
(programas de rehabilitacion). La ley federal de 1959 adopt6 esa armoni-
zacion entre la proteccion (entendida como el reemplazo del ingreso) y
la reintegracion.

En esa primera etapa, la ley establecia el plan de seguridad federal,”
pero no se tomo ninguna decision para organizar el cuidado de las perso-
nas con discapacidades como tal. Esta tarea (asignacion monetaria por in-
capacidad) s6lo se incorporaria en la ley mediante una reforma del segu-
ro de invalidez en 1966. Se convirtié en responsabilidad federal en 1968
(aunque los cantones por lo general se encargaban de su aplicacion) y a
estas medidas se les llamé “provisiones complementarias”.® Estas consisten
en servicios profesionalizados que atienden la totalidad de la situacion de
discapacidad. Buscan abordar los problemas de autonomia de las perso-
nas con discapacidades que viven en su propia casa. Ofrecen servicios de
cuidados personales adaptados al caso individual (reparto de comida, lim-
pieza, atencion médica) e inclusive servicio especial de transporte para per-
mitir que el discapacitado pueda tener una vida autonoma. Esta reforma
se basa precisamente en una vision de la persona con discapacidad como
capaz de ser autonoma. En el avenimiento entre proteccion e integracion,
esta evolucion de la invalidez hacia una mayor autonomia implica privile-
giar el objetivo de integracion por sobre el de proteccion.’

” Vale la pena mencionar que en la ley federal la discapacidad se define preci-
samente por la “pérdida de ingreso” (arts. 7y 8 de la ley federal suiza sobre
invalidez, 1959). La mitad del seguro es financiada por contribuciones de
los patrones y los trabajadores y la otra mitad por fondos publicos (mayori-
tariamente con recursos federales).

Prestations complémentaires, en francés.

Sobre la asignacion por incapacidad, véase http://www.avs-ai.ch/Home-
F/Al/Al-alloc/ai-alloc.html; sobre las provisiones complementarias, véase
http://www.avs-aich/Home-F/PC/pc.html
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Sin embargo, la aplicaciéon por parte de los cantones de los esque-
mas de provisiones complementarias resulté un tanto diferente del
contenido de la medida federal original. Durante la década de 1970,
las organizaciones filantrépicas tradicionales que controlaban el ambito
de la discapacidad organizaron una red de instituciones que ofrecian
alojamiento colectivo permanente y cuidados para las personas con dis-
capacidades. Una vez mas, en tal funcion estaban aliadas con los médicos
especializados en discapacidades. Esa coalicion concentr6 en el nivel can-
tonal el presupuesto destinado a las provisiones complementarias para
financiar hospicios profesionalizados para las personas con discapacida-
des. Se puede considerar esa década como la edad de oro de la coalicion
paternalista. Se acuné por entonces el discurso hegemoénico sobre la
discapacidad prevaleciente en el pais. Esas organizaciones eran asimismo
las que ofrecian la mayor parte de las provisiones complementarias. Por
ultimo, esta coalicion tenia muy estrechos vinculos con la administracion
publica: sin duda fue participe en la determinaciéon de la mayoria de las
regulaciones legales y administrativas en el ambito federal, pero también
en la mayoria de los cantones.

En realidad, mientras esta coalicion protectora y paternalista domi-
no6 el discurso y la oferta de soluciones en el terreno de la discapacidad,
la dimension de “integracion” fue en buena medida abandonada en el
marco general de las politicas federales. La rehabilitacion de los invalidos
no estaba bien organizada, casi no se ponia en practica la reintegracion
al mercado laboral, la aplicacion de los planes de atencion iba dirigida
en términos generales a las instituciones colectivas donde se mantenia
a las personas con discapacidades separados de la vida social normal. El
concepto de proteccion que no solo se invocaba, sino que también se
aplicaba en la practica en la vida cotidiana de las personas discapacitadas,
articulaba la dimension de la integracion en el sentido de una integracion
desigual. Las personas con discapacidades no se insertaban en el mundo
normal, como parecian sugerir originalmente diversos instrumentos de
politicas. Eran integrados en un mundo aparte: un mundo de proteccion,
pero también de relegacion.
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Las décadas de 1970 y 1980:
la formacion de un discurso desafiante

Pese al largo predominio de la coalicion paternalista, la década de 1970
vio el desarrollo de una primera tendencia que desafiaba esa coalicion
discursiva. Ya desde fines de los cincuenta se habian fundado asociaciones
de padres de personas con discapacidades en Zurich, y en la década si-
guiente se fundaron en la parte francéfona del pais. Para los anos setenta,
dichas asociaciones estaban bien estructuradas y se habian vuelto podero-
sas.!” Comenzaron entonces a cuestionar la perspectiva paternalista sobre
lainvalidez y a defender una mayor atencion al bienestar y el respeto debi-
dos a las personas con discapacidades y la introduccion de nuevos planes
asistenciales adaptados a las necesidades de las familias de los pacientes.
La dimension del bienestar desarrollada por estas nuevas asocia-
ciones implicaba mayores controles sobre la calidad del alojamiento en
instituciones colectivas y el desarrollo de actividades recreativas o de
capacitacion para abrir nuevas oportunidades para los discapacitados.
El referencial federal de las politicas en materia de discapacidad en rea-
lidad no cambi6 con el surgimiento de esta nueva coalicion discursiva.
Sin embargo, la aparicion en el ambito cantonal de una serie de nuevas
leyes sobre la discapacidad! revela que, en distintos contextos regionales,
el discurso de estos actores recientes podia sin duda dominar sobre el
discurso hegemonico acunado en el nivel federal” y podia beneficiarse
de una temprana institucionalizacion en el ambito cantonal. Ahi, la pro-
vision de servicios asistenciales para personas con discapacidades se ha
diversificado y se ha puesto en tela de juicio la preponderancia del aloja-
miento colectivo en instituciones. El ejemplo mas notable de este cambio

1" A mediados de la década de 1980 la asociacién de padres se convirti6 en la

asociacion Insieme (http://www.insieme.ch/).

Ley del cantén de Valais del 12 de mayo de 1978 (Loi sur Uintégration des per-

sonnes handicapées), ley del cantén de Ticino del 14 de marzo de 1979 (Legge

sull’integrazione sociale e professionale degli invalidi), ley del canton de Graubun-
den del 18 de febrero de 1979 (Gesetz iiber die Forderung Behinderter).

2 Vale la pena senalar que en la década de 1970 la ONU emitié dos impor-
tantes declaraciones que respaldaban el nuevo discurso: la Declaracion de los
derechos de las personas con retardo mental en 1971 y los Declaracion de los derechos
de las personas con discapacidades en 1975.
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en la organizacion de la asistencia se produjo sin duda en el del canton de
Ticino. Ahi, la LISPI (véase nota 11) recibi6é una fuerte influencia del de-
bate antipsiquiatrico italiano en contra de la reclusion de los pacientes en
instituciones. Los criticos de la antigua coalicion paternalista se mostraron
estrictos en la region de lengua italiana y las consecuencias que ello tuvo
en los servicios asistenciales fue importante: se implanto una serie de ser-
vicios y apoyos innovadores orientados a las familias de las personas con
discapacidades, por ejemplo una transferencia monetaria para quienes
desempenan actividades asistenciales.

A partir de la década de 1990,
nuevos discursos, nuevas oposiciones y nuevas instituciones

Sin embargo, la coalicién dominante y su discurso institucionalizado en
el ambito federal mostraron ser resistentes, pues en toda la década de
1980 el discurso contrario casi no pudo ganar terreno en el nivel cen-
tral. Pese a todo, a partir de los anos noventa hubo grandes cambios en
el campo de batalla por la hegemonia discursiva con el surgimiento de
nuevos actores que defendian un discurso que articulaba dos posiciones
contrastantes sobre la discapacidad. La primera parte del discurso se cen-
tra en las necesidades de las personas con discapacidades, por ejemplo en
términos de atencion médica. La segunda parte se centra en las responsa-
bilidades que deben asumir en ese terreno los individuos, el Estado o las
organizaciones. Esta coalicién estd compuesta por personas con discapa-
cidades que exigen fortalecer los servicios asistenciales en Suiza. También
pertenecen a ella politicos conservadores que buscan reducir los montos
de los recursos destinados a la provision de prestaciones. En los noventa,
la cuestion de la invalidez se hizo mas conflictiva de lo que era antes. En
esta configuracion fue determinante el desarrollo de la asistencia a las
personas con discapacidades.

Desde entonces las propios personas con discapacidades formaron
asociaciones o tomaron el poder en las existentes, las mas importantes de
las cuales son ProCap® y Agile.'* Estas organizaciones han logrado un alto
grado de legitimidad debido a que las personas con discapacidades como

% Procap Association Suisse des Invalides (véase: http://www.procap.ch).

Agile Entraide Suisse Handicap (véase: http://www.agilech/13).

14
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grupo social no habian estado adecuadamente representados durante
décadas y eran otros (los padres, los médicos, las agrupaciones religiosas,
etcétera) quienes habian transmitido su voz y su legitimidad, o las habian
incluso usurpado. Estas asociaciones renovaron el discurso basado en la
autonomia (en términos de su libertad de eleccion, de su condicion de
adultos, de su necesaria movilidad) y en la responsabilidad de las perso-
nas con discapacidades. Esta coalicion busca una mayor participacion de
las personas con discapacidades en la sociedad. Estd particularmente con-
cernida porque todos los espacios publicos sean accesibles, lo que permitira
a las personas con discapacidades alcanzar un nivel superior de movilidad
y autonomia. Otra de sus grandes preocupaciones es la integracion de las
personas con discapacidades al mercado de trabajo, lo que les permitira
ser autosuficientes. Es un discurso con enormes implicaciones en térmi-
nos de la dimension de las politicas asistenciales.

Esos discursos emergentes no explican por completo la dinamica ex-
perimentada por las politicas sobre la discapacidad a partir de la década de
1990. Suiza tuvo que enfrentar por primera vez desde la Segunda Guerra
Mundial un alto nivel de desempleo (Schmidt, 1995; Battaglini, Giraud
2003). El deterioro de la situacion del mercado laboral desencadené un
aumento significativo en la cifra de solicitantes del seguro de desempleo."
Este aumento tuvo un impacto importante en la situacion financiera de

Gran nimero de los nuevos beneficiarios del seguro de invalidez son per-
sonas con discapacidad psiquica. Esta categoria es muy criticada por la opo-
sicién de derecha al seguro de invalidez. “El crecimiento masivo de la cifra
de asignaciones monetarias otorgadas por la Al desde hace alrededor de 15
anos se debe sobre todo a enfermedades psiquicas, afecciones seas y pro-
blemas del aparato motor (dolores dorsales)”, Halte a l'invalidité simulée, por-
Toni Bortoluzzi, (diputado conservador, UDC), Affoltern am Albis (ZH), (http:
//www.udcvaud.ch/actualit%E9/actualit%E9.htm#ai3). Véase también
el texto de otro diputado conservador, Fritz Schiesser, de marzo de 2005:
http:www.parlament.ch/afs/data/f/gesch/2005/f_gesh_20053179.htm.
Estas declaraciones son respondidas por las asociaciones de personas con
discapacidades. Por ejemplo, el presidente de Pro Infirmis (paternalista),
escribe: “Algunos creen haber hallado la solucién (a los problemas de la
Al) lanzando campanas difamatorias contra las personas con discapacidades
(los “falsos invalidos”), haciendo pasar a las victimas por culpables” (Roos-
Niedermann, 2004:2).
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los fondos para el seguro de desempleo. Tal desestabilizacion dio pie
a un debate bastante aspero sobre la situacion de las personas con dis-
capacidades en Suiza. Muchos politicos liberales o de extrema derecha
atacaron el régimen de seguridad social diciendo que el sistema habia
sido desestabilizado por “falsas personas con discapacidades”.’* Cada dos
anos debe darse una renovacion del sistema de financiamiento del seguro
de invalidez y cada vez se renuevan los ataques de esa coalicion liberal-
conservadora contra el sistema.

Ademas de este punto de confrontacién, dos campanas lanzadas en
los primeros anos de la presente década han dado pie a debates que pro-
vocan fuerte oposicion entre ambas coaliciones: la que va en ascenso, cen-
trada en la integracion de las personas con discapacidades a la sociedad, y
la atiin hegemonica coalicién paternalista.

El primer debate tiene que ver con la accesibilidad de los lugares
publicos. Utilizando las instituciones de la democracia directa suiza, los
nuevos actores del movimiento de las personas con discapacidades pre-
sentaron una iniciativa constitucional tendiente a obligar a cualquier due-
no de un espacio publico (tiendas, restaurantes, cines, supermercados,
transporte, oficinas de gobierno) a desarrollar una infraestructura que fa-
cilitara el acceso de las personas minusvalidas. Esta iniciativa constitucio-
nal fue rechazada por los ciudadanos suizos el 18 de mayo de 2003, pero
hizo que el gobierno federal reaccionara promulgando una ley, aunque
menos drastica, sobre la accesibilidad de los sitios publicos propiedad
de las instancias oficiales. La coalicion liberal-conservadora estaba cla-
ramente opuesta a esa iniciativa, pero la coalicién paternalista estaba
a favor. Para neutralizar los argumentos de la primera, las asociaciones
que apoyaban la iniciativa trataron de articular y reinterpretar el discur-
50 liberal-conservador para hacerlo caber en su propio argumento. Este
basicamente dice que'” garantizar la accesibilidad de todos los espacios

“El Estado y los seguros sociales topan con limites financieros. El crecimien-
to de los costos rebasa lo soportable (...) hay que combatir los abusos en los
seguros por invalidez” (Stahl, 2004).

“Estas mujeres y estos hombres desean poder vivir de modo tan responsable
y auténomo como sea posible. La iniciativa popular sienta las bases necesa-
rias para ello. Implanta el derecho a una igualdad de trato en la constitucion
federal. Es el tinico medio de incitar a los poderes legislativos federales, can-
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publicos a las personas con discapacidades es un requisito que les permi-
tira participar en la vida social y economica con la misma facilidad que las
personas sin impedimentos. Ademads, esa mayor participacion permitiria
que las personas con discapacidades trabajaran, fueran productivas y, por
tanto, haria superflua cualquier prestacion derivada de las contribuciones
de los trabajadores o los impuestos de los ciudadanos. Este intento por
reinterpretar y utilizar los argumentos de una coalicion discursiva hostil
es un perfecto ejemplo de articulacién discursiva.

El segundo debate confrontaba sobre todo a los representantes “nue-
vos” y “adultos mayores” de las personas con discapacidades. Tenia que
ver con la organizacion de la prestacion de la asistencia para las personas
con discapacidades. El sistema actual de provision complementaria origi-
nalmente se desarroll6 para enfrentar el problema de la dependencia de
las personas con discapacidades a nivel individual, pero habia quedado
atrapado por la coalicion paternalista dominante, la cual habia desarro-
llado un importante marco de instituciones que ofrecen alojamiento y
asistencia colectiva.” En la mayoria de los casos los cantones pagan por
los servicios asistenciales colectivos ofrecidos por agencias o instituciones.
Los nuevos representantes de las personas con discapacidades que abogan
por una mayor autonomia y mas responsabilidades de los propios enfer-
mos iniciaron una campana para que el esquema de provisiones comple-
mentarias estuviera orientado directamente a los individuos. En realidad
proponen transformar el dinero de la provision complementaria en un
presupuesto, una asignacion de la cual pueda disponer el discapacitado

tonales y comunales a tomar las medidas que resultan indispensables con
el fin de garantizar la igualdad del trato a las personas minusvalidas, y ello
sobre todo en materia de escolaridad, de formacién, de trabajo, de transpor-
tes, de comunicacién y de habitat. La aceptacion de la iniciativa no implica
un desarrollo del Estado social: mientras mds numerosas sean las personas
con discapacidades capaces de vivir de manera auténoma, integradas en
una vida profesional activa y liberadas de la obligacion de estar bajo la
tutela de instituciones especializadas, habra menos personas por completo
dependientes del otorgamiento de prestaciones sociales y menos casos que
resolver a través de soluciones costosas” (http://www.agile.ch/Pages/f/
presse/pm_20-02-03-f. htm).

8 Este sistema fue modernizado en la década de 1980 y se abri6 a la prestacién de
servicios a domicilio (comida, limpieza, cuidados de enfermeria, etcétera).
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en forma auténoma para las diversas atenciones a su persona relativas a
su discapacidad. Por ejemplo, podria servir para pagar por vivir en una
institucion, pero también para pagar servicios a domicilio o incluso para
pagar a los parientes que los cuidan en casa. Esta reforma implica dos
grandes cambios. En primer lugar, el reconocimiento de los derechos de
las personas con discapacidades a participar en la definicién de sus propias
necesidades; en segundo lugar, el reconocimiento del trabajo asistencial
aportado por la familia (casi siempre por las mujeres) dentro del hogar.
Este gran paso ya se ha dado en los Paises Bajos, Suecia y Alemania.

Sin embargo, en Suiza no ha sido posible que se imponga esta refor-
ma, que causa una profunda division en el terreno de la discapacidad,
pues no solo ataca en forma directa la posicion discursiva sino también
los intereses de la coalicion paternalista, formada por las asociaciones
tradicionales como Pro Infirmis y por el sector médico especializado en el
tema." Pero una vez mas, respecto de este tema la nueva coalicion intento
forzar una alianza discursiva con los liberales-conservadores, muy centra-
da en el aspecto del gasto. Los grupos y asociaciones partidarios de la re-
forma de la provision complementaria declaran que ésta introduciria un
gran nivel de competencia en el sector asistencial que automaticamente
tendria efectos muy positivos sobre los costos de la provision de servicios
asistenciales a las personas con discapacidades.” Una vez mas, esta coa-
licion que defiende la responsabilidad y la autonomia de los pacientes
intenta articular elementos del discurso liberal-conservador que es restric-
tivo en materia de gasto social.

En un debate mas, la coalicion modernista esgrimi6 el argumento se-
gun el cual reforzar la autonomia, la libertad de eleccion y las capacidades
de las personas con discapacidades seria muy racional en términos eco-
nomicos. Esta coalicion respaldaba decididamente los proyectos del go-
bierno federal de fortalecer los instrumentos para la reintegracion de las
personas con discapacidades al mercado de trabajo. En abril de 2005,

El gobierno federal (el consejo de la seguridad social) permiti6 que la aso-
ciacién que promovia la reforma aplicara un proyecto piloto con 400 perso-
nas en tres cantones. Casi todos los analistas de los temas de discapacidad lo
interpretan como una solucioén para permitir al gobierno eludir el debate.
2 http://www.fassis.net/Deutsch/Untermenu/ArtikelAll.asp? ObjektArtNr=6
58&ObjektNr=252
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la asociaciéon Agile lanz6 una iniciativa nacional explicitamente llamada
“Regreso al trabajo”.?' Al intentar, en forma por demas evidente, romper
los estrechos vinculos entre los actores institucionales (que aportan la ma-
yor parte del financiamiento para los programas sociales) y la coalicion
paternalista, la coalicion modernista ha fracasado (por lo pronto) en su
esfuerzo por convertirse en aquella que elabore el discurso que sustente
las politicas publicas federales. Esta coalicion perdié una batalla, pero no
ha perdido la guerra.

La posicion discursiva de la coalicién paternalista ya no puede ser con-
siderada hegemonica, pues ha sido puesta en tela de juicio de muchas ma-
neras, tanto por la coalicion modernista que busca reforzar la autonomia
de las personas con discapacidades como por la coalicién conservadora-
liberal, motivada principalmente por el aspecto del financiamiento. La
coalicion paternalista ya no es capaz de articular discursos que surgen de
otros actores sociales, a veces contrarios. Pese a tal debilitamiento, la coa-
licion dominante aun rige en el sector, pues todavia controla la provision
de la mayoria de los servicios a las personas con discapacidades. También
se encarga de la mayor parte del trabajo de solucion de problemas en este
campo. Las organizaciones profesionales, los flujos de financiamiento, las
instancias oficiales,” los proveedores de servicios asistenciales y demas in-
volucrados en atender el tema del cuidado de las personas discapacitadas
han puesto en practica el discurso institucional de la coalicion paternalis-
ta. No es facil desafiar tales practicas.

Sin embargo, vale la pena mencionar que la relativa derrota que ha
sufrido la coalicion paternalista en los dltimos anos en el plano discursivo
va minando paulatinamente su posicion en la esfera de la accion social
(Hajer, 1997). Los discursos no sélo son importantes porque pueden ex-
plicar parcialmente la forma en que las decisiones se toman en la arena
politica. Los discursos también influyen mucho sobre el sistema de creen-

2 http://www.agile.ch/Pages/f/2005/Concept_5-04-05.htm

#  Lasinstancias administrativas que planean y aplican los seguros por invalidez
(como OFAS en el nivel federal y las oficinas cantonales del ramo) han estado
muy influidas por el papel de los médicos que aportan sus conocimientos y
finalmente son los que deciden si el solicitante recibird o no las prestaciones
del seguro. Estos expertos también deciden qué tipo de tratamiento médico
o de otra clase recibira el discapacitado.
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cias y la racionalidad de los actores sociales e individuales (Muller, 1995).
Los discursos son significados, son marcos accesibles a los actores sociales
y que les permiten interpretar, justificar, aprehender sus actividades coti-
dianas (por ejemplo, las profesionales). Si el discurso que habia funda-
mentado las motivaciones de la accion de la mayor parte de la gente que
participa en un campo de las politicas publicas se ve claramente rebasado
por un discurso que propone posiciones opuestas, entonces la capacidad
de resistencia de todo el sistema es puesta seriamente a prueba.

COMPARACION DEL PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION
DE LAS POLITICAS ASISTENCIALES PARA LOS ADULTOS
MAYORES VULNERABLES EN SUIZA, ALEMANIA Y FRANCIA
gCUAL SERA EN ADELANTE EL DESARROLLO DEL ESTADO DE BIENESTAR
EN LA EUROPA CONTINENTAL?

El proceso actual de institucionalizacién de las politicas asistenciales para
los adultos mayores vulnerables en estos tres paises sera analizado en for-
ma mas sucinta que el caso de las personas con discapacidades en Suiza.

El caso suizo: ;se esta preparando o retrasando el gran cambio?

Suiza fue construyendo gradualmente un sistema de pensiones que sin
duda responde a las recomendaciones de la OCDE. Este sistema se apoya
en tres pilares: el primero es la tasa tnica, financiada por el Estado; el se-
gundo son las contribuciones de empleados y patrones, y el tercero es pri-
vado. Como en el caso del régimen de seguro por invalidez, el nticleo del
sistema suizo de pensiones se centra en el tema del reemplazo del ingreso,
pero no se ocupa explicitamente de la dimension de la asistencia social.
Hasta ahora, la atencion a los adultos mayores vulnerables estd casi
totalmente financiada por dos contribuyentes: el marco federal de segu-
ridad médica y las companias de seguros privadas. Ese financiamiento
afecta los costos individuales de la atencion, ya sea en instituciones o en
la casa del enfermo. Los gobiernos locales (con el respaldo de los canto-
nes y ciertos apoyos de la Confederacion) financian la infraestructura.
El acelerado ritmo de envejecimiento de la poblacion debido a la tasa
insuficiente de nacimientos va acompanado, en la mayor parte de los
paises europeos, de un aumento en las esperanzas de vida. Esto implica
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un crecimiento constante del costo de la asistencia a los adultos mayores,
que a su vez impone una carga cada vez mayor sobre el financiamiento
de los servicios médicos y plantea la cuestion sobre la solidaridad entre
las generaciones.

Para controlar los costos, un primer gran cambio se ha venido dando
desde la década de 1990 con la transferencia de la mayor parte de los ser-
vicios asistenciales de las residencias para adultos mayores a la provision
de cuidados a domicilio.” Sin embargo, tal decision no basta para contro-
lar el crecimiento de los costos de la atencion a los adultos mayores. Para
fijar un limite al crecimiento del gasto social, el gobierno federal decidi6
a fines de la década de 1990 retirar este rubro de la seguridad social médi-
ca, pues se afirmaba que “envejecer implica necesariamente enfermedad
y deterioro”, lo que significa que debido al volumen de la atencién a los
adultos mayores se pone en tela de juicio, de manera injusta, la naturaleza
misma de la seguridad. Puesto que el riesgo de enfermedad y de discapa-
cidad que implican atenciones de largo plazo es mucho mayor para los
adultos mayores que para otros grupos de edad, se alegaba que el sistema
de financiamiento no debia ser comun a todos. El gobierno federal suizo
en realidad propone un nuevo régimen de seguridad social separado para
la atencion a largo plazo, inspirado en el modelo aleman.

Al abrir el debate que pretende establecer un nuevo riesgo social, el
gobierno federal no so6lo busca liberar al sistema de salud de un lastre,
sino también dar pie a un debate general sobre las responsabilidades
sociales en materia de atencion a los adultos mayores. El propésito de tal
debate es inducir a los diversos grupos sociales a reconocer la importan-
cia de las tareas actuales y por venir vinculadas con el envejecimiento de
la poblacion y el aumento de las esperanzas de vida. El gobierno federal
pretende “asociar a la sociedad civil y a los propios adultos mayores en la
busqueda de soluciones que impacten en forma directa sus vidas” (Dre-
fuss, 2002).

Estas posturas adoptadas por el gobierno federal durante el debate
sobre la undécima reforma del seguro de pensiones,* con el respaldo de

% Lalive d’Epinay et al., 1995.
# OFAS (2005) informaciones relativas a las repercusiones financieras de la XI
revision del AVS.
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los partidos de derecha y las asociaciones empresariales,” provoc6 una
fuerte oposicion por parte de una coalicion emergente que aboga por el
mantenimiento del sistema actual, que implica una solidaridad mas fuer-
te entre las generaciones, e incluso por un mayor desarrollo del sistema.
Esta coalicion esta compuesta por los partidos de izquierda, los sindicatos,
los cantones, las asociaciones que representan a los adultos mayores (FA-
RES, Consejo Suizo de los Adultos Mayores) y las asociaciones que repre-
sentan a los profesionales de la salud (la Asociacion Suiza de Atencion a
los Adultos Mayores en Casa, etcétera). Estos distintos grupos consideran
que la separacion de riesgos y financiamiento para la salud y la atencion
a largo plazo de los adultos mayores seria una amenaza tanto para el ni-
vel como para la calidad de los servicios asistenciales. Los cantones sin
duda temen que la abolicion de un marco federal automaticamente los
forzara a asumir la mayor parte de la carga financiera de la asistencia.

El proyecto de reforma del gobierno federal no sélo pretende crear
un nuevo sistema de seguridad social, sino también dar protagonismo a
los adultos mayores mismos y a sus “comunidades primarias de pertenen-
cia” (familia, parientes, comunidades locales, etcétera) con el fin de pro-
mover la autoayuda y la solidaridad. Con esto, el gobierno también busca
ampliar la definicion de la provision de solucion de problemas (lo que
sugiere claramente que el sistema de bienestar social no puede lidiar por
si solo con todo el problema), y por otra parte busca introducir la nocion
de autorresponsabilidad en el debate.*

Desde el punto de vista discursivo, al vincular un proyecto de reforma
de gran envergadura del régimen de bienestar social (que se supone que
es mas justo, considerando el riesgo asociado con los distintos grupos de
edad) con un proyecto politico de dar protagonismo a los beneficiarios
y sus circulos inmediatos, el gobierno federal suizo intenta articular dis-
cursos distintos. Trata de conciliar las posiciones de los circulos liberales-
conservadores con posiciones mas modernistas.

% “La décimo primera revision del AVS va en la direccién correcta. Se perfila

un aumento de la edad de la jubilacion, asi como una adaptacion menos fre-
cuente de asignaciones monetarias y una separacion del fondo AVS-AI de las
finanzas federales” (Economia suiza, 2005).

Esto remite una vez mas a la ambivalencia de la nocién de “empoderamien-
to”, que implica mas libertad de eleccion y de accion para el sujeto, pero
también nuevas obligaciones y responsabilidades.

26
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En Suiza el debate sobre la posible reforma de una provision a largo
plazo de atenciones para los adultos mayores con impedimentos ha abier-
to una situacion conflictiva no sélo al hacer que se enfrenten dos campos
opuestos en materia de finanzas y gasto, sino también al desencadenar
una oposicién mas fuerte acerca de la manera adecuada de definir el pro-
blema publico en cuestion y de la distribucion correcta de las responsabi-
lidades en ese terreno entre los individuos, las familias, las asociaciones,
el Estado, etcétera. La estructura del sistema politico suizo (federalismo
descentralizado, gran importancia de la subsidiaridad y de la democracia
directa) explica por qué el debate publico lleva tanto tiempo e involucra
a tantos grupos sociales movilizados alrededor de las mas diversas dimen-
siones politicas.

Problemas similares suscitan interrogantes parecidas tanto en Fran-
cia como en Alemania. A mediados de la década de 1990, se pusieron en
practica programas destinados a abordar el problema de la asistencia a los
adultos mayores vulnerables. En Alemania, el Pflegeversicherung (plan de
seguridad asistencial) se institucionaliz6 en 1994; en Francia, la Prestation
Spécifique Dépendance (asignacion bajo la vieja formula de prueba de me-
dios) se institucionalizé en 1997.

Alemania: ;por la misma via?

El caso alemdn es particularmente interesante porque el gobierno federal
decidi6 desarrollar un seguro para la atencioén a largo plazo para los adul-
tos mayores vulnerables, con lo que prolongé el desarrollo de su tradicion
bismarckiana de la organizacién del Estado de bienestar.

Originalmente, la configuracion alemana era similar a la suiza. Ba-
sicamente, se consideraba que la atencion a los adultos mayores era una
tarea de la que era responsable la familia o la comunidad informal. Hasta
la reforma de 1995, el costo de la atencion formal de largo plazo era asu-
mido parcialmente por el sistema de seguridad médica (sistema federal)
y en parte por el sistema de asistencia social (los Léindery sobre todo los
ayuntamientos). En Alemania los costos habian crecido en forma impor-
tante a partir de la década de 1970, en parte por razones demograficas,
pero también debido a que se adopto la atencion a domicilio mas tardia-
mente que en la mayor parte de los paises vecinos. Esta evolucion explica
por qué una gran proporcion de los adultos mayores mas pobres necesitaban
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depender de la asistencia social. En 1992 se gastaron 14 700 millones de
marcos en los adultos mayores dependientes, de un presupuesto total
de 42 000 millones para la asistencia social (Gotting et al., 1994). Tales
costos resultaban muy dificiles de financiar por los Léndery los ayuntamien-
tos. Parecidos problemas afectaban al programa de seguridad médica.

En el contexto de la reunificacion de las dos Alemanias, el gobierno
federal decidi6é implantar un sistema de seguridad social especifico para
los adultos mayores vulnerables. Suplant6 el tradicional modelo bismarc-
kiano y propuso aplicarlo a este nuevo seguro. El financiamiento tenia
que obtenerse mediante deducciones de la paga de los asalariados, lo
cual aprobaban tanto los patrones como los empleados. Este proyecto fue
planteado por el gobierno federal CDU-FDP de Helmut Kohl (por Norbert
Blithm) y gener6 una fuerte oposicion del partido liberal (FDP), las or-
ganizaciones patronales e incluso la mayoria de los miembros liberales y
conservadores del Partido Cristiano-Democrata del propio canciller Kohl.
En cambio, la oposicion tradicional a la coalicion CDU-FDP (los sindicatos,
el Partido Socialdemocrata, la mayor parte de los Léinder) apoyaron activa-
mente el proyecto de ley. Esta situacion un tanto insélita pudo resolverse
al proponerse un compromiso entre ambas posiciones acerca del nuevo
seguro de atencion a largo plazo (Morel, 2003):

e  para disminuir la carga financiera del nuevo seguro, se desarrollaria
rapidamente la atencién a domicilio y se reduciria el nimero de asi-
los de adultos mayores;

e el esquema sélo cubriria el costo de la atencion misma; el alojamien-
to yla alimentacion tendrian que ser financiados por los pacientes, su
familia o algun seguro privado;

e  para apoyar los cuidados en casa, las actividades asistenciales de la
familia serian reconocidas por el Estado y recibirian créditos fiscales
del plan de pensiones.

Todos estos diversos elementos tienden a limitar el crecimiento de los
costos de la atencion a largo plazo. El tercero va dirigido explicitamente
a la familia para que continte proveyendo atenciéon informal. Pero en
realidad no cambia la esencia de la reforma, que es muy afin al sistema
tradicional aleman.
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Francia: ;un cambio de via?

En contraste con el caso aleman, el francés ofrece un ejemplo de una
decision que no encaja con la via tradicional francesa del Estado de bien-
estar. El gobierno introdujo un plan que cubre la atencién a largo plazo
organizado sobre la linea del modelo de asistencia social. Puede ser visto
como una decisiéon que rompe con el modelo, pues se considera que el
régimen francés de seguridad social tiene una base de tipo bismarckiano
(Barbier, Théret, 2004).

En Francia, el crecimiento de las necesidades en materia de atencion
a los adultos mayores es semejante al de los otros paises analizados. Como
en éstos, la familia provee gran parte de los cuidados a los adultos mayores
vulnerables. Pero desde un punto de vista mas amplio, la asistencia (ya sea
a los ninos, las personas con discapacidades o los adultos mayores vulne-
rables) no es considerada primordialmente como una tarea de la familia
o de instancias privadas (Rostgaard, 2003). En la tradicién francesa, la
asistencia puede ser organizada por instituciones y el Estado puede inter-
venir facilmente en cuestiones familiares. En ese sentido, Francia parece
mads cercana a Suecia que a Alemania o Suiza, donde hay gran celo por
proteger la vida privada y las responsabilidades asociadas con la familia.
Ademas, no hay una tradicion fuerte de subsidiaridad en Francia; por el
contrario, la intervencion del Estado a menudo se considera la ultima ratio
para la solucioén de los problemas.

El gobierno francés se tardo bastante en reconocer la necesidad de un
plan especifico para abordar el problema de la asistencia de largo plazo
para los adultos mayores. Hasta la década de 1990 la gente mayor que so-
licitaba prestaciones por discapacidad representaba hasta 70 por ciento
de todos los beneficiarios de la seguridad social (Morel, 2003). Esta situa-
cion distaba de ser satisfactoria por varias razones: un nivel insuficiente
de cobertura, una burocracia excesiva en el procesamiento de las solici-
tudes, categorias y procedimientos inadecuados para el grupo concreto
que enfrentaba el problema, etcétera.

Durante la campana presidencial de 1995 todos los candidatos impor-
tantes retomaron este tema y lo incluyeron en sus proyectos electorales.
Sin embargo, la sociedad civil francesa estuvo notoriamente ausente de ese
debate (Morel, 2003). Ni los representantes de los adultos mayores (que
estan poco organizados en Francia), ni los sindicatos o las redes asisten-
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ciales profesionales se involucraron en la discusion. Mas bien fue un tema
construido en el ambito estatal y muy politizado tanto por los partidos de
derecha como de izquierda (aunque en forma parecida).

El primer gobierno del recién electo presidente Chirac elaboré en
pocos meses un nuevo esquema llamado Prestation Spécifique Dépendance
(PSD), basado en prueba de medios y puesta en vigor por los departamen-
tos (gobiernos provinciales). Sin embargo, a pocos anos de adoptado este
esquema ya habia fuertes criticas tanto de las asociaciones como de las
fuerzas sociales que representan los intereses de los adultos mayores* y de
la oposicion politica. Las condiciones impuestas en este esquema (prueba
de medios) eran demasiado restrictivas, y solo 139 000 personas recibie-
ron beneficios en los cuatro anos posteriores a su implantaciéon en 1997.

El gobierno izquierdista de Lionel Jospin (elecciones legislativas de
1997) prometi6 reformar el plan y limitar drasticamente los procedimientos
de prueba de medios. Le llevo cuatro anos alcanzar tal objetivo, y el nuevo
esquema (Allocation Personnalisée d’Autonomie, APA) finalmente fue introdu-
cido en enero de 2002. Esta asignacion también es provista por los departa-
mentos, y el Estado central la financia segun las necesidades evaluadas en el
ambito departamental. No hay investigacion sobre los recursos de los indivi-
duos, pero sigue habiendo un requisito (icket modérateur) que reduce la asig-
nacion de quienes tengan ingresos mensuales superiores a los 940 euros.®
Ese dinero puede aplicarse tanto a la asistencia a domicilio como al cuidado
institucional. El esquema fue un gran éxito desde el principio. Habia mas de
600 000 beneficiarios al terminar el primer ano de funcionamiento (2002)
y mas de 830 000 en septiembre de 2004 (Weber, 2004). Debido a su éxito,
el costo del plan rdpidamente rebas6 los calculos del gobierno. En 2002 se
habian anticipado costos de 2 500 millones de euros al aio, pero habian llega-
do alos 3 700 millones en 2003. El siguiente gobierno de derecha, a partir de
2002, decidi6 volver a introducir medidas restrictivas para contener un mayor
crecimiento de esta asignacion, que cubre la atencion de largo plazo.

¥ Nathalie Morel (2003:18) cita “el libro negro del PSD”, publicado por el
Comité Nacional para Jubilados y Adultos Mayores, que representa mads
los temas vinculados con las personas mayores que a las personas mismas.
Fue organizado por el Estado a partir de 1982. (http://www.personnes-
agees.gouv.fr/dossiers/cnrpa/sommaire.htm).

% http://www.personnes-agees.gouv.fr/dossiers/apa/index.html
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Comparado con el esquema aleman, el francés no cubre todos los
costos relacionados con la atencion a largo plazo. Aun se requieren apor-
taciones de la familia o de un seguro privado tanto en el caso de la aten-
cion institucional como de los cuidados a domicilio. El paso del esquema
francés de PSD a APA podria llegar a un nivel de cobertura semejante al del
sistema aleman.

El caso francés muestra un proceso de reforma que estuvo centrado
casi exclusivamente en aspectos politicos y técnicos. El discurso se enfoco a
los temas de la organizacién del esquema mismo y los tramites que implica-
ba. Asuntos mas de fondo como la justicia, la igualdad de acceso, la equidad
territorial en la cobertura, solo aparecieron en las ultimas etapas del debate.
Sin embargo, la debilidad de los actores no estatales impidi6 el desarrollo
de discusiones mas alla de los aspectos financieros o técnicos. Las discusio-
nes sobre el dimensionamiento de la intervencion estatal en relaciéon con
las intervenciones privadas comenzaron con la intervencion de la ministra
de Asuntos Sociales, que explicoé que cualquier marco de seguridad social
que cubriese el costo de la atencion a largo plazo pondria en peligro otros
tipos de provision de asistencia, familiares u otros (Aubry, 1999, citado en
Morel, 2003:19). Este argumento de la ministra fue presentado para funda-
mentar la postura de su administracion de optar por el modelo asistencial.

CONCLUSION

Existen muchas diferencias entre los procesos de institucionalizacion de
los dos temas de politicas sociales examinados en este trabajo. La diferen-
cia mas palpable consiste en el nivel de movilizacién social. El campo de
las politicas asistenciales para las personas con discapacidades recibe en
Suiza un alto grado de atencién publica. Gran nimero de asociaciones
compiten entre siy producen gran diversidad tanto de discursos como de
medidas para la solucion de los problemas. La desestabilizacion de la coa-
licion hegemonica (la conservadora y paternalista) en el contexto suizo
abre un espacio potencial para el cambio.

El campo de las politicas de atenciéon a los adultos mayores se es-
tructura de otra forma debido a que la movilizacion social es menos im-
portante en este caso. Hay una menor densidad en el discurso sobre las
politicas. Los aspectos financieros y técnicos prevalecen en el terreno de
estas politicas, sobre todo en Alemania y en Francia.
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En los tres casos nacionales, la institucionalizacion de la atencion a
los adultos mayores vulnerables plantea similares interrogantes. Estas se-
rian las siguientes:

e :Como distribuir la creciente carga de la atencion a los adultos ma-
yores entre las familias, las asociaciones, el mercado y la cobertura
estatal?

e :Como se deben organizar los esquemas publicos que financian la
atencion del Estado para este fin? Basicamente, la alternativa es o un
plan de seguros, o un esquema de asistencia social.

Estas dos interrogantes basicas implican en nuestros casos configura-
ciones y debates divergentes. En Suiza, el debate moviliza a gran namero
de actores de los mas diversos origenes: politicos, académicos, ONG, repre-
sentantes de intereses concretos, etcétera. Todos buscan captar la atencion
en el foro de las politicas publicas (Jobert, 1998) y estructurar el debate. El
Estado inserta ahi el principal objetivo de su politica publica: el cuidado
de los adultos mayores no solo puede ser asumido por el Estado; las fami-
lias y otros prestadores de servicios deberan estar involucrados también
en esa tarea.

Tanto en Francia como en Alemania los aspectos de los costos, el
financiamiento y la organizacion de los tramites del esquema han tenido
un papel muy importante en las discusiones. En ambos casos, el deba-
te sobre la politica de atencion a los adultos mayores era claramente
restringido, “del tipo arena” (Jobert, 1998). Se mantuvo en términos
mas bien técnicos y solo estuvo abierto a las organizaciones y los actores
colectivos directamente involucrados en el asunto. Estos eran principal-
mente los financiadores, los beneficiarios y los organizadores de las refor-
mas. La dimension “de foro” del debate (abierta al publico en general)
se dio por sentada: se consider6 que el desarrollo de un nuevo esquema
de proteccion social sin duda seria un progreso aplaudido por toda la
poblacion.

Esta forma de debate publico relativamente cerrado y controlado qui-
zas explique por qué el proceso de toma de decisiones tanto en Francia
como en Alemania pudo darse en un periodo mas bien corto, mientras
que el proceso atn contintia en Suiza, donde las reformas de ambos regi-
menes asistenciales (de las personas con discapacidades y de los adultos
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mayores) implica tiempos largos. Estos dilatados procesos llevan a decisio-
nes que son bien aceptadas en los campos de las politicas sociales concer-
nidos y son eficientes desde un punto de vista socioeconémico.

Resulta sorprendente constatar como los ritmos de desarrollo del Es-
tado de bienestar en Suiza, Alemania y Francia siguen siendo los mismos a
finales del siglo XX y principios del XXI que cien anos atras. Los alemanes
(jcon los conservadores en el poder!) son los iniciadores de la reforma.
Los franceses los siguen con un poco de retraso y por su propia via ins-
titucional. Por ultimo, los suizos evitan tanto tiempo como les es posible
el desarrollo del Estado de bienestar, que en ese contexto nacional estd
asociado en primer término con una expansion innecesaria de la inter-
vencion estatal. El surgimiento de nuevos riesgos sociales no parece haber
cambiado mucho esos marcos nacionales.

Sin embargo, si nos enfocamos en los resultados en términos de
politicas mds que en el ritmo del cambio, entonces nos parece que el
panorama carece de unidad. En el caso aleman, la preferencia por un
arreglo de tipo bismarckiano es un resultado a la vez muy predecible y
coherente con el modelo aleman. En el caso francés, la eleccion de una
transferencia monetaria financiada por el Estado es una medida un tanto
inesperada en ese contexto y no encaja demasiado bien en la tradicion
nacional, muy marcada por la influencia bismarckiana. La debilidad de la
movilizacion social en Francia explica la decision en favor de un esquema
financiado por el poder publico. Las deducciones hechas al sueldo del
empleado, que hacen aumentar el costo del trabajo, han sido muy impo-
pulares en Francia en los ultimos anos.

El diseno institucional de un pais no puede explicar por si mismo
la trayectoria de la institucionalizacion en alguno de los campos de las
politicas publicas. En el caso suizo, por ejemplo, las instituciones que de-
terminan la necesidad de construir un alto grado de consenso desempe-
nan un papel determinante en cuanto a que hacen mas lento el ritmo de
las reformas y la institucionalizacion de las politicas, pero no explica qué
reforma se elige realizar. Las posiciones de poder de los diversos actores
dentro del sistema politico son también un factor muy importante. En el
caso aleman, el inesperado apoyo de los poderosos sindicatos obtenido
por el gobierno federal conservador explica como éste pudo imponer el
establecimiento de un sistema de asistencia de largo plazo financiado a
través de deducciones de la paga de los empleados. Pero este factor no
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puede explicar por qué el debate sobre la reforma se mantuvo bastante
restringido y por qué el publico se interesé tan poco en la reforma. Por
ultimo, los discursos sobre las politicas publicas y la capacidad de la coa-
licion que se construye a su alrededor para enfrentar los temas de poli-
ticas publicas es un factor muy importante para entender el contenido
de las grandes reformas en ese campo. En el caso suizo de las politicas
respecto de las personas con discapacidades, la construccion a finales de
la década de 1950 de la coalicién paternalista puede iluminar el como
tal coalicion definié durante las décadas siguientes las politicas federa-
les. Pero puesto que actualmente estan surgiendo coaliciones discursivas
mads fuertes en ese campo, el argumento no explica por si solo como la
coalicién paternalista logra seguir controlando este terreno de la politica
social. Sélo la combinacién de los tres factores (contexto institucional,
provision de medidas y otros recursos de poder y el discurso sobre las po-
liticas publicas) puede explicar simultineamente el ritmo y la orientacion
de una reforma.
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Espana y el bienestar mediterraneo

O

Luis Moreno

INTRODUCCION

El Estado de bienestar espanol incorpora elementos de las logicas del
bienestar bismarckiana por el mantenimiento de rentas ocupacionales y
la beveridgeana de cobertura universal. Se caracteriza por una combina-
cion de prestaciones y servicios sociales tanto generales como selectivos o
focalizados. A resultas de ello se configura como una ‘via media’ respecto
a otros sistemas avanzados de proteccion social (Moreno, 2001a). El fac-
tor mas relevante que afecta al desarrollo de los servicios del bienestar
en Espana es la descentralizacion tanto a nivel de elaboraciéon como de
implementacion de politicas publicas. La distribucion territorial del gasto
publico, asi como la adscripcion de los funcionarios publicos a los dis-
tintos niveles local, autonémico y central son ilustrativas de la magnitud
del proceso descentralizador en Espana en los ultimos decenios (véanse
cuadros 1y 2).
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Cuadro 1
Distribucion territorial del gasto puiblico en Espana (%)

1981 1984 1987 1990 1993 1996 1999 2002

Central 87.3 75.6 72.6 66.2 58.3 58.9 56.2 48.7
Autonémico 3.0 12.2 14.6 20.5 25.8 26.9 28.2 355
Local 9.7 12.1 12.8 13.3 15.9 14.2 15.6 15.8

Notas: (a) Durante 1999-2002 los fuertes incrementos regionales correspondieron a las transferencias de
educacion y salud a todas las comunidades auténomas. (b) El gasto social de las pensiones con cargo a la
seguridad no se ha tomado en cuenta ya que introduciria un sesgo importante si se considerase como respon-
sabilidad del gobierno central.
Fuente: Ministerio espanol de Administraciones Puiblicas para los afios 1981-1990 (MAP, 1997) y para los
afios 1993-2002 (MAP, 2002).

Cuadro 2
Adscripcion territorial de los empleados
publicos en los distintos niveles de gobierno (%)

1999 2004
Central 41 25
Autonémico 34 53
Local 25 22

Fuente: Ministerio espaiiol de Administraciones Piblicas (MAP)

Como sucede en Grecia, Italia y Portugal, el rasgo estructurante del
régimen de bienestar espanol es el papel desarrollado por la familia y su
interpenetracion en todas las dareas del desarrollo de las politicas sociales
(Ferrera, 1995; Rhodes, 1997; Moreno, 2006). El modo de interaccién de
la familia con el Estado y los poderes publicos, de una parte, y las insti-
tuciones de la sociedad civil, de otra, distingue el funcionamiento de los
sistemas de bienestar de la Europa del sur." Una fuerte microsolidaridad
en el seno de las familias manifestada en un generoso apoyo material y
afectivo entre sus miembros es responsable en gran medida de un alto
nivel de satisfaccion vital entre sus ciudadanos. Tradicionalmente los

El grado de variacion interna entre los paises del régimen mediterraneo del bien-
estar es menor que, por ejemplo, en la Europa continental. Un reciente estudio
utilizando técnicas estadisticas multivariantes ha confirmado una agrupacion robusta
y distintiva del cluster de la Unién Europea (UE) meridional (Vasconcelos Ferreira y
Figueiredo, 2005).
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gobiernos de los paises mediterraneos de la Uniéon Europea han dado
por descontada la autosuficiencia de los hogares en lo relativo a cuidados
personales y apoyo material. Ademas, la familiarizacion de derechos so-
ciales se ha reflejado en sus ordenamientos juridicos, con referencias a las
obligaciones legales respecto a los familiares incluso fuera del ambito del
hogar. Todo ello ha reforzado un modelo basado en la sobreexplotacion
de los recursos familiares y, en los ultimos tiempos, de aquellos proporcio-
nados por las ‘supermujeres’.

Esta ponencia concentra sus andlisis en el cambio y la permanencia
del régimen del bienestar en la Europa del sur, con una especial atencion
al caso de Espana y al rol clave que las familias juegan en los encajes ins-
titucionales y organizativos. Se analizan, atin en escorzo, las alternativas
que los paises mediterraneos estan articulado frente a los retos y situa-
ciones sobrevenidas a sus sistemas de proteccion social. En las proximas
secciones se presta atencion a las estrategias familiares auspiciadas por los
cambios societarios. Estos han propiciado en la sociedades posindustriales
europeas la aparicion de ‘nuevos riesgos sociales’ (NRS), los cuales son
objeto de examen posterior. En este contexto, la consolidacion de ‘redes
de seguridad’ (safety nets) es un desarrollo de la mayor importancia estra-
tégica para la cohesion social y la lucha contra la pobreza y la exclusion
social. Entre otros comentarios finales, se concluye que las profundas
transformaciones sociales en la UE meridional demandan respuestas de
la sociedad en su conjunto respecto a asuntos que tradicionalmente se
consideraban como pertenecientes al ‘ambito privado’.

NUEVOS RIESGOS SOCIALES Y REFORMAS DEL BIENESTAR

En el contexto europeo, los tltimos debates sobre las reformas del bien-
estar se relacionan con las transiciones socioeconomicas en las sociedades
posindustriales (posfordistas) que han dado lugar a la aparicion de NRS.
Estos afectan principalmente a las transformaciones en el mercado labo-
ral, la conciliacion entre vida familiar y laboral, y a las consecuencias de
las reformas introducidas en los Estados de bienestar respecto a los ‘viejos
riesgos sociales’ (tales como la atencion sanitaria o las pensiones). Los NRS
se asocian a cuatro desarrollos principales: (1) la mayor participacion fe-
menina en el mercado formal de trabajo; (2) el incremento del nimero
de personas mayores dependientes; (3) el aumento de la exclusion social
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entre aquellos trabajadores con un menor nivel educativo; y (4) la ex-
pansion de los servicios privados, y la desregulacion de las prestaciones
y servicios publicos. A resultas de ello, diversos grupos de ciudadanos
vulnerables confrontan nuevas necesidades en areas tales como: (a)
equilibrar el trabajo remunerado y las responsabilidades familiares (es-
pecialmente el cuidado de los ninos, la atencién a los mayores depen-
dientes o convertirse en dependientes sin apoyo familiar); (b) carecer de
las habilidades y capacitacién para obtener un empleo seguro y adecuado,
o disponer de un adiestramiento obsoleto sin poderlo mejorar mediante
procesos continuos de formacion; y (c) utilizar medios privados que ofre-
cen servicios sociales insatisfactorios o prestaciones y servicios inseguros o
inadecuados (Esping-Andersen, 2000; Taylor-Gooby, 2004; Bonoli, 2005).

Gran parte del impacto de los NRS se hace sentir en el ambito de ac-
tuacion tradicional de las familias y ponen a prueba a estas ultimas como
eficaces ‘amortiguadores sociales’ en Espana y el régimen de bienestar
mediterraneo. Tal evolucion en los paises del sur de la Unién Europea se
ha acompanado con una tendencia a la liberalizacién de la provision de
los servicios sociales. A resultas de ello han proliferado las ONG altruistas y
otros proveedores del Tercer Sectory se ha reforzado, ain moderadamen-
te, un proceso general de privatizacion del bienestar social.

ESTRATEGIAS FAMILIARES Y ‘SUPERMUJERES’

En la Unién Europea meridional el analisis de las estrategias informales
de combinacién de trabajos remunerados, en el mercado laboral formal,
y no remunerados, en los hogares, es crucial para comprender cabalmen-
te los encajes del bienestar entre poderes publicos, familias y mercados.
Para los jovenes padres espanoles, italianos, griegos y portugueses su
principal estrategia es contar con el concurso de las ‘madres substitutas’,
usualmente un familiar o pariente residiendo en las cercanias. En Espa-
na, por ejemplo, tres de cada cuatro madres trabajadoras cuentan con
el apoyo de un familiar que vive en la misma poblacién, y en mas de la
mitad de los casos se trata de su propia madre (Tobio, 2005). Tales pautas
residenciales reflejan las caracteristicas de unas estrategias contingentes
pero efectivas. Considérese que las tasas de empleo femenino en la UE
mediterrdnea contindan siendo mads bajas que en el resto de la Europa
central y septentrional, pero los mayores incrementos en los ultimos anos
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en la participacion laboral de las mujeres en la Unién Europea se han pro-
ducido en Grecia, Espana e Italia (cuadro 3).* Ademas, la extension de las
familias de ‘doble sueldo’ (dual earner families) y 1a preferencia de las madres
trabajadoras en la Europa del sur por la jornada laboral completa fuera de
casa —que contrasta con la situaciéon en otros paises europeos— refuerza la
probabilidad de una menor implicacion en los cuidados personales a sus
futuros nietos y mayores (cuadro 4). Todo ello induce cambios no sélo
en la organizacion interna de las familias y hogares sino, lo que es mas
importante, en el modo en el cual el régimen de bienestar de la Europa
del sur ha caracterizado su funcionamiento.

Cuadro 3
Tasa de empleo femenino en la Europa del sur
(1993-2004)

1993 1998 2000
1998-2004

A
Grecia 36.6 40.5 45.2 +5.0
Espana 30.7 35.8 48.3 +12.5
Italia 35.8 37.3 45.2 +7.9
Portugal 55.0 58.2 61.7 +3.5
UE-15 49.2 51.6 56.8 +5.2
UE-25 N.D. 51.8 55.7 +3.9

Nota: La tasa de empleo femenino se calcula dividiendo el nimero de mujeres empleadas con edades entre
15y 64 por la poblacién total femenina en el mismo grupo de edad.
Fuente: Eurostat (2005; http://epp.eurostat.cec.eu.int/)

ro

Historicamente, Portugal ha tenido una mayor proporcién de trabajadoras activas
que los otros paises de la Europa del sur. Ya en el aino 2002 habia alcanzado una tasa
de empleo femenino de 60.8%, cumpliendo el objetivo de la Estrategia Europea por
el Empleo acordada por los paises de la Union Europea de conseguir un porcentaje
de 60% de mujeres empleadas para el afio 2010 (Capucha et al., 2005).
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Cuadro 4
Empleo a tiempo completo y parcial (part-time)
en familias de doble sueldo con y sin hijos (2000)

Doble sueldo (DST) Doble sueldo (DS2) Ratio DS1-DS2  Ratio DS1-DS2
% de parejas hombres y mujeres hombres (t) mujeres en las en las
que trabajan  a tiempo completo (full-time)  a tiempo parcial (part-time)*  parejas que parejas
con doble % de parejas % de parejas % de parejas % de parejas  no tienen con hijos
sueldo sin hijos con hijos sin hijos con hijos hijos
Portugal 74 57 67 8 7 7.1 9.6
Francia 64 52 45 13 16 4 2.8
Grecia 44 44 44 3 5 14.7 8.8
Bélgica 73 37 41 20 28 1.9 1.5
Austria 67 52 39 15 28 3.5 1.4
Espana 56 35 36 6 8 5.8 4.5
Italia 46 35 31 9 13 3.9 2.4
R. Unido 70 55 29 21 40 2.6 0.7
Alemania 60 48 26 20 33 2.4 0.8
Irlanda 45 44 27 11 16 4 1.7
Holanda 67 38 11 29 53 1.3 0.2

Nota: *El trabajo a tiempo parcial (p-t) se refiere a menos de 30 horas semanales.
Fuente: Eurostat, 2002

Ciertamente, la presente generacion masiva de madres trabajadoras
no parece que vaya a reproducir en el futuro los mismos roles que sus
propias madres o abuelas, gran parte de las cuales pertenecen a las ge-
neraciones de las denominadas ‘supermujeres’. Por ‘supermujer’ se hace
referencia a un tipo de mujer mediterranea que ha sido capaz de recon-
ciliar su trabajo no remunerado en el hogar con sus cada vez mayores
y mas exigentes actividades profesionales en el mercado laboral formal
(Moreno, 2002). Cohortes de los grupos de edad entre 40 y 60 anos son
representativas de las ‘supermujeres’. Los sacrificios y actividades de este
tipo de mater familias han sido cruciales tanto para la cohesion social de
las sociedades mediterraneas como para su crecimiento econoémico. Sin
embargo, y a medida que la hiperactividad de las ‘supermujeres’ disminu-
ye gradualmente, y el ‘familismo ambivalente’ se transforma, un creciente
vacio en la provision familiar de servicios sociales personales emerge con
amplias repercusiones para los Estados de bienestar de la Europa del sur
(Saraceno, 1995; Moreno, 2004).
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CAMBIOS SOCIETARIOS Y EXTERNALIZACION
DE LOS SERVICIOS DE ATENCION PERSONAL

Entre los cambios societarios de mayor incidencia en los Estados de
bienestar de Espana y los paises meridionales de la Unién Europea debe
subrayarse la transicion de un modelo familiar tradicional de ‘varén sus-
tentador’ (male breadwinner model)® a otro de ‘solidaridad familiar y de
parentela’ (Naldini, 2003). Como consecuencia de ello, se ha constatado
una transferencia de responsabilidades de cuidado y atencion de los jo-
venes progenitores a los abuelos o parientes, lo cual ha reforzado coyun-
turalmente las bases culturales del régimen del bienestar mediterraneo.
Sin embargo, tales estrategias y practicas de microsolidaridad familiar me-
diterranea conllevan un efecto perverso, cual es la limitada intervencion
publica, generalmente pasiva y exigua para con las familias y hogares.*

Los cambios culturales en los sistemas de valores de los espanoles son
elementos clave que influyen en la relacion entre empleo remunerado y
vida familiar. Deben ser considerados, por tanto, como principales varia-
bles explicativas de los cambios societarios y las transiciones sociodemo-
graficas. La individualizacion de los estilos de vida y una prioridad por las
actividades profesionales quedan reflejadas en los procesos de formacion
familiar. En 2001, por ejemplo, 75% de todos los espanoles en el grupo de
edad entre 25 y 29 anos eran solteros, mientras que en 1977 el porcentaje
era de 35%. A su vez, la edad media de contraer matrimonio para las mu-
jeres aumento de 23.4 anos en 1980 a 28.6 en 2002 (INE, 2005).

Desde una perspectiva privada, la igualdad de género y las politicas en
favor de las mujeres (women-friendly) necesitan considerar, ante todo, la rede-
finicion cultural de los hogares y reparto de las tareas domésticas (Morenoy
Salido, 2005). Este aspecto suele no tenerse en cuenta en las propuestas de
activacion laboral y provision de servicios sociales, pero es de la maxima im-
portancia, ya que condiciona cualquier escenario de futuro en el desarro-

En Espana el modelo male breadwinner, con base en el cual se expansion6 la Edad de
Oro del capitalismo del bienestar (1945-75), ha sido considerado como ‘inaceptable’
por dos de cada tres mujeres espanolas (CIS, 1995).

Los paises de la Europa del sur son los que en 2002 menor porcentaje de su gasto
social destinaban en apoyo de las familias y los menores: Espana, 0.5% del PIB; Gre-
cia, 1.8%; Italia, 1.0%, y Portugal, 1.1%. Tales porcentajes se comparaban con el
promedio de 2.2% para el conjunto de la UE-15.
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llo del régimen mediterraneo de bienestar. Los cambios en la division
sexual del trabajo en los hogares espanoles, por ejemplo, han sido muy
lentos: en 1996 las espanolas trabajaban un promedio de cuatro horas
y 30 minutos mds que los hombres en las tareas domésticas; en 2001 la
diferencia se habia reducido en 17 minutos. De acuerdo con tal ritmo,
se necesitarian 80 anos para que espanolas y espanoles compartiesen de
manera equitativa las labores domésticas (MTAS, 2003).

La externalizacion de los servicios de atencion personal provistos
por la familia o ‘desfamilizacién’ en controvertida terminologia uti-
lizada por algunos cientificos sociales— ha tomado un giro particular
en los paises de la Europa del sur. Tales servicios, los cuales han sido
provistos tradicionalmente por las amas de casa en el seno de familias
y hogares, son crecientemente ‘comprados’ a bajo costo y realizados en
buena parte por cuidadores inmigrantes (en algunos casos en la denomi-
nada ‘economia sumergida’). Este proceso ha sido reciente y rapido. En
Espana, los tres niveles de gobierno (central, regional y local) han obser-
vado la expansion de tal mercado privado emergente con cautela, pero
también con no poco alivio ya que pueden ‘ahorrar’ dineros publicos y
destinarlos a otras intervenciones y politicas no siempre en el area del
bienestar y lo social. De esta manera, la remercantilizacion del cuidado
familiar y los servicios personales puede considerarse como una respuesta
especifica de los paises de la Europa del sur a los procesos de reformas
del bienestar. Tal remercantilizacion muestra rasgos particulares como es,
por ejemplo, la combinacion de soluciones laborales y de vivienda a la
prestacion de los cuidados a las familias.’

Alternativas como la analizada en el caso de los cuidadores familiares
muestran en los paises del sur unas preferencias por soluciones contingen-
tes muy alejadas de las reformas estructurales institucionalizadas (Ranci,
1999). Ello conlleva fuertes implicaciones tanto para el sector publico
como para los servicios concertados con asociaciones del Tercer Sector.
Estas ultimas se han mostrado especialmente activas en ‘cubrir los huecos’

Asi, en Italia se ha producido un incremento de los denominados badanti —o cuida-
dores domésticos que se ocupan de los ninos o de los mayores dependientes— que
residen en las mismas viviendas de las personas a las que cuidan. En Espana el creci-
miento de los inmigrantes -mayormente latinoamericanos— en la realizacién de las
mismas tareas que los badanti ha sido exponencial en los tltimos anos, sobre todo en
las grandes ciudades.
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que ha dejado libres la inaccién publica. La tradicional incapacidad de los
actores sociales de auspiciar un debate ciudadano respecto a estos temas
muestra, sin embargo, algunos sintomas de evolucion en sintonia con una
mayor preocupacion de los electores sobre los asuntos de atencion a las
familias (Rodriguez Cabrero et al., 2005).

Entre los aspectos mds importantes en el futuro desarrollo de los
servicios sociales debe prestarse atencion a la distribucion territorial y al
acceso efectivo a la oferta de cuidados personales, sean de indole publica
o privada. Las propias organizaciones proveedoras de servicios personales
en el Tercer Sector estan repartidas de manera desigual en las geografias
nacionales de los paises de la Europa del sur. En el caso de Espana el singu-
lar proceso de descentralizacion autonémica ha permitido que el ‘agravio
comparativo’ entre nacionalidades y regiones haya estimulado en las comu-
nidades auténomas. un efecto imitacion —o ‘mimesis autonémica’~ con
los mismos deseos por igualarse entre ellas al modo a como Espana hace
respecto a los paises europeos mas avanzados.®

POBREZA, INSERCION SOCIAL Y ‘RED DE SEGURIDAD’

¢Cudl es el rol a desarrollar por las instituciones publicas en la lucha
contra la pobreza y con el objetivo de la insercion social? En democracia
se asume como valor civico el que los ciudadanos son acreedores a unas
condiciones de vida dignas en libertad. Pobres y excluidos son objeto de
una particular atencion en la fijacion de unos estandares bdsicos de con-
vivencia. Para su determinacion el acuerdo del conjunto social respecto
a la satisfaccion de dichas necesidades basicas es el factor legitimador de
la intervencion publica directa. A pesar de su lejania o frialdad burocrati-
ca, la accion de las instituciones publicas en la construccion de ‘redes’ o
‘mallas de seguridad’ representa para muchos de los pobres y excluidos

Tal deseo por igualarse con la media europea explica en buena medida cémo Espa-
na ha crecido econé6micamente mas que los paises centrales europeos en los tltimos
decenios. Recuérdese que en 1959 el PIB por habitante en Espana era 58.3% de la
media europea. En 1985 se incrementé a 70.6% para situarse en 81.5% en 1998.
Espana alcanzaria la convergencia real con la media europea (UE-15) en el ano 2020
si el porcentaje de ‘igualacion’ (catching-up) se mantuviese en el porcentaje anual
de 0.8. Nétese que respecto a la UE-25 ya se ha alcanzado practicamente 100% de la
media.

149



Mas alla de la pobreza

la Gnica garantia disponible para la materializacién de sus derechos de
ciudadania (Moreno, 2001b).

Cabe definir a las ‘mallas de seguridad’ o ‘“Gltimas redes’ de protec-
cion social como aquellas constituidas por recursos y medios para la provi-
sion de unos minimos de subsistencia e insercion 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 nets) respecto
a los paises en desarrollo son consideradas como programas de manteni-
miento de rentas para proteger especificamente a individuos o familias
contra dos situaciones: (a) una incapacidad crénica para trabajar y procu-
rarse un sustento, y (b) una disminucion de dicha capacidad causada por
ciclos vitales dificilmente predecibles (por ejemplo, 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
econémicas, o pésimas cosechas (Subbaroo et al., 1997).

A pesar de las medidas por la activacion laboral y el wokfare que se
han implantado en los paises de la Union Europea, no siempre los ciu-
dadanos pueden asegurarse unos minimos de subsistencia que faciliten
su participacion efectiva en la vida social. En las situaciones en las que la
proteccion social depende en gran medida del estatus ocupacional, como
es el caso de Espana y los paises de la Europa del sur, la inestabilidad del
mercado laboral suele traducirse en pobreza y exclusion social (Moreno
et al., 2003). El recurso privado tradicional para superar dichas situacio-
nes ha sido contar con la generosa microsolidaridad familiar, factor que
incide notablemente en la medicién de los niveles de pobreza. En Espana,
por ejemplo, los pobres severos con rentas igual o menor a un cuarto de la
media de la renta doméstica equivalente per capita, pasan de 36% —de ser

En este sentido, los programas de ‘mallas de seguridad’ deben procurar una redis-
tribucion hacia los grupos mas precarios, y una seguridad como es la previsién, por
ejemplo, respecto a prolongados periodos de sequia. Criticas a estos programas
auspiciados por organizaciones transnacionales del primer mundo, tales como el
Banco Mundial, se concentran en su caracter intervencionista, dirigista y jerarquiza-
do. Ademas, las ayudas para la construccion de ‘altimas redes’ estan implicitamente
condicionadas a la aplicacién de politicas econémicas preestablecidas para los paises
que reciben préstamos del Banco Mundial (Standing, 1999).
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considerados individualmente-a 5% de la poblacién al tener en cuenta la
renta doméstica agregada de los hogares (Carabana y Salido, 2001).

En los dos ultimos decenios, se han implantado en Espana nuevos meca-
nismos para la proteccion de aquellos que no tienen acceso a otros ingresos.
El sistema de la ‘malla de seguridad’ es de indole fragmentaria y acu-
mulativa dado que su implantacion se ha efectuado mediante diferentes
programas o intervenciones publicas. Tal fragmentacion del sistema se
muestra sobre todo en las diversas prestaciones a las que pueden acceder

Cuadro 5
Sistemas de garantia de minimos para poblacién menor de 65 afios
(Cuantias y nimero de beneficiarios, 2003)

Cuantia % SMImes  Benefi-
mensual  526.6 € /mes  ciarios

€() 1 2)
Jubilacion <65 anos (3) 362.5 68.8 1.327.978
Complemento Discapacidad Gran invalidez (3) 700.9 133.1
de minimos de Absoluta (3) 467.3 88.7 20.200
Pensiones
Contributivas Viudez 60-64 afios 423.0 80.5
de la Seguridad Supervivencia <60 afos  337.5 64.1 830.527
Social (2) Orfandad (4) 137.2 26.1 114.105
Favor familiar (4) 137.2 26.1 18.434
Subsidio de desempleo 338.4 64.3 357.886
Subsidio de desempleo agrario 338.4 64.3 202.033
Renta activa de insercion 338.4 64.3 16.325
Pensiones no contributivas de invalidez y jubilacién 313.6 59.6 207.193
Pensiones asistenciales de enfermedad (5) 174.8 33.2 31.794
Garantfa de ingresos minimos (LISMI) (5) 174.8 33.2 56.868
Maximo: Maximo:
Rentas minimas de insercién (regionales) 426.4 81.0
Minimo: Minimo:
225.6 42.8 97.256

(1) El salario minimo interprofesional es el menor que puede ser cobrado por un trabajador dependiente. Para
2003 el salario minimo para cualquier actividad quedé fijado en 15.04 euros/dia 0 451.20 euros/mes (14
pagas), seglin que el salario estuviese fijado por dias o por meses. La cuantia anual se ha recalculado en 12
pagas para facilitar la comparacion.

(2) El nimero de beneficiarios de complementos de minimos de la seguridad social incluye también los
mayores de 65 anos.

(3) Cuantia para pensionista sin cényuge a cargo.

(4) Por beneficiario.

(5) Sin datos del Pais Vasco y Navarra.

Fuente: Arriba (2005:118)
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los ciudadanos de entre 18y 65 anos, o sea aquellos que estan en condicio-
nes teodricas de acceder al mercado de trabajo. En el momento presente,
el conjunto de prestaciones a considerar como componentes del sistema
de garantia de minimos de la ‘malla de seguridad espanola’ es heterogé-
neo. La grafica 1 (al final del documento) y los cuadros 5 y 6 recogen los
distintos dispositivos de acceso tanto desde el sistema contributivo como
el asistencial, asi como las cuantias y el nimero de beneficiarios corres-
pondientes al ano 2003.

Cuadro 6
Prestaciones familiares por hijos a cargo
(Cuantia y nimero de beneficiarios, 2003)

Cuantia Cuantia % SMImes  Benefi-
anual mensual  526.6 € /mes  ciarios
(M
< 18 afos sin minusvalia 291.0 24.5 4.7
< 18 afos con minusvalia > 33% 581.7 48.5 9.2 603.784
> 18 afos y con minusvalia > 65% 31295 260.8 49.5
> 18 afos y con minusvalia > 75% 4694.3 391.2 74.3 134.410
Nacimiento o adopcién de tercer hijo o sucesivos 450.76 ~ Pago Gnico ~ ----- -
Parto mdltiple 2 nifios 4 veces SMI mensual
3 nifios 8 veces SMI mensual
4 nifos 12 veces SMI mensual Pago tnico - -
Limite superior de ingresos para la 8264.28
percepcion de ayudas por hijos (+ 15% por el
menores de 18 afios sin minusvalia  segundo hijo
y sucesivos) 688.7 130.8

(1) El salario minimo interprofesional es el menor que puede ser cobrado por un trabajador dependiente. Para
2003 el salario minimo para cualquier actividad qued6 fijado en 15.04 euros/dia o 451.20 euros/mes (14
pagas), seglin que el salario estuviese fijado por dias o por meses. La cuantia anual se ha recalculado en 12
pagas para facilitar la comparacion.

Fuente: Arriba (2005: 120).

Las principales caracteristicas y vias de acceso a la ‘dltima red’ de
proteccion social en Espana pueden sintetizarse de la siguiente manera:
(a) fragmentacion en diferentes sistemas de proteccion (desempleo, pen-
siones, servicios sociales); (b) subsidiariedad respecto de otras prestacio-
nes; (c) baja intensidad protectora, y (d) descentralizacion en diferentes
niveles de la administracion publica (principalmente al nivel regional, es
decir, el correspondiente a las 17 Comunidades Auténomas que confor-
man el Estado espanol) (Arriba, 2005).
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Aun con sus peculiaridades institucionales y su relativa generosidad,
en comparacion con otros Estados de bienestar mas maduros como los
escandinavos, la ‘malla de seguridad’ publica en Espana cumple una
funcion de cohesion social que ha facilitado el crecimiento sostenido
de los ultimos anos. Sin embargo, deben tenerse en cuenta los cambios
sociodemograficos en curso y los previsibles menores recursos que las fa-
milias aportaran en el futuro a la “Gltima red’ de soporte a los ciudadanos
precarios espanoles (Moreno, 2000).

COMENTARIOS FINALES

La familia, los hogares y el bienestar estan en un proceso de reajuste en
Espana y la Europa del sur. Las transformaciones societarias inducen el
establecimiento de un nuevo modelo de actuaciones publicas y de enca-
jes dentro del agregado del bienestar o welfare mix mediterraneo, aunque
es aventurado bosquejar los contornos del panorama final resultante del
proceso en curso. Los asuntos del género estan intimamente ligados a la
vida familiar y gozan de mayor ascendencia electoral entre los partidos
con vocacion de gobierno (sea este nacional, regional o local). Lo que tra-
dicionalmente ha sido considerado como un ‘asunto de mujeres’ comien-
za a encontrar serios problemas para ser gestionado ‘de puertas adentro’.
A este respecto, cuatro son los comentarios finales que cabe resenar:

1) Los sacrificios extra realizados por las ‘supermujeres’ mediterraneas
han propiciado una mayor igualdad de género y han contribuido de-
cisivamente a combinar crecimiento y cohesion social en los paises
de la Europa del sur. Empero, es poco probable que las futuras gene-
raciones de espanoles, griegos, italianos y portugueses puedan seguir
contando con la intensa microsolidaridad familiar proporcionadas
principalmente por hijas, madres y abuelas.

2) Los ‘nuevos riesgos sociales’ son transversales a la vida familiar y han
incrementado las demandas para la implementaciéon de nuevas poli-
ticas y servicios de apoyo a las familias (por ejemplo, cuidados para
ninos y mayores, para los jovenes desempleados o para jovenes pro-
genitores asalariados). Los hogares se encuentran en la tesitura de
adaptar sus tradicionales practicas de apoyo informal con los requeri-
mientos propiciados por los cambios societarios en curso.
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La descentralizacion es un factor esencial en la reestructuracion de la
gobernanza multinivel desarrollada en el seno de la Union Europea.
Los paises de la Europa del sur confrontan el desatio de optimizar la
asignacion de recursos y competencias sobre la base de los dos prin-
cipios guia en el proceso de europeizacion: subsidiaridad territorial y
responsabilidad democratica.

El paradigma de la activacion que se ha extendido en todos los paises
de la Unién Europea puede ser interpretado como una subrogacion de
lo social a lo econémico. Ello es potencialmente peligroso en cuanto
pueda afectar a los principios que han articulado la solidaridad en los
Estados de bienestar europeos. En ultima instancia podria desocializar
las causas de la pobreza, al enfatizar el aspecto individual en la capa-
citacion de las personas (individual empowerment) para procurarse por
ellas mismas los medios de insercion social. Se trataria, en suma, de
diluir la dimension sociopolitica del bienestar por el mero objetivo
de la satisfaccion vital individual.

Como consecuencia de lo anterior, cabe preguntarse hasta qué pun-

to el régimen de bienestar de los paises de la Europa del sur esta siendo
transformado a consecuencia de los cambios culturales y de valores que
aparentemente muestran las generaciones mas jovenes de ciudadanos.
Cambios y valores que enfatizan estilos de vida de individualizacion y des-
regulacion caracteristicos del modelo del bienestar anglosajon. De con-
firmarse las presentes tendencias estariamos asistiendo a una profunda
reorganizacion de los encajes institucionales en los sistemas de proteccion
social que afectaran sustancialmente a la familia como principal institu-
ci6n del bienestar en Espana y la UE meridional.®
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Temas y desafios cuando se abordan
el combate a la pobreza y los derechos legales:
un analisis comparativo de los casos
de Estados Unidos y Sudafrica”

O

Lucy A. Williams'

INTRODUCCION

En este ensayo se ofrece un examen comparativo de las estrategias de reduc-
cion de la pobreza en Estados Unidos (EE UU) y Sudafrica. La esperanza de
la autora es que estas lecciones (tanto positivas como negativas) derivadas
de la experiencia de ambos paises puedan ser utilizadas en otros, particu-
larmente en Latinoamérica y en las naciones de Europa central y oriental,
para desarrollar derechos socioeconémicos juridicamente exigibles.

Como la mayoria de los estadounidenses progresistas, considero
la incorporacion de derechos socioeconémicos en la Constitucion de
Sudafrica como un logro importante y un signo esperanzador. Sin em-
bargo, desafortunadamente, cuando se trata de utilizar los programas de
bienestar social para enfrentar la pobreza, Sudafrica tiene muchos, tal vez
demasiados, rasgos en comun con las tendencias conservadoras en EE UU.
La pobreza y la desigualdad del ingreso pesan en términos raciales y de

Traduccion del inglés de Maria Palomar Verea

Profesora de derecho, Northeastern University School of Law (EEUU). Se public6
una versién de este articulo en el South African Journal of Human Rights (2005) 21
SAJHR 436, que se volvi6é a publicar, revisado, con el permiso de los editores del
SAJHR, Juta & Co., Ltd., de Ciudad del Cabo. Tengo una gran deuda con Beth Gol-
dblatt, Sandy Liebenberg y Cathi Albertyn por las discusiones acerca del estableci-
miento de conexiones entre mi propia vision del marco legal relativo a la pobreza en
los EE UU y sus reflexiones sobre las implicaciones de éste para el de Sudafrica.
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género en ambos paises, y sus sistemas de seguridad social? (Goldblatt y
Liebenger, 2004) han exacerbado mas que paliado las disparidades racia-
les y de género, y siguen haciéndolo. Ademas, los argumentos de algunos
enfoques contemporaneos acerca de la reduccion de la pobreza en Suda-
frica se asemejan a los que a menudo estan presentes en los debates sobre
politicas publicas en EE UU y que han sido refutados por la investigacion
empirica. Lamentablemente, algunas iniciativas en materia de pobreza en
la nueva Sudafrica parecen estar repitiendo los errores estadounidenses.

Este articulo tiene un horizonte limitado: no intenta ofrecer solucio-
nes para la pobreza. En realidad no abordo muchos asuntos importantes,
indispensables para plantear la reduccién de la pobreza; por ejemplo, la
interrelacion entre el derecho y el desarrollo econémico. Mas bien me
concentro en algunos temas criticos que creo que hay que confrontar
para desarrollar politicas de bienestar social y concretar derechos so-
cioeconomicos constitucionales. Analizo muchos de los errores de las po-
liticas de combate a la pobreza en EE UU y senalo los elementos comunes
entre este pais y Sudafrica en el contexto de tres interrogantes:

1) ¢Esla titularidad” legalmente exigible del individuo a disponer en la
practica de derechos sociales y economicos, en particular prestacio-

Este término generalmente incluye, aunque los distingue, tanto el seguro social (es de-
cir, programas conectados con el trabajo asalariado) como la asistencia social (es decir,
programas que se aplican tras comprobar los recursos de los solicitantes, o que se basan
en sus necesidades). Aunque tal distincion, que refleja el supuesto de que los pro-
gramas de asistencia son residuales respecto de los de seguridad social, puede ser
valida en los “paises desarrollados”, es en gran medida inadecuada para los llamados
“paises en vias de desarrollo”, con una pobreza estructural masiva y altos niveles de
desempleo estructural. En este articulo, por lo tanto, me centro en los programas
de asistencia social.

Nota de la traductora. La traduccion del término inglés entitlement al espanol presen-
ta una serie de problemas que han constatado y explicado escritores y traductores
en numerosos textos (véase, v.gr., Cejudo Cérdoba, 2007). Por lo general, entitlement
se traduciria simplemente como “derecho” (como puede verse en numerosos docu-
mentos internacionales de la ONU, la Unién Europea, etcétera). Sin embargo, en el
presente caso resulta necesario utilizar otra palabra, pues la autora busca connotar
en el término entitlement a la vez la “habilitacion” por parte de la ley de una persona o
un colectivo como detentadores de determinado derecho y su capacidad real de acce-
so a lo que ese derecho otorga. Se ha elegido, pues, traducir en este texto la palabra
entitlement como “titularidad”.
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nes asistenciales, un instrumento importante, incluso necesario, en el
proceso de la implementacion de los derechos socioecondmicos?

2) ¢Deberian las politicas publicas dar prioridad al trabajo asalariado y
las contribuciones de los miembros de la familia como medios para
combuatir la pobreza?

3)  En un mundo globalizado ¢Qué problemas implica enfocar la reduc-
cion de la pobreza, y en particular los programas de bienestar social,
dentro del marco de los estados-nacionales y sus subdivisiones?

Cada una de estas preguntas es compleja y no pretendo ofrecer res-
puestas definitivas. Pero para cada una planteo: 1) un contexto estadouni-
dense, 2) una critica de la experiencia estadounidense, y 3) conexiones
reales o potenciales con la experiencia sudafricana contemporanea. Espe-
ro abrir un dialogo que sea capaz de replantear y afinar mis interrogantes
y hacer avanzar la discusion, no solo con los académicos y los activistas del
tema del bienestar social en Sudafrica, sino entre gente de diversos paises
que aboga por la reduccion de la pobreza.

En el contexto sudafricano me concentro en particular en la decisiéon
del Tribunal Constitucional en el caso Khosa versus el ministro de Desarrollo
Social* ya que se vincula con las tres interrogantes, particularmente la
primera y la tercera. Considero que este caso hizo avanzar el desarrollo
de los derechos sociales y econémicos en la jurisprudencia sudafricana
pero, al mismo tiempo, no logré definir como la nueva economia global
y la movilidad humana afectan las garantias sociales ni como manejar este
aspecto.

Reconozco que, en Sudifrica, el debate sobre los derechos socioeco-
nomicos ha estado dominado por dos asuntos, uno de los cuales también
ha sido primordial en el debate estadounidense sobre la pobreza. En pri-
mer término, tanto el gobierno estadounidense como el sudafricano, in-
cluso todos los gobiernos (aunque dentro de sus muy distintos contextos
econdémicos y legales), normalmente ponen en evidencia la tension entre
la escasez de recursos y la satisfaccion de los derechos socioeconémicos.
Si bien los argumentos sobre la escasez de los recursos son muy diferen-
tes en un pais “altamente desarrollado” como EE UU que en aquellos
considerados “en desarrollo” como Sudafrica, en ambos contextos las

’ 2004 (6) SA 505 (CC) (en adelante “caso Khosa”).
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limitaciones fiscales no son simplemente hechos de la naturaleza. Son, al
menos en parte, resultado de decisiones politicas pasadas y presentes. Las
restricciones fiscales esgrimidas como argumento por todos los gobiernos
deben verse a través de una lente que refleje también la corrupcion, la
mala asignacion de fondos, el colonialismo, las politicas fiscales que privi-
legian a los ricos y una multitud mads de condiciones creadas por la mano
del hombre en el pasado o en el presente. Sin embargo, la percepcion de
una tension inherente entre la escasez de los recursos y la aplicacion real
de los derechos socioecon6micos tiene una importancia capital en la inter-
pretacion y la implementacion de tales derechos.

La segunda cuestion tiene que ver con la separacion de poderes: los
temas de la supremacia parlamentaria y la revision judicial de la accion
parlamentaria estan estrechamente entrelazados en el debate sobre la in-
corporacion constitucional de los derechos socioeconomicos. Muy aparte
de las preocupaciones por la escasez de recursos, el temor de que la de-
mocracia se vea minada por el fiatjudicial ha sido el trasfondo ante el cual
el Tribunal Constitucional de Sudafrica ha comenzado a configurar su
papel en la tarea de dotar de contenido a los derechos socioeconémicos.
En muchos otros paises, por supuesto, la discusion sobre la separacion de
poderes es mas bien en el sentido contrario al de Sudafrica.

Aunque los problemas de la escasez de recursos y de la separacion de
los poderes nunca estan lejos de la discusion que abajo se desarrolla, en
aras de la brevedad no abordaré directamente ninguno de ellos. Pido al
lector confiar en que reconozco la importancia de tales preocupaciones y
el hecho de que mis argumentos tienen implicaciones para ambos.

TITULARIDADES LEGALMENTE EXIGIBLES
DE LOS DERECHOS SOCIOECONOMICOS

Si bien la incorporacién constitucional de los derechos sociales y economi-
cos esta mucho mas avanzada en Sudafrica que en EE UU, los responsables
de las decisiones de politicas publicas en ambos paises siguen luchando
por entender el papel de las titularidades individuales legalmente exigi-
bles respecto a estos derechos. El concepto de titularidad individual legal-
mente exigible ha tenido un sitio relevante, aunque muy disputado, en
EE UU. En Sudéfrica todavia es pronto para saber qué importancia puede
llegar a tener, pero vale la pena analizar cuidadosamente el enfoque.
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A raiz del reciente debate nacional sobre la inclusion en la constitu-
cion de los derechos socioeconémicos, los sudafricanos saben muy bien
que éstos pueden ser y han sido puestos en la practica a través de nume-
rosos métodos legales que no implican titularidades individuales legal-
mente exigibles. Por ejemplo, la incorporacion en la constitucion de los
derechos socioeconomicos puede servir como principio rector de la po-
litica del Estado (es decir, “derecho blando” o soft law que hay que tener
en cuenta en la toma de decisiones del poder ejecutivo y el parlamento),
directrices para las legislaturas para adoptar acciones afirmativas sélo su-
jetas a una revision judicial minimalista (por ejemplo una comprobacion
de racionalidad) o como base para titularidades grupales en las que una
“clase” (por ejemplo, un pueblo o un sindicato) puede obligar la accion
gubernamental a su favor.* En tales situaciones ningtn individuo tiene un
derecho legal exigible a una prestaciéon por derecho propio. Es decir, no
esta garantizado ningun resultado en particular para ningan individuo.

Sin embargo, estoy aqui planteando la relevancia legal de concretar
derechos dentro de una nocién mas robusta de las titularidades indivi-
duales legalmente exigibles. Abordo dos variantes de las titularidades
individuales; una que se basa sobre todo en una articulacion legislativa
o parlamentaria de un derecho sustantivo, la otra basada en un derecho
constitucional sustantivo:

e El establecimiento y la implementacion de una titularidad individual
legalmente exigible implica tres dimensiones. Primero, un derecho in-
dividual sustantivo; por ejemplo, un interés de propiedad, debe estar
legalmente articulado. Segundo, un derecho legal sustantivo articula-
do solo se convierte en titularidad cuando hay un mecanismo legal

En EE UU, por ejemplo, grupos de gente pobre pueden iniciar lo que se denomina
“class action” (una demanda colectiva) para obligar o evitar la acciéon gubernamen-
tal respecto de ciertas prestaciones sociales, aunque ni el grupo ni miembros de ¢l
puedan exigir del estado prestaciones monetarias o compensaciones. 415 U.S. 651
(1974). La ley estadounidense de contratos colectivos ofrece otra versién del concep-
to de derechos de grupo. Salvo en raras ocasiones, los empleados individuales cuyas
condiciones de empleo son fijadas por un contrato colectivo no pueden demandar a
titulo individual para que se aplique el contrato. Sélo el sindicato puede demandar
para hacer cumplir el contrato y, al hacerlo, tiene amplio margen discrecional para
negociar titularidades individuales por el bien del colectivo. Vaca v. Sipes, 386 U.S.
171 (1967); Ford Motor Co v. Huffman, 345 U.S. 330 (1953).
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disponible a través del cual el individuo puede realizar la titularidad
si se le niega indebidamente. En tercer lugar, aun las titularidades
enunciadas en la ley y vinculados con un procedimiento judicial de
implementaciéon “en los libros” no son realmente titularidades sino
una vez que hayan sido experimentadas como tales por los beneficia-
rios. Es decir, “la ley en la practica” debe llevar a la realidad “la ley en
los libros”. Esto plantea temas como los problemas de la implemen-
tacion abusiva discrecional, la facilidad de acceso a los funcionarios
y los tribunales, la distribucion de recursos para litigar y la difusion
de informacion. Una titularidad individual legalmente exigible se
establece e implementa sélo a través de la confluencia de las tres di-
mensiones: la articulacion legal o designacion de una titularidad, el
proceso para hacerla valer y su implementacion en la practica.

e Ademas de las tres condiciones mencionadas, una titularidad consti-
tucional individual legalmente exigible se establece anadiendo una
cuarta: que la titularidad sustantiva (condicién nimero uno) esté
arraigada en una estipulacion constitucional y por tanto no pueda
ser eliminada por la accion legislativa.

Al discutir cualquiera de las formas de titularidad individual es im-
portante recordar que, mientras que las titularidades individuales con fre-
cuencia son creadas por disposiciones estatutarias o constitucionales, el
concepto de titularidad individual legalmente exigible es bastante comun
en diversas ramas del derecho, incluyendo el derecho consuetudinario y ju-
risprudencial. Por ejemplo, las reglas basicas del derecho de la propiedad,
el contractual, el familiar o el de danos crean titularidades importantes que
con frecuencia fijan el esquema del statu quo de pobreza y riqueza. Ambas
formas de titularidades estatutarias y constitucionales que analizo tienen
implicaciones para la comprension de la gama mas amplia de titularidades
individuales legalmente exigibles en todo el marco del derecho.

En EE UU, el discurso legal generalizado no considera que los dere-
chos socioeconémicos como tales estén contenidos en el marco constitu-
cional.’ Pero, como se discutira abajo, las interpretaciones judiciales tanto
de los decretos del Legislativo como de las disposiciones constitucionales

5 Noétese, sin embargo, que se trata de un punto de vista discutido. Frank Michelman
(1969) lo aborda en un texto seminal que detecta la inclusiéon de los derechos
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en materia de proceso debido han establecido ciertas titularidades indivi-
duales legalmente exigibles, que han producido resultados redistributivos
importantes, aunque limitados.

Sin embargo, en 1966, el Congreso, controlado por los republicanos,
promulg6 una ley, que firmo el presidente democrata Clinton, llamada Ley
de compatibilizacion de la responsabilidad personal y las oportunidades de trabajo®
(Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act, PRWORA), el
llamado “proyecto de reforma de bienestar”. Esta ley aboli6 el programa
de ayuda a las familias con hijos dependientes (Aid to Families with De-
pendant Children Program, AFDC), que ofrecia pequenas asignaciones
monetarias a familias uniparentales. Los estados actualmente reciben una
Ayuda Temporal para las Familias Necesitadas (Temporary Assistance for
Needy Families, TANF) bajo la forma de asignaciones en bloque de fondo
fijo con requisitos y garantias para una elegibilidad federal limitada. Signi-
ficativamente, el nuevo esquema elimino la redaccion estatutaria federal
que habia sido interpretada (como se vera adelante) en el sentido de que
otorgaba el derecho sustantivo subyacente de una titularidad legalmente
exigible a la ayuda en efectivo para las familias monoparentales pobres.”

socioeconomicos en la Constitucién estadounidense, especificamente en las garan-

tias “de primera generacion” de debido proceso e igualda.
5 Pub. L. No. 104-193, 110 Stat. 2105, 42 U.S.C. § 601 et seq. (Supp. 1997).
No debe entenderse que esta aseveracion suprime todas las titularidades individua-
les legalmente exigibles de TANF. Antes de la promulgacién del PRWORA, todas las
familias que cumplian los requisitos federales tenian derecho a recibir prestaciones
independientemente de las asignaciones estatales. Coalition for Basic Human Needs v.
King, 654 F. 2d 838 (1* Cir. 1981). E1 PRWORA especificamente rescindio la dispo-
sicion en 42 U.S.C. § 602 (a)(10) que abajo se abordard, y anadi6: “No habrd que
interpretar que esta Parte da derecho a ningun individuo o familia a la asistencia
bajo ningun programa estatal financiado segin esta Parte.” 42 U.S.C. § 601(b). Se
ha interpretado que esta seccion significa que las familias no califican para recibir
prestaciones una vez que se ha ministrado la asignacion fija presupuestal (es decir, el
llamado “block grant”) o después de que la familia haya recibido prestaciones durante
un periodo méaximo de cinco anos. Weston v. Cassata, 37 P. 3d 469 (Colo. App. 2001),
cert. denied, 536 U.S. 923 (2002); State ex vel. KM v. West Virginia Department of Health and
Human Resources, 575 S.E. 2d 393 (W. Va. 2002). Sin embargo, los individuos califica-
dos que no son eliminados por tales restricciones tienen atn un derecho sustantivo
establecido estatutariamente. Ademads, este cambio estatutario no ha producido
determinaciones judiciales de que no haya “derecho de propiedad” en la estructura
constitucional estadounidense con fines de debido proceso procedimental.

<
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En el debate que se dio alrededor de esta derogacion legislativa, se
dio al término “titularidad” una connotacién peyorativa, como si signi-
ficara que es un derecho legal para que los pobres, probablemente sin
merecerlo, reciban apoyos gubernamentales. Los politicos y comentaris-
tas opuestos a la asistencia social afirmaban que, como forma legal, una
“titularidad” era una aberracion o anomalia en la cultura legal estadouni-
dense, que s6lo implicaba la participacion del gobierno en el otorgamien-
to de pequenas asignaciones monetarias para la supervivencia a ciertas
personas pobres, pero no a todas. Pero, por supuesto, como se dijo antes,
la “titularidad” es una forma legal completamente normal que abarca la
gama virtualmente infinita de demandas procesalmente exigibles.

Para entender el debate estadounidense sobre la titularidad y re-
flexionar sobre la importancia y las desventajas de las titularidades indivi-
duales legalmente exigibles al bienestar social, hay que poner la discusion
en un contexto historico.

Los programas de bienestar en EE UU surgieron como programas
altamente discrecionales para los pobres “que lo merecian”, y permitian
primero a las autoridades locales y luego a las de los estados excluir arbi-
trariamente a quienes “no lo merecian”, sobre todo a los afro americanos.
Se consideraba que la pobreza era un asunto local. Esto remite a las Poor
Laws (leyes de los pobres) de la Inglaterra isabelina, segtn las cuales una
persona sin recursos no podia decidir cambiarse de un pueblo a otro. Si
pretendia hacerlo y no disponia de medios propios de subsistencia, la
mandaban de vuelta a su pueblo de origen, donde quedaba a merced de
la caridad discrecional. En EE UU, los pueblos y los condados desarrolla-
ron paulatinamente programas de pensiones por invalidez, por jubilacion
o para viudas y madres de familia (también muy discrecionales), que mas
tarde fueron asumidos por los gobiernos estatales.

No fue sino en 1935 cuando el Congreso promulgé legislacion de
alcance nacional relacionada con las transferencias de ingresos y el bien-
estar social.® La ley original de seguridad social establecia tres programas.
Dos tenian que ver con el trabajo asalariado en el sector formal: los
programas de seguridad social y seguro de desempleo eran esquemas de

8 Ley de Seguridad Social de 1935, Pub. L. No. 74-271, 49 Stat. 620. A la luz de la pre-
ocupacion por la escasez de recursos, resulta interesante senalar que este cimiento
de la moderna politica social estadounidense fue creado en plena gran depresion.
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seguros sociales basados en las contribuciones de patronos y empleados
que otorgaban prestaciones por jubilacion, invalidez y desempleo a quie-
nes tenian un historial que lo justificara en ciertas categorias del trabajo
asalariado en el sector formal. El tercero, la Ayuda a los Ninos Dependien-
tes, era un programa de asistencia social basado en prueba de medios,
financiado a través de ingresos fiscales, que ofrecia pequenas ayudas para
hijos de familias monoparentales, particularmente las encabezadas por
mujeres. En 1950 el programa asumi6 el nombre de Ayuda a las Fami-
lias con Ninos Dependientes (Aid to Families with Dependent Children,
AFDC), cuando se ampliaron las bases para que calificaran en el programa
el padre o la madre, ademas de los ninos. Un objetivo del programa era
otorgar ayudas monetarias a las madres solteras para permitirles cumplir
el “papel femenino” de amas de casa y que no tuvieran que dejar a sus
hijos en alguna institucion mientras ganaban un salario.

Los tres programas eran bastante excluyentes en términos raciales.
Los programas de seguridad social y seguro de desempleo descalificaban
a la mayoria de los afro americanos debido a las categorias de empleo
que cubrian: por ejemplo, quedaban fuera el trabajo doméstico y el
agricola, en los que habia una gran cantidad de afrodescendientes. El
AFDC excluia a las mujeres afroamericanas a través de numerosas poli-
ticas arbitrarias y discrecionales en la aplicacion de los programas, ya
sea simplemente rechazando sus solicitudes, cerrandoles las puertas de
las oficinas administrativas o suspendiéndoles las prestaciones en época
de cosecha, sin que hubiera posibilidades procesales de reparacion del
perjuicio.’

Sin embargo, en la década de 1960 y a principios de la de 1970 se dio
una expansion importante e incluyente del AFDC, en respuesta a la mayor
movilizacion por los derechos civiles y el surgimiento de movimientos
politicos y grupos de apoyo a los pobres. Partiendo del concepto de “titu-
laridad de la asistencia social” desarrollado por trabajadores sociales en las
décadas de 1930y 1940 y del trabajo del experto en derecho Charles Reich
y otros, que consideraban que las prestaciones sociales tenian el mismo
rango que los derechos de propiedad privada,' la activisima defensa legal
de los pobres en los sesenta y setenta logré derribar muchos de los ubicuos

9 Lucy Williams (1992).
10 Charles Reich (1964); véase también William Simon (1991).
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subterfugios y barreras burocraticas que se utilizaban para dejar a las afro-
americanas fuera de los programas de bienestar social.

Especificamente, en 1968, en el caso King versus Smith,"! la Corte Su-
prema de EE UU interpreto la terminologia ambigua de la Ley de Seguri-
dad Social (“La asistencia... se prestara con razonable celeridad a todos los
individuos que califiquen [para ella]”)'* en el sentido de que creaba esta-
tutariamente una titularidad categorica a recibir ayuda en efectivo. Para de-
cirlo de otra forma, mientras que el estatuto federal estuviese en vigor,
las familias que cumplieran ciertos criterios federales del AFDC tenian
el derecho sustantivo a recibir apoyo monetario (aunque en cantidades
totalmente insuficientes). El caso King establecio la primera de mis tres
condiciones definitorias de la titularidad individual legalmente exigible. Si
bien los quejosos en el caso King también disponian de un procedimiento
para recuperar la prestacion (el sistema judicial), la Corte Suprema no se
centro6 en el proceso, sino que mas bien articulo el derecho sustantivo crea-
do en forma estatutaria. Sin embargo, poco después, la propia Corte fallo
en Goldberg versus Kelly® que la titularidad individual legalmente exigible
reconocida en King era un “derecho de propiedad” mas que un “mero
privilegio”. En consecuencia, la terminacion de la prestacion desencade-
naba protecciones de derecho administrativo para cada beneficiario. Por
ejemplo, no se podian suspender las prestaciones sin advertencia, sin la
oportunidad de tener una audiencia previa a la suspension, sin decisiones
sobre cuestiones de hecho y otras salvaguardas. Estas protecciones, segtn la
Corte, eran exigidas por la clausula constitucional de proceso debido. Gold-
bergaporto, pues, la segunda condicion definitoria al establecer un proceso
mediante el cual un beneficiario podria recuperar la titularidad antes de
la suspension. El principio de Goldberg fue posteriormente ampliado para
incluir a solicitantes atin no en posesion de la prestacion.'

392 U.S. 309 (1968) (en adelante “caso King”).

2. Pub. L. No. 81-734, Ch. 809, § 321(b), 64 Stat. 550, codificado como 42 U.S.C. § 602
(a) (10), derogado por la Ley titulada Personal Responsibility and Work Opportunity Re-
conciliation Act, de 1996, Pub. L. No. 104-193, 110 Stat. 2105 (1996), § 103.

B 397 U.S. 254 (1970) (en adelante “caso Goldberg”).

Aunque la Corte Suprema no ha fallado en este tema, todos los circuitos que la han

abordado afirman que los derechos de proceso debido no se limitan a aquéllos con

un interés posesorio en la prestacion misma, es decir, beneficiaros actuales cuyas-
prestaciones estan siendo suspendidas, sino que también se aplica a los solicitantes
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Estos dos casos en conjunto establecieron una titularidad individual
legalmente exigible a las prestaciones de AFDC, forma importante de asis-
tencia social (sujeta, por supuesto, a la cuestion del acceso a recursos para
la ejecucion de las disposiciones legales y a las lagunas entre “el derecho en
los libros” y “el derecho en la practica”). Pero un caso sin el otro quedaria
incompleto. Una vez que las prestaciones de bienestar social fueron conce-
bidas como una forma de propiedad, se echaron a andar las protecciones
de proceso debido segtin la Constitucion. La otra cara de la moneda es que
la insistencia en las garantias procesales daba un contenido legalmente exi-
gible a los derechos sustantivos establecidos por la accion del Legislativo.

Sin embargo, poco después del fallo de Goldberg, la Corte Suprema,
en Dandridge versus Williams," se rehus6 a aceptar el bienestar social como
un derecho constitucional sustantivo y fundamental, “pues aqui tratamos
de regulacion estatal en el campo social y econémico que no afecta las
libertades garantizadas en la Declaracién de Derechos (Bill of Rights)”,'
sino que lo consider6é mas bien un derecho sélo fincado en la legislacion.
Los quejosos disputaron la validez de la politica estatal de otorgar un
maximo de prestaciones para las familias sin tener en cuenta su tamano:
cada miembro adicional de una familia, hasta el limite de seis individuos,
hacia aumentar el monto designado para la asignacion, pero en las fami-
lias mas grandes la presencia de mas individuos no producia ningun au-
mento adicional. El tribunal del caso Dandridge, al analizar exactamente la
misma redaccion del estatuto que habia utilizado el tribunal de King para
fallar sobre una titularidad individual, interpreto la expresion “furnished
to all eligible individuals” (provisto a cada individuo calificado para ello)
como queriendo decir que no se referia a cada individuo, sino al niicleo
Jfamiliar. Asi, algunos “individuos” recibian muchas menos prestaciones
que otros: una familia de siete pesonas recibia la misma asignacion que
la que se daba a una mds pequena.'” La Corte Suprema consideré otra

cuyas solicitudes fueron rechazadas o han sufrido un retraso inaceptable. Véase la
jurisprudencia en Kapps v. Wing, 404 F. 3d 105, 115-116 (2nd Cir. 2005).
15397 U.S. 471 (1970) (en adelante caso Dandridge).
16 Id., 484.
La Corte senal6é que mas que tratarse de que se negaran a un nino prestaciones in-
dividuales, “una opinién mas realista es que se ve afectada la situaciéon de la familia
entera debido a la presencia de ninos adicionales sin ningtin aumento de las presta-
ciones”. Id., 477.
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seccion de la ley estatutaria que expresaba asi el proposito del programa:
“alentar el cuidado de los ninos dependientes en su propia casa... permi-
tiendo a cada estado proveer ayudas financieras, rehabilitacion y otros ser-
vicios, tanto cuanto sea factible segun las condiciones en el estado en cuestion”.'®
Aunque la Corte no aporté un analisis de lo que era “factible”, se apoy6
en esas palabras para llegar a la conclusion de que el Congreso, al tanto
de las limitaciones de los recursos de los estados, pretendia “dar a cada es-
tado gran margen de accion en la distribucion de sus fondos disponibles”.
Asi, los individuos tenian una titularidad a los programas sociales siempre
y cuando respondieran a la definicion de la ley estatutaria del beneficiario
calificado, pero, para reducir los costos, los estados podian conceder a la
familia una titularidad con un tope o limite maximo en lugar de proveer
la prestacion a cada individuo.

Si bien el tribunal del caso Dandridge no socavo el concepto estatuta-
riamente asentado de la titularidad establecida en el caso Kingy Goldberg,
s limito el impacto de la titularidad individual legalmente exigible al de-
jar la determinacion de la titularidad sustantiva (consideracion numero
uno) enteramente en manos del Congreso. En otras palabras, “todos los
individuos elegibles” tenian la titularidad a las prestaciones, pero lo que
tales prestaciones significaban realmente quedaba a merced de la politica
parlamentaria. El Congreso no tenia la obligacién constitucional de garan-
tizar a “todos los individuos elegibles” un minimo para su supervivencia.

Dos sucesos importantes ocurrieron tras esa serie de casos, después
de la época de los movimientos en pro de los derechos civiles y de bien-
estar soc