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CAPITULO 1

EL ESTUDIO COMPARADO DE LAS
TRANSFORMACIONES DEL ESTADO DE BIENESTAR
Y LAS POLITICAS SOCIALES: DEFINICIONES,
METODOLOGIA Y TEMAS DE INVESTIGACION

E10isA DEL PINO
M.* Josera RuBio LARA

I. INTRODUCCION: PROPOSITOS, ALCANCE Y OPORTUNIDAD
DE ESTE LIBRO

El Estado de Bienestar es uno de los logros més significativos de los Esta-
dos modernos por su capacidad de proteger a los ciudadanos contra la pobreza
cuando se encuentran en situaciones de riesgo —tales como la enlfermeda‘d,
el desempleo, la vejez, 1a nifiez o la ignorancia— y de contribuir a corregir,
en mayor o menor medida, las fracturas sociales. El Estado de Bienestar,
surgido en Europa en el iltimo cuarto del siglo XTX, sigue estando preser}te
en los paises mas desarrollados del planeta. Sin embargo, su aleance en tér-
minos econdmicos y sus implicaciones sociales y politicas han sido cbjeto de
numerosas criticas que han Hegado a poner en cuestion su existencia en las
tultimas décadas, '

Therborn (1983) entiende que existe un Estado de Bienestar cuando lg ma-
yoria de Jas actividades del Estado se dedican a promover el bienestar social (y
no a otras funciones que también son centrales en los Estados, como la defensa
interior y exterior, la garantia del libre comercio, 1a movilidad de ciudadanos y
de mercancias o la administracion de justicia). Si se obvia que de entender en
sentido estricto la expresién «mayoria de actividadesy» resultarfa dificil encontrar
un listado amplio de Estados de Bienestar, la de Therborn es una aprommamc}n
interesante, puesto que indica una de las razones de la importancia del estudio
del Estado de Bienestar en los Estados desarrellados conteroporaneos, al poner
el énfasis en que la mayor parte de sus recursos, o al menos una parte sustantiva
de ellos, se destina a promover el bienestar de los ciudadanos. '

[23]
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Desde principios de los afios setenta y, particularmente, en los ochenta
del siglo Xx comienza a generalizarse 1a idea de que el Estado de Bicnestar
¢staba abocado a la crisis. La critica més contundente provino de las corrien-

tes neoliberales (véase HAYEK, 1982) y neoconservadoras (CROZIER ef al.,

1975)."Ségin sus postulados, los Estados de Bienestar son demasiado caros,
ineficaces ¢ ingobernables y, en lugar de ser mecanismos para luchar contra

Jos fallos del mercado, impiden el crecimiento econdmyico, ademas de minar la

independencia personal v colectiva (HAYEK, 1982). A pesar de la repercusion
practica que tuvieron las ideas de quiencs lo cuestionan (véase la revision de
KNG y Ross, 2010), de la globalizacion y de la internacionalizacion de la
economia, o de los importantes cambios sociodemogréficos, que segin muchos
aconsejan su transformacion, la investigacion comparada ha puesto de mani-
fiesto la dificultad de reformar y de recortar el Estado de Bienestar (PIERSON,
1994; ESPING-ANDERSEN, 1996).

Uno de los principales obstaculos que han encontrado los gobiernos que
pretendieron recortar o-la retirada del Estado de Bienestar ha sido, sin duda,
el hecho de que sus ciudadanos consideran mayoritariamente que las politi-

cas sociales, como Ta sanidad G Tas pensiones, son centrales para mantener su

‘biefiestar v creen, ademas, que esas polfticas deben ser prioritarias sobre otras
(SVALLFORS, 2010). El aprecio que la ciudadania siente por el Estado de Bien-
estar hace que las reformas sean objeto de conflictos sociales de mxima im-
portancia. Solo a partir de los afios noventa s¢ ha podido considerar realmente
que los Estados de Bienestar se encuentran en proceso de refoimas complejas
que intentan reorganizar y reestructurar los arreglos de politica gocial existentes,
pero para ello los politicos han tenido necesariamente que utilizar estrategias
orientadas a esquivar la resistencia ciudadana.

En definitiva, bien sea por su impacto en las condiciones de vida de las
personas y la sociedad, por su relevancia en cuanto 2 que hoy en dia es una
parte esencial y significativa de la actividad y de los presupuestos de los
Estados desarrollados, o por su importancia debido a la centralidad que
tienen en el debate politico actual, el Estado de Bienestar y las politicas
sociales han seducido a numerosos investigadores, siendo un objeto de

estudio especialmente interesante para los cientificos sociales de diferentes

- disciplinas, ‘ ,

En este libro se describen y se tratan de explicar las principales trans-
formaciones que el Estado de Bienestar ha experimentado en las altimas
décadas. Ambas tareas de descripcién y explicacion se abordan desde un
‘puiito de vista comparativo, lo que permitird observar la gran diversidad y
variabilidad de 1as formas del Estado de Bienestar que atafien a diferentes
dimensiones:  las caracteristicas institucionales, al contenido de las politicas
sociales, a los actores predominantes, al tipo de presiones y desafios a los
gue sé enfrentan, a sus transformaciones recientes, asi como a sus resultados.
Por lo que se refiere a este libro, interesan los cambios que han afectado
a los mas importantes sectores de politica, tradicionalmente considerados
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como del dmbito social (en concreto: sanidad, pensiones, politicas de lucha
gogtﬁi_l_a pobreza, de atencion a los dependientes, de familia y género, y de
proteccion por desempleo). Asimismo, se analizan otros sectores que, como

-t . 1a educacién, las politicas activas de empleo o la politica fiséal, no suelen ser | -

atendidos en los textos sobre el Estado de Bienestar, pero que, sin embargo,
resultan muy relevantes para entender el alcance del intento de conseguir el
bienestar social. : T e

" En el caso de Espafia, académicos de distintas disciplinas han abordado el
estudio del Estado de Bienestar. Existe una gran cantidad de trabajos publica-
dos en diferentes idiomas que analizan pormenorizadamente distintos aspectos
del Estado de Bienestar espafiol (en la ultima década, véanse, entre los libros
en casteliano, por ejemplo, ADELANTADO, 2000; GONZALEZ-TEMPRANO, 2003;
GALLEGO, GOMA y SUBIRATS, 2003; NAVARRO, 2004; RODRIGUEZ-CABREROC,
2004; RODRIGUEZ-CABRERO et. al., 2005; GONZALEZ Y REQUENA, 2005; Espmva,
2007; VINas 1 FARRE y PATx0T, 2007; MORENO, 2009; ALONSO, GARCIA y ALE-
MAN, 2011; GALLEGO y SUBIRATS, 2011, este {iltimo en cataldn, entre otros).
Se carece, sin embargo, de trabajos sistematicos en espafiol interesados por la
perspectiva comparada, a diferencia de lo que ocurre en otras lenguas (como
excepcion podrian citarse MARTINEZ-BUSTILLO, 2000; MULAS-GRANADOS,
2010y, en inglés, el reciente libro de GUILLEN y LEON, 2011, que trata el caso
espaiiol situandolo en el contexto europeo).

Probablemente, el hecho de que el Estado de Bienestar sea un fend-
meno joven en Espafia, ya que se desarrolla muchas décadas después de
hacetlo en otros paises de Europa, ha hecho que los investigadores atrai-
dos por el tema se centren especialmente en la descripeién, consecuencias
y principales problemas de las politicas sociales del pais. Igualmente, el
que existan pocos casos de Estado de Bienestar en América Latina y mas
bien durante mucho tiempo solo haya podido hablarse de politicas sociales
disefiadas casi reactivamente para atender situaciones de necesidad, ha
hecho que los trabajos acerca de este objeto de estudio en la regién hayan
tenido también una vocacion aplicada y muy centrada en las situaciones
particulares con pocos estudios sistemaéticos que ademis estén publicados
en espaiiol.

En Espafia, el desarrollo del Estado de Bienestar y su reforma han estado en
las agendas de todos los gobiernos desde la reinstauracion de la democracia,
y tanto en el nivel central de gobierno como et el autonémico. Es de esperar
que, en un contexto de cambios profundos de los Estados de Bienestar y de las
politicas soctales como el actual, el interés de los académicos y de los propios
responsables publicos se dirija hacia lo que sucede en otros paises sometidos
globalizacion. Se buscan referentes, soluciones y experiencias que permitan
explicar mejor las peculiaridades de los casos nacionales. Todo ello hace que
tenga sentido dedicar una publicacién al estudio de las transformaciones de
los Estados de Bienestar v las politicas sociales.
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Antes, sin embargo, de abordar el objeto de estudio es necesario definir
el alcance de tal propésito y clarificar algunos conceptos. Precisamente
esta es la finalidad de este capitulo. En el siguiente epigrafe se realiza una
aproxunacmn al concepto de Estado de Bienestar y a la tipologia de los re-
gimenes o mundos de bienestar de Esp1ng~Andersen que permite entender la
diversidad de este fenémeno. Ademis, con el objetivo de acotar el alcance
del Estado de Bienestar y sus 1mphcac10nes s¢ presentan las preguntas de
investigacién més usuales alrededor del mismo y se reflexiona sobre las
ventajas que posee la perspectiva comparada para responderlas. En el tercer
epigrafe se explican los problemas conceptuales y metodologicos del ana-
lisis comparade del cambio en el Estado de Bienestar. A continuacion, se
discute sobre la naturaleza interdisciplinar y el interés en el que se centran
las distintas materias que se ocupan de su analisis. En el quinto epigrafe
se presentan algunos de los principales temas en torno al objeto de estudio
y las aportamones que se hacen en este libro. Finalmente, se ofrece una
panordmica del resto del libro.

II. EL ESTADO DE BIENESTAR Y LAS POLITICAS SOCTALES:
DEFINICIONES Y PREGUNTAS DE INVESTIGACION.
LA CONVENIENCIA DE LA PERSPECTIVA COMPARADA

Aungue, como se vera més adelante, la definicién y tipologia de Esping-
Andersen sobre los tres «mundos» o «regimenes» del bienestar no estd
exenta de criticas, sigue siendo la mds utlhzada por los investigadores para
“entender ¢l alcance del Estado de Bicnestar. Partiendo de Marshall, Espmg-
Andersen (1990: 41) sostiene que lakcmdadanla s6¢ial y la-Concesion de
rderechos sociales son los elementos bisicos del Estado de Bienestar. La

ciudadani ha evolucionado histéricamente alrededor de una serie de_ de-
rechos interdependientes. A medida que los derechos civiles comenzaron a
cristaliZar ef el siglo XVIL, se hizo evidente Ia necesidad de que estos debian
salvaguardarse a través de los derechos politicos, que firalmente fueron
conquistados en el siglo XVIIL Sin embargo, los derechos politicos solo po-

drian hacerse efectivos una vez que se garantizara, a través de los derechos

sociales, cierta seguridad y recursos econdémicos adecuados (MARSHALL

1950; Hicks y ESPING-ANDERSEN, 2005: 510).

En opinion de Espmg—Andersen {1990: 41) si los derechos sociales se con-
sideran inviolables y la concesion de los mismos depende de la ciudadania so-
cial y no del comportamiento individual, esto supone una desmercannlzzaczon
del estatus de los indjviduos (es decir, su supervivencia y'su bienesfar no se
supedltan totalmente a su participacién en el mercado Iaboral, sino que serdn
parcialmente independientes del mercado, de la caridad o del apoyo familjar).
Ademis, el concepto de ciudadanfa social repercute en Ia estratlﬁcacwn social,

pues el estatus de un mdmduo como ciudadano compite con su estatus o su
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posicion de clase, de forma que el Estado de Bienestar puede reconfigurar el
orden de clases somales existente (ESPING-ANDERSEN, 1990: 41).

" "Bl estudio pionero de Titmuss (1958, 1970) puso de manifiesto la necesi-
dad de una perspectiva comparada para tratar de arrojar luz sobre el contexto
y las razones del surgimiento y evolucién posterior del Estado de Bienestar.
Titmuss demuestra que este evoluciona de forma distinta en Gran Bretafia, en
los paises nérdicos y en Estados.Unidos, donde el sistema es menos generoso,
[a obtencion de prestaciones sociales estd sometida a condlcmnes v el papel
del mercado en el bienestar es mas relevante. De ahi que distinguiese entre

' -tres modelos de politica social: el modelo de bienestar residual, el modelo de

logro personal-rendimiento laboral y el modelo institucional redistributivo
(Trrmuss, 1974: 145-146).

A partir de las aportaciones de Marshall y Titmuss, Esping-Andersen
(1990 47) pot su parte, pone el acento en el equilibrio entre tres Tuentes de
provision del bienestar: el mercado, la familia y el Estado, lo que le permite
distinguir tres <<reg1menes del b1enesta;n> (véase Tabla L1):

— Enel regimen liberal, el Estado tiene un E?PEl_ residual en la provision
del bienestar y predomman las prestacmnes sociales modestas en su cuantia,
que se obtienen si se es elegible por cumplir estrictos criterios que reflejan el
grado de penuria o necesidad. Esta situacién obliga a los ciudadanos a ser més
dependientes del mercado (existe un bajo nivel de desmercanuhzacmn) que
en los otros regimenes y explicitamente se 1es anima por medio de incentivos
a acudir a él para solucionar sus problemas relacionados con la cobertura de
los riesgos.

— En el modelo conservador (también llamado en la literatura clentifica

corporatwlsta continental o bismarckiano), el principio basico es ¢l de ase-

gurar los rmsgos La posibilidad de hacerlo depende del estatus laboral, en
concreto de si participa en el mercado labaral, por lo que el propio sistema
tiende a perpetuar las dlferencxas de estatus 'La familia y, en especial, el vardn,
como sustentador principal, y la mujer, como ama de casa, son los principales
encargados del bienestar. El mvei de desmercantlhzacmn es moderado.

— Finalmente, el régimen socwldemocrata se caracteriza por que la des-

"~mercantilizacién y la universalizacion de los derechos sociales se extienden
a todos los ciudadanos, Se trata de un régimen generoso, con buenos resulta-

dos en cuanto a la redistribucién de la rlqueza v la reduccién de la pobreza
Igualmente se hace un esfuerzo activo de desfamilizacién y en la cooperacidn
para la bisqueda de un nuevo empleo para los desempleados (Hicks y BSPING-
ANDERSEN, 2005).
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. Liberal
Cons‘?rvado}' (Bstados Unidos,
E]emer_ltos del (Fralnc;la, Itaha: Irlanda, Canada, - Socialdemacrata
Régimen Espafia, Ale’ma_lma, Reino Unido, {Paises nordicos)
e Impactos Au§tna, Bélgica, ‘Australia y Nneva
Jap6m y Portugal) Zelanda)
Cobettura de la Ocupacional Selectivo Universal
poblacién z
Papel del mercado en Bajo Alto Bajo
¢! bienestar
Poblacién objetivo | (Hombre) empleado Los pobres Todqs los ciudadanos
Grado de des- Medio Bajo Alto
mercantilizacion .
Grado de (.1?5" Bajo Bajo Alto
familizacion
Grado de Re- Bajo Medio Alto
mercantilizacidn
Redistribucién Bajo Bajo Alto
Reduccion de la Medio Bajo Alto
pobreza ‘

Fuente: Hicks y ESPING-ANDERSEN, 2005: 513.

La observacién de los aspectos del Estado de Bienestar que han interesado a
los investigadores es otra forma de aproximarnos al alcance del fendmeno. Dos
han sido los conjuntos de preguntas principales de investigacion alrededor de los
Estados de Bienestar v acerca de las politicas sociales en los tltimos cuarenta
afios (véase PERSON, 2001c; AMENTA, 2003; HICKS y ESPING-ANDERSEN, 2005;
HACKER, 2006). Un primer grupo de trabajos se ban interesado por el Estado de

Bienestar como un fenémeno a explicar. Considerando el Estado de Bienestar

como una variable dependiente, desde al menos los afios sesenta, cientificos
de distintas disciplinas han intentado contestar a preguntas tales como écuales
son los determinantes politicos, econdmicos o sociales que estdn en el origen y
desarrollo del Hstado de Bienestar? o ;por qué surge el Estado de Bienestar en
algunos lugares?, ;qué factores exphcan Ia existencia de distintos regimenes de
biencstar o el diferente alcance de determinadas politicas sociales en diversos
Tugares o penodos de tiempo? A partir de los afios ochenta, cuando se empieza
a hablar de 1a crisis del Estado de Bienestar, surgen preguntas como por €] emplo
;por qué a pesar de'que el enve; iecimiento de la poblaci6n, la crisis econémica
o la pertenencia europea afectan de forma parecida a distintas sociedades, las
politicas sociales son diferentes en cada lugar?
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El segundo grupo de estudios se ha interesado por hasta qué punto los
Estados de Bienestar y las politicas sociales pueden explicar distintas cir-
cunstancias sociales, politicas o econémicas. Ademds dé los académicos de
diversas disciplinas, taimbién se han sentido atraidos por esta perspectiva los
responsables publicos que trabajan en el sector de las politicas sociales o en
otros sectores de politica publica, como la econdmica, los cuales se han inte-
rrogado por cuestiones como (hasta qué punto afectan las politicas sociales a
las condiciones individuales y sociales, tales como la desigualdad o Ja pobre-
za? o jpor que distintos paises presentan distintas tasas de fecundidad o des-
empleo" 0 }8i, ¥ en su caso, en qué medida, d1$tmtos reglrnenes de bienestar
arrojan resultados diferentes en materia de crecimiento econémico, calidad de
vida e incluso de felicidad de sus cindadanos?

La respuesta a estas cuestiones induce al estudio comparado. En muchas
ocasiones, el fenémeno observado (va se trate del modelo de bicnestar en su
conjunto, de determinados problemas sociales o de politicas especificas) se
compara con un punio de referencia, por ejemplo, un ideal de justicia social.
Lamayoria de las veces las finalidades perseguidas, por ¢j emplo la evaluacién
de una politica o la mterpretacmn de un programa, requwren una estrategia
comparativa entre paises, aunque estos no son siempre la tnica unidad de and-
lisis posible de la comparacmn ni siquiera la mas adecuada (CLASEN, 2005).
En ocasiones, la comparacién «enitre culturas» o «entre sociedades» puede
ser mas apropiada. Tgualmeénte, también puede ser de utilidad Ia~ comparacién -

L entre unidades territoriales menores —fegiones o mummplos—- que abarquen

a uno o varios paises. Finalmente, la comparacion temporal posee especial
relevancia, pero el alcance de la misma dependera del objeto de la investiga-
cién. Clasen sugiere que las observaciones sistematicas sobre relativamente
largos periodos de tiempo parecen més adecuadas para captar los cambios en
las politicas, sus efectos y sus causas. Sin embargo, el mismo autor propone
la comparacién de distintos programas piblicos en momentos criticos para
analizar las caracteristicas especificas de sus cambios.

Mitchell identifica cinco enfoques para comparar los sistemas del bien-
estar (MITCHELL, 1992) que pueden ayudar a comprender mejor los distin-
tos aspectos que han sido los micleos de interés de los cientificos sociales:
1) comparacion de las politicas pubhcas 2) comparacion de los insumos o
recursos que se emplean en la provision del bienestar; 3) comparacién de la
produccién o de los diferentes tipos de reglas v estructuras, que puede implicar
el an4lisis de la part101pa01on de otros a(;’ggges como la famﬂla yel mercado
de las prestaciones y setvmlos es decir, de lag fuentes de financiacion y de -+
los medios de suministro de 105 mismos; y 5) comparacion de los resultados
¢ impactos de las pohtlcas 0 quienes se beneﬁclan de ¢llas.

El enfoque comparado puede ayudar mejor a explicar las diferencias y ser-
vir de apoyo a la prediccion (CoLmno, 1997; SPICKER, 2008; ALCOCK y CRAIG,
2009). En palabras de Harrop (1992: 5), «mediante el analisis comparativo
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de las politicas podemos descubrir que los paises varfan en las politicas qu
adoptan, aumentar nuestro conocimiento de por qué existen estas diferencias
e identificar algunas de las condiciones bajo las cuales las politicas tienen
éxito o fracasan». La comparacién de politicas publicas es 1itil (LEICHTER,
1977: 340) porque: 1) afiade una dimensi6n politica adicional sobre la cua

poder comparar y evaluar 10s sistemas politicos; 2) promueve la capacid

d‘f generalizar sobre la seleccidn, contenido y consecuencias de la politica
gp_u]g_h_c;a, evitando conclusiones sesgadas culturalmente; y 3) permite hacer
lnvestigacion cuasi-experimental, al comparar experiencias de unos paises que

han piie_stc'_) en préactica una politica concreta con otras que no lo han hecho, |
que posibilita contrastar los resultados en ambos casos. :

I, PROBLEMAS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS
EN EL ANALISIS DEL CAMBIO DE LAS POLITICAS
SOCIALES Y DEL ESTADO DE BIENESTAR

Muchos de los problemas del andlisis comparativo de las politicas socia-
les y del Estado de Bienestar son comunes a cualquier investigacién social
comparativa. Se pueden citar, por ejemplo, las dificultades relacionadas con
la generacién de datos que sean comparables, con la identificacién o la for-
mulacién de conceptos apropiados que puedan ser aplicables y uitiles en los
distintos paises comparados, o que sean lo suficientemente sensibles como
para captar las diferencias hist6ricas o culturales.

Este libro trata sobre el cambio de los Estados de Bienestar y en particular
en este apartado se exponen algunos de los principales pfoblemas que los in-
Vestlga(.iores encuentran, también los que participan en este libro, para llegar a
concllusmnes sobre su direccién y su alcance. El estudio del cambio en el Estady

de Bienestar y la comparacion entre paises se han abordado 4l menos desde que

Flora (1986) investigo sobre las causas del desarrollo del Estado de Bienestar

y He_cIo (1974) estudi6 las razones que habia detrds de las diferencias entre las
politicas de proteccién por desempleo y pensiones en Suecia y en Reino Uni-
“do. Bajo lo que se ha dado en Ilamar «el problema de la variable dependientey
(GREEN-PEDERSEN, 2004, 2007; CLASEN y SIEGEL, 2007), en los fltimos afios
se ha reflexionado con mucha intensidad sobre los problemas conceptuales y
metodolégicos que se plantean especificamente en la investigacién comparada
respecto al cambio o a la transformacién del Estado de Bienestar y las politicas
soctales, y, en concreto, sobre: qué dimensiones cambian, ¢émo estimar el alcan-
ce y la direccion del cambio, qué indicadores pueden medirfo mejor, e, incluso,
cudl es ¢l nivel de analisis adecuado para captarlo.

Una primera forma de delimitar el cambio seria distinguir entre la eyo-.
lucién natural del sistema y el cambio deliberado o reforma. Este tltimo
puede cntenderse en él sentido de «hacer algo» con 163 programas del bien-
cstar, y, también, en el de no hacerlo, por ejemplo, dejando que las presta-
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es sociales que reciben ciertos beneficiarios pierdan poder adquisitivo.
unque el principal interés de este libro se centra en el cambio deliberado,
bién se reflejan otros cambios sufridos por el Estado de Bienestar re-
cionados con decisiones de «no hacer». En los capitulos dedicados a la
ybrezd o al régimen de bienestar mediterrdneo se pueden observar ambas
Toximaciones.
La investigacion actual no duda en considerar cambios en las politicas
ociales de muy distinta naturaleza. Una de las razones es que existen una
an variedad de programas de bienestar (por ejemplo, unos estan basados en
Tviciosy otros en transferencias monetarias, unos son unjversales y otros
ntributivos. ..). Pero ain mas importante es la amplitud del catdlogo de re-
rmas emprendidas en cualquiera de los Estados de Bienestar; su complejidad
umentado debido a que los gobiermnos se han visto obligados a agudizar el
genio para poder realizarlas, tratando de evitar ser castigados por la ciuda-
dania. En este sentido, en casi todos los sectores de politica social analizados
en este libro se podra observar que los intentos de recorte de los afios ochenta
han dejado paso a reformas més sutiles. |
" Los cambios pueden aféctar a diferentes dimensiones, entre otras: a la es-
" tructura de las prestaciones (forma de calculo, nivel y duracion, por ejemplo
. de'las pensiones o de la proteccién por desempleo); a los criterios de elegi-
bilidad (los requisitos para que los ciudadanos tengan derecho a servicios
0 2 prestaciones, haciéndolos mds estrictos, como puede observarse en las
_ reformas de las pensiones o la proteccién por desempleo); al establecimiento
de nuevos deberes (como el de buscar activainente un empleo o realizar un
trabajo social); al tipo, cantidad v calidad de Ias personas que prestan el servi-
cio, 0 a modificaciones organizativas menores, u otras mas impostantes como

auna organizacién privada o al tercer sector, quedandose el Estado solo con =
las competericias reguladoras, tal y como se vera en los capitulos dedicados a
la politica sanitaria o a las pensiones.

En cuanto a Ia clase de cambio que puede producirse en la politica, Hall
(1993: 278 y 279) distingue tres tipos: a) el cambio de primer orden en ¢l
Estado de Bienestar consistiria en una utilizacién distinta de los instrumentos
de politica existentes (por ejemplo, elevar las contribuciones o reducir las
prestaciones); b) de segundo orden implica modificar tales instrumentos, sin
que supongan un cambio en la naturaleza del régimen de bienestar (como la
introduccién de nuevas reglas de cdlculo para la pension); ¢) de fercer orden,
que modifica los instrumentos de politica e introduce una nueva ldgica del bie-
' nestar (por ejaftiplo, haciéfido que un derecho o servicio deje de ser universal).
Mientras que los cambios de primer y segundo orden se pueden considerar
: como parte de la actividad normial en Ia elaboracién de las politicas, los de ter-
: cer orden implican un cambio sustancial o, segtin la propia terminologia de
Hall, un cambio «paradigméiticon. Precisamente esta es la secuencia descrita

el traspaso de la titularidad de la politica a ofro nivel de gobierno o su gestién & - -
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en el caso del régimen de bienestar conservador, que se expone en el siguiente
capitulo de este libro. ‘

Pierson (2001b) explica que el tipo de reforma perseguido en cada régimen
¢s distinto: los liberales tienden mas a la re-mercantilizacion (recommodifi-
cation) o grado en que un individuo pasa a ser mas dependiente de mercado,
los nérdicos se inclinan por la contencion del gasto (cost-containment) y los
continentales se dirigen a la recalibracin {recalibration), bien a través de la
‘racionalizacién de los programas publicos para que sigan pudiendo satisfacer
los viejos objetivos del bienestar, 0 bien mediante la actualizacién de los pro-
gramas con la finalidad de alinearlos con las caracteristicas del nuevo entorno
cconémico v social. Incluso en cada sector de politica tiende a predominar un.
tipo  otro. de reforma (mercado de trabajo; pensiones y sanidad; politicas de
familia y conciliacion, respectivamente). T '

En cuanto a su ritmo, se considerard que un cambio es incremental si con-
siste en pequefias modificaciones, poco transformadoras por sf solas —lentas
en sus efectos—, aunque la suma de ellas a lo largo del tiempo conduzea a que
la politica camnbie de forma sustancial, como se podra observar en los capitulos

_dedicados a la proteccion por desempleo o a las pensiones de jubilacion. El
¥ cambio radical, sin embargo, se produce mediante reformas transformadoras,
o efectos rapidos. Como es facil imaginar, con los primeros es mas facil
lograt ol consenso y tienden a ser mas pacificos. Los gobiernos pueden prefe-
tirlos por ser menos arriesgados electoralmente.

En los ultimos afios se ha discutido ampliamente acerca de qué aspectos
del bienestar deben tenerse en cuenta para estimar ¢l alcance de la reforma.
El debate ha girado sobre si lo que tiene que tomarse en consideracion son los
cambios que se producen en las politicas en si o los efectos que estos cambios
tienen sobre los ciudadanos (el capitulo dedicado a educacién introduce espe-
cialmenté esta perspectiva del impacto de las politicas). Mientras que el fijarse
en los policy outputs es criticado por quienes sostienen que los cambios en
las politicas §on solo importantes si afectan a la vida de los receptores-de las
prestaciones ¥ servicios; la afirmacién de que solo se produce reforma cuan-
do se Ven afectados los derechos ciudadanos es criticada por ser demasiado

estrecha. En opinién de Green-Pedersen (2004), si se quiere analizar cudl es

la influencia de las variables electorales sobre el cambio, a priori parece una
definicién mas adecuada aquella que se preocupa por el efecto de los cam-
bios en la vida de los ciudadanos; sin embargo, la pretensién gubernamental
de cambiar, por ejemplo, aspectos relativos a como gestionar los programas
de pensiones o de desempleo, aunque no suponga una modificacion de los
derechos, pueden ser suficientes para desencadenar la actuacién de actores o
instituciones con intereses en juego. '

En cuanto a los efectos sobre los ciudadanos, desde el punto medio de un
continuo que representa el stafu guo, hacia un lado se sitia la expansion, y
hacia el otro, el recorfe (CLASEN, 2003). Como podremos observar a lo largo
de todos los capitulos del libro, las reformas realizadas en los tiltimos afios in-
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cluyen cambios que han tendido a proteger a diversos colectivos escasamente

_protegidos como los trabajadores con trayectorias laborales incompletas, las

‘mujeres o las personas en situacién de dependencia. Sin embargo, también
se han producido cambios mas negativos, en concreto los que tienen como
consecuencia la reduccion de derechos o de prestaciones en relacién con Ia
situacién inmediatamente anterior a ese cambio. En este sentido, aunque una

. privatizacion es un cambio importante en el sistema, seria mas importante si

tuviese un.efecto sobre los derechos o las prestaciones que los ciudadanos..
tenian o habian venido percibiendo hasta el momento. |

En cuanto a los indicadores més apropiados para medir el cambio, el indi-
cador de las variaciones en el gasto sigue siendo ampliamente utilizado porque
los daltos‘d_e gasto social son faciles de encontrary, en cualquier pais, cubren
los principales programas. Sin embargo, en los dltimos afios los investigado-
res se han vuelto especialmente cuidadosos y sus analisis mas sofisticados
(ve_as.e KrrTeL y OBINGER, 2003} debido a las criticas que este indicador ha
recibido. La utilizacién del llamado ésfuerzo en bienestar (gasto social como
porcentaje del PIB) ha sido repetidami¢rit criticada (ESPING-ANDERSEN, 1990;
ALBER, 1995; CLAYTON y PoNTUSSON, 1998; CASTLES, 2009; SIEGEL, 52007)’.
Las conclus1qnes acerca de la limitada propension al recorte de los programas de
bienestar se vieron reforzadas durante afios debido a la idéritificacion de este con

+ lareduccion del gasto social (GREEN-PEDERSEN, 2004). Una vez constatado que

el gasto social no se habia modificado de forma significativa sino que incluso
habfa aumentado, se concluia que los recortes no se habfan producido. EI tra-
bajo de Castles (2004) puede ilustrar este problema. Analizé los 21 paises de la
OCDE, entre 1980 y 1998, y concluy6 que ¢l gasto social se habia mantenido
constante o se habia incrementado, en general. Sin embargo, al descender un

~ " nivel de andlisis y revisar lastasas de cobertura o duracién de las prestaciones,

observd que se producian recortes en algunos programas y expansién en otros.
.Efectwamente, se ha puesto de manifiesto la estrecha dependencia que
existe entre el gasto social en algunos programas como el desempleo y la
"s_1t’u;t_01_61_1 econdmica (por ejemplo, el gasto en desempleo crece porque hay
@gs_parados_y no porque las prestaciones sean mas generosas). Algunos, por
ejenplo, proponen que los gastos en desempleo se analicen manteniendo cons-
tante .ei numero de receptores (SIEGEL, 2007). Green-Pedersen (2004) recuerda
ta.,mbl'én el hecho de que un elevado gasto publico puede ser indicador de inefi-
ciencia més que de generosidad del Estado de Bienestar, o que determinados
cambios no puedan ser captados por este indicador sino solo una vez que haya
transcurrido el tienipo, o que mas gasto no significa mas redistribucién.
Clayton y Pontusson (1998) plantean el uso de indicadores alternativos o

- complementarios al gasto, por ejemplo, relacionados con la forma en que se

organiza el sector publico, la prestacién de servicios, el desarrollo del empleo ™
pﬁb_l}co o la (in)equidad o (in)seguridad en el empleo. De hecho, estos autores
consideran quie si se hubiera hecho uso de este tipo de indicadores, las conclusio-
nes de autores como Pierson sobre la limitada capacidad de recorte que tuvieron
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los gobiernos de Thatcher y Reagan en los afios setenta y ochenta podrian ser
pucstas en duda. En este libro, la importancia del uso de estos indicadores se
pone especialmente de manifiesto en el capitulo dedicado al régimen liberal,
donde se explica que precisamente ¢l énfasis en ¢l gasto social deja escapar
Jmatices interesantes sobre el alcance dél Estado de Bienestar en los paisés an-
glosajones. De Ja misma manera, en el capitulo dedicado a educacion se pone
explicitamente de manifiesto cémo la importancia del gasto es solo relativa,

siendo la estrategia de gasto més relevante para explicar los resultados de esta

politica. Finalmente, Ia discusién sobre el gasto justifica el estudio de la politica #

fiscal, tal y como se hace en el capitnlo de este libro. ™
Clasen y Clegg (2007) tratan de identificar reformas en el Estado de
Bienestar estudiando los cambios en los niveles de condicionalidad. En
algunos casos el estar desenipleads o jubilado no es suficiente para obtener
una prestacion. A veces es necesario cumplir una segunda condicion vincu-
lada a determinados principios distributivos (por ejemplo, estar en situacion
de necesidad o haber cotizado). Un tercer nivel de condicionalidad va incluso
mas alld. Para ser beneficiario de un servicio o prestacién se [Hega a exigir
un comportamiento futuro. Asi, por ejemplo, un perceptor del subsidio por
desempleo debe demostrar que estd activo tratando de encontrar un empleo v
aceptard uno que la oficina de empleo entienda que es «adecuadoy. Como sea
la configuracion de estos criterios en un régimen o en una politica concreta
y ¢6mo se pretenda modificar pueden ser indicadores relevantes de cambios.
Finalmente, no hay duda de que fa investigacién comparativa se ha be-
neficiado del desarrollo de las bases de datos internacionales. La llamada
SOCX (Social Expenditure Database) de 1a‘OCDE, o los datos de ESSPROS
(European System of Tntegrated Social Protection’ Statistics) de EUROSTAT,
u otras de diferentes organismos internaciohales como la OIT o CEPAL, per-
miten comparar el contenido de las politicas y medir su impacto. Sin embargo,
como han puesto de manifiesto De Deken y Kittel (2007) v Siegel (2007),
estas fuentes presentan numerosos problemas relacionados con la claridad de
los datos o 1a comparacién, derivados por ejemplo de la dificultad de elaborar
deﬁr'ticiones consensuadas de los programas sociales en cada pais a lo largo
del tiempo. A ellos habria que afiadir ¢l alcance limitado de estas u otras ba-
ses, especialmente por lo que se refiere a pafses en desarrollo, lo que hace que
muchas veces sea dificil, si no imposible, encontrar informacién comparable
entre paises de distintos continentes.

IV, NATURALEZA DISCIPLINAR Y DIMENSIONES DEL ESTUDIO
DEL ESTADO DE BIENESTAR

Pjara algunos cientificos la politica social es una disciplina por derecho
‘propio, como lo demuestra el hecho de que, al menos en algunos paises, se
haya alcanzado algtin grado de institucionalizacién a través de la creacién de

v
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facultades y carreras especificas (ALCOCK, 1996). Para otros, se trata mas bien
de un campo u objeto de investigacién que puede ser abordado por distintas
disciplinas como la sociologia, la ciencia politica, la historia, la economia, el
derecho o Ia filosofia (SPICKER, 1995; CLASEN, 2004). Desde este {iltimo punto
de Vista, las politicas sociales vy el Estado de Bienestar se benefician de una
aproximacién multidisciplinar, aunque en diferentes momentos del tiempo y
alrededor de distintos debates hayan predominado unas u otras disciplinas.
Un comiin denominador de todas ellas es el interés, implicito o explicito, que
suscita el cambio del Estado de Bienestar.

Durante los 4fios sesenta y setenta, los sociologos y los economistas domi-
naban el debate sobre los determinantes del cambio en el Estado de Bienestar.
Las variables explicativas que utilizaron giraron alrededor de la teorfa de la mo-
dernizacién, Ia alianza de clases o el cambio demografico. A partir de los afios
ochenta y noventa, sin embargo, el enfoque politolégico ha predominado en el
debate sobre las transformaciones del Estado de Bienestar (VAN KERSBERGEN ¥
BECKER, 2002), estudidndose las mstituciones, los actores sociales, los puntos
de veto o los partidos politicos como factores explicativos del alcance y del
tipo de cambi6, asi coma, sobre todo, las opciones y limites que, en distintos
contextos de bonanza o crisis, tienen los responsables piiblicos para proceder a
la reforma v, en particular, a la retirada o recorte de los principales programas
y politicas sociales (CLASEN, 2004: 93). .

Como explica Clasen (2004), la preocupacion por el disefio v 1a implemen-
tacién de las politicas sociales, y pof 1a tariera en que impactan en el bienestar,
ha hecho que tales politicas se hayan convertido en una parte de los estudios
de Politicas Publicas (policy sudies y policy analysis) y, en concreto, de Poli-
ticas Priblicas Comparadas, enmarcada, a su vez, en la Ciencia Politica. Desde
este prisma y utilizando la propuesta de Heidenheimer, Heclo y Adams (1990)
Tespecto a las razones principales para emprender la comparacion de politicas
pblicas, 1a Politica Social Comparada tendria como finalidad: o) guiar el disefio
hacia mejores politicas sociales; b) conseguir una mejor comprension de cémo
operan las instituciones gubernamentales y 1os procesos politicos cuando se
enfrentan a problémas concietes de politica social; y ) comprender mejor los
diferentes enfoques de resolucién de problemas de politica social, que deben
consistir cada vez mds, debido a la interdependencia creciente, en estrategias
de politica pablica transfronterizas. También dentro de la Ciencia Politica, la
Ciencia de la Administracién se encarga del estudio de modelos altéinativos de
Prestacion de servicios y de las formas en que se organiza su provisién —lo que

.+ implica, por ejemplo, el estudio de 1as organizaciones piiblicas ¥ su relacién con

el sector privado— y de los empleados puiblicos —tanto de los alfos funciona-
1108 y su influencia en la configuracién de las politicas sociales, como de los
llamados «funcionarios de ventanillay {(street-level bureaucracy), por ejemplo,

- los trabajadores sociales, v su papel en Ja implementacién de tales politicas.f -

La Filosoffa social se pregunta, desde un punto de vista mds normativo,
sobre qué tipo de sociedad deseamos. Por su parte, la Economia, por ejemplo,

]

1
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se interroga sobre qué modelo de Estado de Bienestar es rpé_s t_:ﬁc_qg o qué
programas son mas redistributivos o producen un mayor bienestar gg_regz{xdo.
Especificamente, de forma reciente, la ﬁqonomig.l?glipca se ocupa de como
pueden afectar los programas sociales minitiros. a la relacion entre capital y
trabajo (HALL y SOSKICE, 2001). Las aproximaciones descie cualquiera de ’estas
disciplinas y mds frecuentemente desde la Sociologia, incluyen, ‘a:demas, la
perspectiva de género (SXOCPOL, 1992) o se interesan por la relacion entre la
taza y la etnia, por un lado, y la politica social, por otro (ALESINA, GLAESER ¥
SACERDOTE, 2001), entre otros muchos asuntos.

V. LOS CINCO TEMAS PRINCIPALES ALREDEDOR DEL CAMBIO
EN EL ESTADO DE BIENESTAR

Como ya se ha sefialado, los estudios sobre el cambio en e] Estado de
Bienestar han sido numerosos. Los niicleos de los andlisis se han centrado en
distintas dimensiones que abarcan desde la biisqueda de categorias que sean
capaces de capturar la variabilidad de la organizacion del bienestar en distintos
lugares y su cambio a o largo del tiempo, hasta_ el ple}nteannento del futuro de
este modelo de Estado. De ellos se trata a continuacion.

1. LA VIGENCIA DE LA TEORIA DE LOS REGIMENES DE BIENESTAR EN OTROS
LUGARES DEL PLANETA. SU CAPACIDAD PARA EXPLICAR EL CAMEIO

El intento de categorizar los diferentes sistemas de bienestar ha sido una
actividad principal de la investigacién comparada. Sin duda, los tres mundos
del bienestar capitalista de Esping-Andersen (1990:19) ban sido cqntrales_ para
coniprender que «no todos los Estados del Bienestar son del mismo tipox,
sino que cada uno. de ellos se estructura segun «su propia y d1_f¢ren_’te logica
de organizacion, estratificacién e integracion social» y qie sus «origenes.se
deben a distintas fuerzas histéricas y siguen unas trayectorias de desarrollo
cualitativamente diferentes.

" Para dar cuenta de la diversidad de los Estados de Bienestar este libro uti- -

liza la clasificacion del autor mencionado, si bien ha sido objeto de diferentes
criticas_(ARTS v GELISSEN 2002: 138 vy s3.)', de ellas interesan aqui dgs espe-
cialmente. Por un lado, se objeta que, al igual que otras tipologias existentes,
es demasiado determinista y sirve para explicar mejor la divergencia (se espera
quegc(a’da régimen siga su propia senda) que la convergencia, que a veces se
produce entre los regimenes (LEmFIED y MAU, 2008), tal y como se digeutira
mas adelante al hablar de la globalizacion.

1 Los autores citados realizan una sintesis de las tipologias propuestas v una valoracitn de
tales crificas.
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Por otro lado, algunos investigadores critican que Ia clasificacion tripartita
posee un alcance limitado para dar cuenta de la dindmica de algunos paises
con sistemas de bienestar no incluidos en ella. Se dice, por ejemplo, que los
tipos no parecen exhaustivos, ni exclusivos; que adolecen de problemas me-
todologicos, pues de haberse utilizado otros indicadores, 1a clasificacién de

- talgunos paises cambiaria; asimismo, que 1o captura el importante papel de- -

sempefiado por las familias y las mujeres en la provision del bienestar, fruto
de la particular division del trabajo entre sexos (ORLOFF, 1993). También se
observa que la clasificacién se centra excesivamente en las transferencias y.
no en los servicios, o en otras herramientas propias de la politica fiscal, cuya
importancia es esencial (JENSEN, 2008). Asimismo, se mantiene que la impor-
tancia concedida en la tipologia 2 la «desmercantilizaciény como el principal
propésito de los Estados de Bienestar deja fuera otros objetivos de este, como
lograr una amplia participacién en el mercado de trabajo, lo que darfa lugar a
ofra tipologfa (LEBFRIED y MAU, 2008-2009). En este sentido, Kasza (2002) se
queja de que el uso de la tipologia puede limitar los resultados de la investiga-
cidn, al crear una ilusion sobre su alcance, Por tiltimo, como revela el analisis
de politicas especificas, en ocasiones, los distintos grupos de familias de paises
no se corresponden con los que forman parte de cada uno de los regimenes
(seglm veremos en algunos de los capitulos de este libro).

Respecto a las tipologias que se proponen, en algunos casos son alternati-
vas a la de Esping-Andersen, mientras que en otros simplemente introducen
un tipo adicional para reflejar la situacion de paises como Espafia, a los cuales
inicialmente Esping-Andersen (mds tarde si, véase la Tabla I.1) no incluia
entre los Estados que podian pertenecer a alguno de sus tipos. La inclusion
del tipo mediterrdneo (o de los paises del sur, véase FERRERA, 1996; BONOLI,
1997; CaSTLES y OBINGER, 2008; Latin Rim, véase LEIBFRIED, 1992) reflejaria

- -caracteristicas como la impronta catélica, su desarrollo tardio, asi como el - -

fuerte papel de la familia en la provision del bienestar en paises como Ttalia,
Grecia, Portugal y Espafia (véase el capitulo de Moreno y Mari-Klose en este
volumen). Aunque Esping-Andersen incluye a Australia y Nueva Zelanda en-
tre los paises con un régimen liberal (Tabla I.1), otros como Castles y Mitchel
(1993) consideran que estos paises de las antipodas tienen un enfoque mas in-
clusivo en términos de cobertura respecto a los paises que tradicionalmente se
clasifican en el régimen liberal, puesto que en ellos la seguridad en el empleo y
el control salarial tienen especial importancia para perseguir la redistribucién.
Algunos investigadores se preguntan si distintos paises ctiyos Estados rea-
lizan un esfuerzo significativo en la provisién del bienestar y que no fueron
incluidos por Esping-Andersen en su tipologfa podrian encajar en ella. Se
trata de paises de otras partes del planeta, como algunos del mundo isldmico,
Africa, América Latina, India y las economias altamente industrializadas del
Este asiatico —Corea del Sur; Taiwén, Singapur o Hong-Kong— (recuérdese
que Esping-Andersen incorpora Japén al régimen corporativista). Asi, Gough
(2004: 15) ha intentado reconceptualizar el paradigma de los tegimenes de
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biem?star del Norte para intentar comprender la naturaleza y diversidad de las
politicas del Sur.

Gough (2004) plantea que debe tenerse en cuenta que los Estados de Bienestar
son solo una de las familias de regimenes de bienestar en un mundo donde
existen otras. Distingue ademds entre los denominados regimenes de seguri-
dad informal y los regimenes de inseguridad. En los regfinénes de Estado de
4" Bienestar pre ap ‘
¢l papel del Estado en la provisién es muy importante (aunque desigual en fun-
cién de que se trate del régimén conservador, del liberal, del socialdeméerata
o'df:ll_mediterréneo). En el régimen de seguridad informal (WooD, 2004); la
divisién del trabajo no es solo.de tipo.capitalista y las familias utilizan estra-
tegias diversas para su supervivencia y siguen desempefiando un papel impor-
tante en la provision del bicnestar, ya que el Estado es débil y las relaciones
son frecuentemente clientelares. Dentro de éste régimen, Barrientos (2004)
identifica los regimenes Jiberales-informiales de bienestar en América Latina
y Gough (2004) define los sistemas productivos en el Este asidtico, en donde,
a pesar de que el Estado est4 principalmente orientado al crecimiento, Tas po-
liticas sociales estin subordinadas a tal propdsito (HOLLIDAY, 2005: 148), con

la excepeién reciente dé algunos paises como Japén, Corea y Taiwan, que han

extendido su sanidad o las pensiones de jubildcidn a sectores no productivos

(HwaNG, 2011; PENG y WONG, 2010), Finalmente, los regimenes de inseguri- ..

dad, especialmente en el Africa subsahariana (BEVAN, 2004), se caracterizan
por un ;r_}gd;lo de capitalismo prédatorio y un Estado que frecuentemente s
corrupto o inexistente.

2. FACTORES EXPLICATIVOS DEL SURGIMIENTO Y DEL CAMBIO

_La identificacién de las razones por las que surge y de los factores expli-
cativos .de la evolucién del Estado de Bienestar ha sido uno de los temas que
ha susmtgdo mas interés por parte de los cientificos sociales. La investigacion
comparativa seha interesado especialmente por la capacidad de estos factores
para explicar los cambios que tienen lugar en Jos distintos regimenes y en
las diferentes politicas, y sobre su poder explicativo a lo largo de todas las
Jases por 1as que ha atravesado ¢l Estado de Bienestar (GREEN-PEDERSEN y
HAVERLAND, 2002), :

Desde su surgimiento a finales del siglo X1x en Alemunia, el Estadg de

Bienestar ha pasado por una fase d¢ desarrollo idacion, 13 i
Lo una 1ase de v consolidacion, la llamada
‘Edad de Qro del capitalismio éntre 19 o

lad ¢ 1940y'1970 yuna compleja etapa de crisis
a partir de los afios setenta, Por lo qué'serefiere a las Gltimas décadas, tal y
Como veremos en los distintos capftulos del libro, desde los afios ochenta co-
mienza a aparecer en el debate politico de las democracias occidentales la idea

[de recorte. o retirada (retrenchment) del Estado de Bienestar, Tras décadas de
crecimiento, la vehemencia de los discursos de lideres tan influyentes como

domina la economia capitalista y la democracia liberal; ademés, -

3
3
4
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M. Thatcher y R. Reagan sobre los supuestos negativos efectos sociales y eco-

- némicos deliBig Government, hizo pensar que la hora del desmantelamiento -
del Estado de Biériestar habia llegado. .

Sin embargo, tras analizar la reforma del bienestar en Reino Unido y Es-
tados Unidos durante la década anterior, Pierson (1994) demostro que a pesar
de los intentos de reducir el Estado de Bienestar, el recorte efectuado no habia
sido significativo. Se argument6 incluso que determinadas politicas, como la
de pensionés o desempleo, o regimenes de bienestar, especialmente como
veremos en ¢l capitulo correspondiente, el régimen conservador, estaban «con-

_gelados» (ESPING-ANDERSEN, 1996). Ya a finales de 1a década de los noventa,

sin embargo, algunas investigaciones empezaron a advertir de la necesidad de
revisar ciertos aspectos metodologicos en relacién a como se habia medido el
cambio (ALBER, 1996; CLAYTON y PONTUSSON, 1998), v a partir de 1a década

+.de 2000, los datos demostraban que las reformas restrictivas no eran tan im-

posibles de implantar como parecia (SEELEIB-KAISER, 2008}. e

~ Para algunos autores (por ejemplo, ESPING-ANDERSEN, 1996 y otros), los
factores que sirvieron para explicar el surgimiento y expansién del Estado
de Bienestar entre 1890 y 1973 —en particular, los de tipo socioeconémico
v los relacionados con los actores sociales y partidos politicos, asi como las
instituciones—, siguen siendo dtiles para dar cuenta tanto de su estabilidad
y resistencia ante’las intenciones de reforma y recortes (1973-1995), como
de su demostrada reforma, algunas veces consistente en recortes o cambios
sustantivos (desde 1995 hasta la actualidad). Por ¢l contrario, Pierson (1994)
y gran parte de la literatura cientifica a partir de este autor han sostenide que
son. necesarios nuevos enfoques. '

En relacidn con su surgimiento y primer desarrollo, se pueden destacar al
menos tres grapos de teorfas. Desde las perspectivas fincionalistas, el Esta-
do de Bienestar seria el resultado de la industrializacion (WILENSKY, 1975;
GIDDENS, 1973). La emigracion y la urbanizacion desordenada de las ciudades
industriales fueron las causas de nuevas necesidades sociales que ponfan en
‘Hesgo'la estabilidad socidl y ¢l proceso de acumulacion econdmica. Como res-
pliesta a esta situacion, el aparato del Estado empez6 a proveer determinados
bienes sociales, lo que fue facilitado por el crecimiento econémico. Més que
[a importancia de la industrializacion como desencadenante de los procesos
sociodemograficos que conducen al Estado de Bienestar, ofros autores conside-
ran que la rélevaricia de la industrializacion tiene méas bien que ver con la mo-
vilizacion social y polftica producida por ella (FLORA v HEIDENEIMER, 1981).
A pesar de que los primeros pasos en politica social se dieron en paises
conservadores y autoritarios (HICKS y ESPING-ANDERSEN, 2005), el enfoque
de los recursos de poder es ttil para explicar el crecimiento del Estado
de Bienestar (Korp1, 1983). Segtin este enfoque, el Estado de Bienestar
es el resultado del conflicto entre las clases sociales y, en particular, de la
fortaleza de 1a clase trabaj ad(jlja_lap'oyada, especialmente, por los partidos

socialdemécratas y los sindicatos. Finalmente, la teoria institucionalista
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sostiene, en esencia, que la fragmentacion del poder y la existencia de pun-
tos de veto retrasaria el desarrollo del Estado de Bienestar (HUBER, RAGIN
v STHEPHENS; 1993). Los Estados centralizados con grandes e influyentes
burocracias serfan un caldo de cultivo adecuado para ese desarrolio, mientras
que-los Estados débiles o fragmentados lo habrfan dificultado. Asimismo,
diferentes tipos de sistemas politicos, parlamentarios o presidenciales o de
sisferas de partidos generarian distintas oportunidades para el desarrollo del
Estado de Bienestar (entre otros, LUPHART, 1984; ORLOFF y SCROPOL, 1964;
INMMERGUT, 1990; ROTHSTEIN, 1998).

Estos tres enfoques han sido cuestionados por lo que se refiere a su capa-
cidad para explicar las reformas de los Estados de Bienestar en las altimas
décadas. Buena parte de ello tiene que ver con el trabajo de Pierson, a su vez
inspirado en el de Sckopol sobre el desarrollo del Estado de Bienestar en
EEUU y las ideas de Weaver (1986). Pierson explica que el Estado de Bien-
estar forma ya parte del corazon de las sociedades occidentales y ha generado
compromisos dificiles de traicionar sin que los gobiernos sufran el castigo
electoral. En general, estas circunstancias hacen que las posibles reformas
se limiten a cambios que siguen la senda marcada por las politicas existentes
(path dependence) —ya se trate de pensiones, sanidad u otras—. Si los gober-
pantes desean reformar las politicas sociales sin perder las elecciones, deben
tratar de «evitar 1a culpas, buscando estrategias para conseguirlo (como se
vera en ¢l €apitulo de Calzada y Del Pino).

En cuanto a los enfoques institucionalistas, Pierson cree que si la fragmen-
tacion del poder hubiese dificultado el surgimiento del Estado de Bienestar,
también deberia explicar su mas ficil reforma o recorte. Sin embargo, este
autor cuestiona el hecho de que la concentracion o la menor fragmentacion
del poder obstaculicen las reformas. Aunque la fragmentacion proporciona
vetos (por ejemplo, en un sistema de gobierno multinivel Jos gobiernos sub-
nacionales pueden vétar las reformas. del gobierno central), también es eficaz
pata difuminar la culpa (por ejemplo, un gobierno nacional puede acusar a
Ja Uni6n Buropea de obligarle a recortar) y facilitar desde un punto de vista
electoral los recortes. Ademas, otra critica a los institucionalistas se refiete a
que sus aportaciones son Utiles para explicar la continuidad de las politicas,

pero 1o o son tanto para dar razon de la reforma o de los cambios radicales

que se han producido en algunos Estados de Bienestar. Dicho de otro modo,
predicen mejor-la-estabilidad-que €l camibio.

“ En cuanto a I teoria de los recursos de poder, aundue se ha reconocido la
importancia de los partidos de izquierday de los, sindicatos para la formacion
de las politicas sociales (PIERSON, 2001; IVERSEN y STEPHENS, 2008), para
Pierson (1994, 1996) la pérdida de poder de 1a socialdemocracia y de los sin-
dicatos —la densidad sindical, por ejemplo, ha descendido en la OCDE deun
34 % aun.18 % desde 1975 hasta 2008 (P1zrson, 201 1)— no puede explicar el
hecho de que los programas pablios del bienestar contiren existiendo. Este
{ltimo autor considera que el andlisis debe cambiar el énfasis desde el movi-
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# miento obrero a las clientelas surgidas alrededor de los programas del bien- -
N Pt A 1

estar—-por ejemplo, los pensionistas— (PIERSON, 1994). Estas se convierten
en importantes actores politicos cuando tienen capacidad de movilizacién y
esta 'puede traer consecuencias electorales. Esta perspectiva trata a la clase
medlla_(BALDWIN, 1990), los empleadores (MARES, 2010), los movimientos
de mujeres 0 a los trabajadores del Estado (DE SwaAN, 1998) como colec-
tivos que también tienen intereses en el desarrollo del Estado de Bienestar.
Recientemente, los investigadores estén especialinente interesados en deter-
minar si hay diferencias entre las politicas de respuesta a la crisis que ponen
en marcha los partidos socialdeméctatas y los partidos liberales o conserva-
51-9?8-?" osi el tnico margen de maniobra que tienen es el de c6mo explicatrala
opinién piblica reformas que les vendrian impuestas por las circtinstancias.

Seg.l'm los enfoques funcionalistas v neofuncionalistas, fendmenos como
la postindustrializacion o el envejecimicnto de la poblacién pueden jugar un
papel decisivo en la etapa actual de reforma de todos los Estados de Bien-
éstar, Desde este punto de vista, el resultado seria la convergencia de las
reformas realizadas por los diferentes paises en sus estructuras de bienestar.
Sin embargo, como se verd més adelante, distintos trabajos apuntan a que se
pueden detectar diferentes grados de convergencia (o divergencia). De ello
cabe deducir que el papel de los decisores publicos y su capacidad para elegir
Las rf_:formas, asi corno los partidos y las instituciones existentes es también
importante (CASTLES y OBINGER, 2008). '

.En los wiltimos afios, algunos investigadores, insatisfechos con el poder expli-
cativo de los enfoques existentes para dar cuenta de las reformas del Estado de

- Bienestar, han puesto el énfasis en el papel del discurso normativo y la presencia

de una elite conveneida de que es necesario «construir socialmente Ia necesidad
de reformary (Cox, 2001; SceMDT, 2002; Roos, 2000). El constructivismo hace
lml(‘;ap1é en factores cognitivos para explicar el comportamiento y los cuicomes
‘sociales; este enfoque ha recibido distintas etiquetas como «interpretavismon»
o hermenéutica. La decisién de la reforma es politica y no para 16d¢ el mundo
resulta evidente su necesidad. La reforma exige de un discurso capaz de vencer
el escepticismo de los que se resisten; a fin de persuadirles de su indispensabili-
dad, generalmente se apela a sus ventajas socioeconémicas, pero también a los
valores normativos presefites en cada sociedad. Solo asf es posible «configurar
fa tra_yectoria» necesaria para encarnar la reforma (Cox, 2001: 475).
Finalmente, Carnes y Mares (2007), tras cuestionar la capacidad explicativa
dq algunas de los enfoques expuestos cuando tratan de dar razén del surgi-
miento y las caracteristicas de Estados de Bienestar distintos a los usualmente
estudiados, han reclamado la necesidad de acumular més investigacion, mas
casos procedentes de otros lugares del planeta sobre los factores determi-
nantes, la secuencia de desarrollo del Estado de Bienestar o la necesidad de

incluir nuevas variables explicativas, como el grado de apertura econémica
u ofros enfoques. - ’
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3. LoS RESULTADOS DE LOS DISTINTOS TIPOS DE REGIMENES
Y DE LOS DIFERENTES TIPOS DE POLITICAS

El Estado de Blenestar tiene consecuencxas respecto a las relacmnes de

manéra mas general, lo que pnnc:lpalmente se espera del mismo es que tenga

“am Impacto positivo en la eliminacién de la pobreza y la desigualdad, bien a

través del incremento de lo§ i mgresos “dé una parte de los cindadanos y a través
de transfereficias “—qué seran financiadas mediante impuestos progreswos y
contribuciones sociales—, o bien mediantsla provision de servicios pubh—
cos para la poblaclon 0 ambas. Ademds, los cientificos sociales también se
han preocupado porel nnpacto del Estado de Bienestar en términos macro-
econdmicos, el crecimiento écondmico, €l empleo’o 1a inflacién; entre otros.
‘El efecto tedistributivo del Estado de Bienestar ha sido confirmado por
numerc§6s éstudios a lo largo del tempo (SAUNDERS, 2010)."Sin embargo
¢n los afos sesenta del siglo xx, algunos anélisis llamaron la atencidn sobre
el hecho de que, a- pesar de la extension del Estado de Bienestar, la pobreza y
la desigualdad seguian persmtwndo (HICKS y ESPING-ANDERSEN, 2005)."Ello
Suscitd el interés de los comparativistas que han tratado de explicar hasta qué
punto este resultado puede generalizarse a todos los regimenes de bienestar y

a los diferentes modelos de politicas sociales, con mdependenma de la estruc-

tura y tamafio de los programas, La ewdenc:la arroja resultados complejos. Por

¢jemplo, hoy sabemos que paises con menor gasto.en transferencias sociales,

como por ejemplo Australia, tienen mejores resultados en términos de pobreza

que otros, por ejemplo Espafia. Ello significa que no solo el volumen de gasto
importa, sinlo también las propias caracteristicas de los programas de bienestar
(véanse en este libro éspecialmente los cap1tulos dedicados a la politica edu-
cativa y de lucha contra la pobreza) o, incluso, otros factorgs ajenos al propio
Estado de Bienestar.

Se ha demostrado que, efectivamente, el tipo de régimen de bienestar importa
para explicar la pobreza y la demgualdad En pnmer lugar, los Estados de Bien-
estar menos generosos e inclusivos dejan lagunas sin cubrir respecto al bienestar
(Hicks y ESPING- ANDERSEN, 2005). Coro verernos en el capltulo correspondlen-
te, el objetivo bésico de aseguramiento contra los riesgos del ré gimen conserva-
dor reproduce lag diferencias de estatus y conduce a la dualizacion social, entre
los insiders, trabaJ adores con carreras laborales largas y estables, y los oytsiders.
En e capitulo dedicado a los pafses mediterrincos observaremos que durante
mucho tiempo algunos Estados d& Blenestar han permanecido incompletos en
el sentido de que no han desarrolladg. aiguno de los denominados «pilares» del

. bienestar, tales como Ta atencion a las. -personas en situacion de dependencia o

a las fanilias, debido al pape1 atnbuldo a las mujeres como cuidadoras, lo que v

limita su eficacia en térmings de f proteger a determinados colectivos,
También existe un interesante debate sobre qué tipo de programas comgen
mejor la desigualdad. Podria pensarse que las politicas o programas mds fo-
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calizados —es decir, los que destinan log recursos a grupos especiﬁcos cOmo
“16% 11148 Tecesitados, los inmigrantes o las mujeres— son més eficaces que
lo§ programas universales —esto es, los servicios o prestacmnes uniformes
que benefician a todos los cmdadanos independientemente de su renta o clase

¢ Social Sin émbargo, como han explicado Korpi y Palme (1999) en su «pa- °

radOJa de Ia redistribuciény, los programas focalizados, predommantes en el

 Reino Unido o Estados Umdos —y que solo benefician a un escaso nfunero de

individuos que cumplen determinados Tequisitos relacionados con su situacion
de necesidad—, reciben merios apoyo por parte de los demés ciudadanos. La
focalizacion seriaina eéPeme de «estrategia Robin Hoody, en la que se qulta
dinero a los més afortunados econémicamente para distribuirlo entre 108 més

pobres. Esto$ ciudadanos afortunados pueden considerarse contribuidores ne-
tos del Estado de Bienestar, ya que pagan impuestos, pero no se beneﬁcmn de
las prestaciones, 1o que ala larga puede socavar el apoyo al sistema y provocar

que los programas sean menos generosos v, también, mds faciles de recortar, .

como explican Calzada y Del Pino en este mismo libro.

Parte de estos problemas ge obviarfan con un sistema mds igualitario, con |
prestacmnes 0 servicios similares para todos, el llamado sistema Beveridge, -

&ii lichor al autor de la propuesta del mismo nombre. Aunque estos programas
han sido eriticados por produc1r el lamado «efecto Mateo»: «el rico se hace
mas rico y el pobre se hace mas pobre», lo cierto es que la evidencia empirica
demuestra que los regimenes universalistas arrojan mejores resultados en la TE-
duccién de la pobreza. Los ciudadanos acostumbran a proporcionar més apoyo a
los’ programas por los que pagan, pero de los que también se benefician. Cuando
puede reunirse bajo las mismas instituciones del bienestar a los méis desfavo-
recidos con los afortunados, lag cosas mejoran para ambos (KORPT'y PALME,
1999), puesto que se produce una mayor presién por la calidad de los mismos.
Igualmente, Ia 16gica de funcionamiento de los programas focalizados esta
detras de algunos de sus problemas. Estos programas, generalmente poco ge-
RET0SOS; proporcionail apoyo una vez que otras redes de ayuda han fallado (los
servicios piiblicos o la propia familia, por ejemplo). Sin embargo, cuando el
individuo se encuentra ya en situacidn de pobteza o exclusién, es muy diffcil

ev1tar la cronificacién, ya que muchas veces se han perdido las redes de ayuda .
%, MAs elementales Se trata de un serio problema que afecta ademés a la legi-

timidad de 1os programas sociales, ya que debido a su supuesta incapacidad
para rescatar a los ciudadanos de la pobreza son desprestlglados y acusados
de desmcentlvar el esfuerzo individual.

Con una 16gica parecida, se viene discutiendo sobre la (in)conveniencia
de sustituir programas financiados mediante contribuciones sociales, como las
pensiones de jubilacién contributivas o la prestacién por desempleo, por otros
financiados a través de los impuestos. Como los beneficiarios de estos nuevos
programas ya no podrian apelar a que, en realidad, se trata de un «salario
diferido por el que ya han contribuidoy, al Estado le serfa mds facil realizar
aJustes que, ademas, generarlan menos res1stenc1a También en relacion a la
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conveniencia de adoptar unos u otros tipos de programas existe evidencia
sobre el hecho de que dentro de los programas de gasto, las prestaciones para
aquellos en edad de trabajar tienen uf efectd redistributivo mayor que las que
se dmgen a los jubilados (SAUNDERS, 2010).

Annque s¢ ha demostrado que el gasto social destinado a prestaciones so-
ciales para aquellos que estan en edad de trabajar puede lIegar a tener efectos
redistributivos, incluso mayores que el crecimiento econémico ¥ el empleo
(CASTLES, 2009a), Hicks y Esping-Andersen (2005: 521) sostienen que lo que
verdaderamente tiene efecto sobre la gliminacién de 1a pobreza es que hombres
v mu]eres tengan trabajos estables y bien pagados (tal y como se verd en el
¢capitulo dedicado a la proteccion por desempleo, los gobiernos estin crecien-
temente interesados por la introduccién de programas de actwaqgn laboral
(ue ponen en relacion la proteccwn somal con el empleo). '

Finalmente, la evidencia del impacto negativo del Estado de Bienestar sobre
la economia y el empleo es mucho menos clara de lo que sostienen las criticas
tedricas que tradicionalmente ha genetado (véanse especialmente los capitulos
dedicados a politica fiscal y proteccién por desempleo)®. La idea central de estas
criticas es que la financiacién de las p011t1cas sociales exige un elevado nivel de

Impuestos, el cuial distorsiona y aminora los incentivos de los actores pnvados_;f

para invertir, lo que a su vez provoca la ralentizacion o la disminucién del cre-
Gimiento econémico. Igualmente, respecto al empleo, se suele argumentar que
los programas sociales y la 1eglslac10n laboral incrementan los costes laborales,
que si s trasladan a las empresas, acaban teniendo un impacto negativo en éL.
Sin embargo, distintos estudios han encontrado que el crecimiento del gasto
social es compatible con el crecimiento economico e incluso puede coadyuvar
al mismo (ademas de KoRrP1, 1985, véanse LINDERT, 2004; MACLLUN y BLALS,

1987), gracias por ejemplo a las externalidades positivas de determmadas politi-"

¥ cas como la educacion (MaRres, 2003, 2006). Otros han obtenido resultados poco
concluyentes acerca de la relacion entre el incremento de impuestos o ¢l tamafio
de Estado, por un lado, y el crecimiento econémico (MENDOZA et al., 1994) o
el empleo, por otro; tales efectos se vinculan al disefio de las pohtlcas ¥ & otros
factores, 0 a mstltuciones externas como la negoclamon salanal (Mares, 2010).

4. LoSs NUEVOS DESAFIOS DRI BSTADO DE BIENESTAR: NUEVOS RIBSGOS
SOCIALES Y LA GLOBALIZACION

Los Nuevos Riesgos Sociales y la globalizacién son los dos desafios ac-
tuales mas importantes del Estado de Bienestar. La situacion se ha hecho més
compleja para los Estados de Bienestar actuales, puesto que se les sigue pi-
diendo que sean capaces de afrontar vigjos retos desatendidos y, a 1a vez, nue-
vos desafios, los llamados Nuevos Riesgos Sociales (NRS). Con estos Gltimos

2 Se siguc la revision de MaRES 2010: 541 ss.
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se alude a los que se enfrentan las personas en la actualidad y «durante el Ccurso
de sus vidas como resultado de cambios econémicos y sociales asociados con
la {ransicién a una sociedad postmdustnal» (TAYLOR-GOOBY, 2004a: 3.

" Taylor-Gooby destaca cuatro PIocesos importantes en relacién con los NRS:
1)1a mayor partlclpacwn de la mujer en el mercado laboral; 2) el incremento
del mimero de personas mayores; 3) las nuevas necesidades de personal cuali-
ficado que exige el mercado de trabajo y 1as Consecuencias de no disponer de
la cuahﬁcacmn necesaria, como el’ (des)empleo precario; 4) la privatizacion de
los servicios pubhcos cuando no estan bien regulados y sometidos a estandares
rigurosos de calidad. Para Bonoli (2007) se pueden considerar como NRS en
concreto: el problema de la conciliacion de la vida familiar y laboral, Ia ma-
ternidad/paternidad dewduaI la fragilidad de la tercera edad, la posesioén de

habilidades obsoletas o escasas y la insuficiente cobertura de la proteccion social. i

Estos y otros camblos como los que aféctan a la estructura de clases o al modelo
de familia, ex1gen nuevos plamcamientos de las politicas sociales.

'La mayoria de estos nuevos riesgos surgen porque las politicas tradicio-
nales del bienestar (TAYLOR-GoOBY, 2004b) no consiguen darles respucstas y
cmpu]an a las administraciones publicas a disefiar politicas inéditas o a asumir
mas tarcas que, casi siempre, implican nuevas ireas de gasto. En situacion de
recursos limitados o de permanente austeridad estas nuevas politicas tienen
que afrontarse con creatividad, reestructurando los programas tradicionales, o
reposicionando el dinero priblico en programas nuevos, lo que puede suponer
recortes o incluso la desaparicién de programas clasicos. En definitiva, los
NRS pueden suponer a la vez expansion y retirada.

La globalizacion econdmica y, en concreto, la nueva divisién internacional
del trabajo’que ha ocasionado la transferencia de buena parte de la actividad
manufacturera a los paises en vias de desarrollo, ha afectado de lleno al Es-
tado de Bienestar. La creciente competencia amenaza la generosidad de las
prestaciones que reciben los trabajadores de los Estados de Bienestar, cuyas
empresas tienen que competlr con aquellas de los paises en desarrollo que
pueden ofrecer precios mas baratos al prescindir de una parte importante de
los derechos y costes sociales de sus trabajadores. Con el objeto de responder
a estos desafios, la Unidn Europea y otros organismos internacionales sugieren
a los gobiernos, con distintos grados de intensidad, la adopcion de diferentes
medidas que buscarian mejorar la competitividad y que afectan a la configu-
racién de sus agendas sociales,

La influencia internacional en las politicas nacionales también se produ-
ce a través de otros mecanismos. La transferencia de politicas priblicas o el
aprendizaje mutuo pueden producirse por distintos mecanismos —como a
pertenencia a organismos internacionales, o la formacién de comunidades
formales o informales de intereses—, en los que los problemas ptiblicos y sus
soluciones tienden a definirse de una forma homogénea.

A pesar de todo, existe una valoracion.dispar del efecto de la globalizacién
(ADELANTADO ¥ CALDERON 2006). Mientras que algunos autores consideran
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que se puede hablar de convergencia en las reformas que han llevado a cabo
los distintos paises en relacién con su Estado de Bienestar otros, sin embargo

de la OCDE, encuentran que la convergencia se pmduce aungue su velocidad
e intensidad dependen del grado de globalizacion, de la pertenencia a la Unién

Europea y del tipo de ré gimen de bienestar Palier (2010) pone ¢l énfasis en la '

social, en particular de Ta gobemanza del siStéma el papel deI Estado y los
agentes sociales— y de los’ mecanismos de financiacién del mismo. )

La‘idea de la convergencia divergente (SEELEIB-KAISER, 2011) puede ser
respaldada por las conclusiones de cada uno de los capitulos de este libro.
En smtems pueden encontrarse tendenclas comunes (actlvac:lon remercanm—
tac10nes cieita dualizacién y residualizacién de] biengstar, introduccitn de
diversos grados v txpos de privafizacidn, atencion a los nuevos riesgos socia-
les, Entiie ‘otras) que; sin ‘embargo, tienen matices diversos en funcion de ia
arquitectura institucional de los sistemas de proteccidn social (por & emplo,
los programas de activacion pueden ser muy distintos en funcién del régimen
del bienestar).

5. PROPUESTAS SOBRE EL FUTURQ DEL ESTADO DE BIENESTAR

Los acontecimientos acaecidos a partir de la crisis de 2008 afiaden mas
incertidumbre al futuro del Estado de Bienestar, en particular para quienes
viven en los paises del sur de Europa, ya que en ellos su repercusion ha sido
més profunda; también en otros lugares del mundo donde su desarrollo es
incipiente todavia. En contra de lo que pudiera parecer, no existe un inico
camino posible por el que deba transitar el Estado de Bienestar.

Una postura claramente reconocible en ¢l debate es la de quienes piensan
que s 81 es necesario mantener un Estado de Bienestar, éste tiene que.ser.mi- "
\mmo Por un lado, en opinién de algunos, la responsabilidad para garantizar
el bienestar debe devolverse a la comunidad. Se aboga por la desburocratiza-
cion y la autogestion comimitaria de forma que esta esté mas localizada y sea
menos jerarquizada. Pot otro lado, los neoconservadores y neohberales Son,
pot ejeniplo, partidarios de que la responsab111dad del biensstar recaiga en las

familias y en los mercados, mientras que el alcance del Estado debe litnitarse~.
a la provision de la segundad colectiva frente al exterior, a la preservacién del
orden y de la ley (las normas que regulan la propledad privada o los contra-
tos, esenc1a]mente), asi como a la provisién de aquellos bienes piblicos que
el mercado no puede proporcionar de forma eficiente (por ejemplo, la cons-
truceion de carreteras o la seguridad interior). En todo caso, el Estado podria
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intervenir como 1ltima red de proteccion social, y de forma res‘.ldual cuando
1os otros dctores y meeanismos fallen.

Sin embargo, claramente estas propuestas presentan numerosos problemas
que van desde cuestiones practicas a otros asuntos mas sustantivos (PIERSON,
2006). Por gjemplo, problemas derivados de los riesgos de la informalidad en
la prestacion de los servicios como la falta de continuidad en los mismos o la
arbitrariedad -—ambos mejor abordados por el aparato estable e impersonal del
Estado—; de la inequidad que pueden producir las soluciones demasiado loca-
les; de la falacia de la libre eleccién, de modo que esta se limite solo a los més
afortunados ‘econbmicamente, mientras que tos servicios puiblicos mal dotados
o escasamente financiados se queden para los que no  pueden elegir por disponer
de menos recursos econdmico o sociales; o, entre otras muchas criticas, del alto

” riesgo de reproduccxon de las desigualdades derivadas de la familia donde se:+

nace, sino existé ningin mecanismo que garantice la ignaldad de oportunidades.

De'entre todos los actores poh'acos y sociales, hay uno, la socialdemocracia,
de quien especialmente se esperarian propuestas solidas de adaptacion del Fs-
tado de Bienestar tradicional, y mds si esta realmente ha asumido, como a veces
parece haberlo hecho, que la globalizacion y la postindustrializacion hacen invia-
ble el Estado de Bienestar tradicional (KiNvg y Ross, 2010). Entre otros, debido a
los problemas mencionados, 1a socialdemocracia no parece que pueda aceptar las
dos propuestas relacionadas con el Estado minimo que hemos visto mds arriba.

El Estado de Bienestar como inversion social, basandose en propuestas de
Glddens (1998} y/o Esping Andersen (2002), parte de Ia idea de «preparam
m4s que de «reparar» (MOREL, PALIER y PALMS, 2012a: 1). En la era del co-
nocimiento, et aprendizaje continuo (y en cierto modo, la auto- remvencmn) a
lo largo de la vida, se convierte en una necesidad bésica para lograr navegar
con éxito en una economia distinta, en la cual, mal que nos pese, la seguridad
(det empleo y otras) ha dejado de existir y han surgido nuevos riesgos sociales
(véase mas arriba). Frente a la visién neoliberal, en la que las pohtlcas sociales
son vistas como una remora y un coste que hay que minimizar, esta propuesta,
que aspira a convertirse en el nuevo paradigma inspirador del Estado de Bien-
estar, considera que las politicas sociales pueden utilizarse estratégicamente
para contribuir al crecimiento econémico y del empleo.

"Bl énfagsis se pone en las politicas que inviertan en capital humano —la edu-

cacion temprana de los nifios, basada en la evidencia que sostiene que la escola-
rizacién precoz previene la pobreza, y la formacion constante a lo largo de toda
la vida—y en otras que hacen més eficiente el capital humano ----en concreto, las

. politicas de apoyo a las mujeres y a los padres o madres solos, las politicas activas .
‘de empleo y.la flexiseguridad (véase el capitulo de proteccidn por desempleo), la

Vejez activa, la integracién de los inmigrantes y la modernizacion administrati-
va—. Estas ideas han recibido mumerosas criticas. Desde aquellas que sostienen
que tales propuestas suponen mayor intervencién del Estado y control social, hasta,
casi las opuestas, acusandolas de que - coinciden con Ia Iégica neoliberal. Sin em-
bargo, en relacion con la Gltima, Morel, Palicr y Palme (2012b: 363) argumentan
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que existen diferencias sustantivas tanto en el diagnéstico de los problemas como
en Jas scluciones y sus objetivos. Lafg}}i@_ﬁigﬁgﬂﬁﬁ?ﬁﬁﬁ_QQ[QQHH...ﬁleGIItQ cen-
tral: las politicas de activacién laboral no sustitiyen sino que complementan a las
fradicionales politicas de proteccion; asimismo la universalidad y la perspectiva
de un Estado que acompafia a lo largo de la vida son centrales en esta propueslt?.

Para acabar, y de manera mucho més sintética de lo que merecen, también

tienen interés las ideas sobre el bienestar basado en dotaciones universales de ;

7 renta o capital (véase PIERSON, 2006: 240 ss.). La priniera implica 1a conce- ™

§i6n de una‘renta bdsicaperibdica a cada cindadano, sigp}ggqqggpgd;_c@}l.
La propuesltéi' se justifica porque una parte de la riqueza de' cada generacion
es el resultado del conocimiento acumulado por las generaciones anteriores y
_ del uso de recursos que, como el medic ambiente, son patrimonio de toda la
sociedad y por el cual todos merecen ser compensados (VAN PARDS, 2005). La

et P

segunda propuesta consistiria en dotar a cada ciudadano de un%,,gigzg{{qj basico,
determinado (para algunos se trata de capital social, en el sentido de habihi-
dades, ctc.; para otros consistiria en capital real —existen p’ropuestgs de entre
“1.000 y 80.000$—) al cumplir la mayorfa de edad, que seria ﬁnapgg_i_q@ tra-
vés de los impuestos (también hay diversas propuestas, la renta o sucesiones),
que el ciudadano podria utilizar de diversas maneras (algunos proponen que
s limiten a aspectos relacionados con el bienestar) y con ia ﬁl}ahl}id_qd_iultuna
de evitar condiciones desiguales de partida y aumentar-la autonomnia ];_)e_,rs_onal
(ACKERMAN y ALSTOTT, 1999: 3). Aunque estas propuestas han sido criticadas,
algunas iniciativas de politica publica se baslan‘en gran medida en ellas, por
ejemplo, las ayudas que se conceden por nacimiento.

V1. PANORAMICA DEL LIBROY APORTACIONES PRINCIPALES

Aunque ya se ha hecho referencia a lo largo de esta introduccidn a las' aporta-
ciones que realizan los autores de este libro, a continuacion se ptesentalla l‘oglca de
organizacién del mismo y se sintetizan alganas de las copclusmnes pnnc1pal?§ en
relacién a las trayectorias de los distintos regimenes de bicnestar y de las politicas

sociales. ] Iibro consta de dos partes. En la primera se anahzan las @%fgrmaciones
de los cuafro regfmenes de bienestar que agrupan a la mayoria de los paises europeos

v dé América del Norte. Los autores analizan el origen y.Ias caracter‘isﬁcas derlols
‘Tegfmenes, para estudiar después sus principales trayectorias de cambio en los Glti-
mos cuarenta afios; en concreto, los desafios que han tenido que afrontar, la forma
en que han respondido a los mismos, junto con las razones y condicionantes tanto.de
su capacidad de cambio como el contenido de este, siempre desde una perspectiva
comparativa. En la segunda parte, con los mismos intereres, se ab.orda el EStl,:l(‘hO
de diferentes sectores de politica social; sobra ellos los autores enctientran familias
o agrupaciones de paises no sicimpre coincidentes con los regimenes de blem?f:tar.
En el capitulo segundo, Bruno Palier sostiene que s1 bien se defendié, en
los afios ochenta y noventa, que el régimen de bignestar gql_;_sen{ador‘ol con-
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tinental se encontraba «congeladoy, en realidad ha sido objeto de reformas
iiicrenientales «silenciosash, condicionadas por los desafios relacionados con
la globalizacién que ¢l sistema tenfa que afrontar y, principalmente, por la
propia inercia de las instituciones del bienestar existentes. Estas reformas han
contribuido a institucionalizar un dualismo que afecta a miltiples dimensiones
del sistema de bienestary, §in duda, a los propios ciudadanos, pudiéndose
bablar de una egundsr divisioi> e Ja sociedad?

A continuacion, én el capitulo tercero de César Colino y Eloisa del Pino
s¢ analiza el régimen de bienestar anglosajén, donde algunas iniciativas de
los dltimos afios, como los programas de lucha contra la pobreza en el Reino
Unido y Estados Unidos o 1a reformia sanitaria del Presidente Obama, parecen
estar arrojando resultados positivos. Sin embargo, hay que tener en cuenta que
se trata de programas que persiguen objetivos ya alcanzados por otros pafses
hace décadas. Ademas, la evolucién del propio sistema y las timidas reformas
que se estin adoptando en determinadas politicas parecen conducir también, al
igual que el régimen continental, a la consolidacion de procesos de dualizacién
social. Por su parte, M.* Josefa Rubio Lara, en el capitulo cuarto, dedicado

. al régimen de bienestar socialdemécrata o nérdico, sefiala que las revisiones
* - realizadas permiten mantener, en parte, que el welfare state ha transitado hacia

un workfare state porque la seguridad, en comparacién con otras épocas, de-
pende mas de la participacion en el mercado laboral, lo que contribuye a que

las sociedades se vuelvan s diiales. Sin embargo, el objetivo redistributivo

de este régimen se sigue satisfaciendo. Si bien, a finales de 1a década de los
noventa, una valoracion compartida fue que las peculiaridades de este tipo de
Estado de Bienestar habian permanecido invariables, en los 1iltimos afios se
han introducido matices a lo que ha podido contribuir tanto ¢] cardcter multi-
dimensional de los cambios como la implantacion incremental de los mismos.

En el capitulo quinto, Pau Mari-Klose y Luis Moreno plantean 1a repercusion
que los cambios sociodemograficos y la postindustrializacién de las tltimas dé-
cadas estn teniendo en uno de los elementos definitorios del régimen de bienes-
tar mediterraneo, el papel de la familia comd proveedora de bienestar. También
ponen de manifiesto la incidencia de la crisis sobre la propia legitimidad del
Estado de Bienestar como instrumento que hasta ahora era considerado por los
ciudadanos como el mejor garante de la justicia social, sobre Ia supervivencia
de los programas que aun no han logrado consolidarse, y al igual que Palier,
sobre la extension y cronificacién de fendmenos de pobreza y.exclusién. En el
sexto y ltimo capitulo de esta primera parte, Inés Calzada y Eloisa del Pino
presentan un estado de la cuestidn sobre la investigacidn acerca de 1a relacion
entre la opinién piblica y la capacidad de reforma del Estado de Bienestar. Si

"en cada uno de los capitulos anteriores se estudia de forma transversal el papel

de otros condicionantes de las reformas del bienestar como las propias institu-
ciones y politicas del bienestar, los nuevos riesgos sociales, la globalizacién u
otras caracteristicas del sistema politico, este capitulo se centra en uno de los
principales factores que, como ha puesto de manifiesto Pierson, parece clave
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en las democracias para determinar la direccién de las reformas del Estado de
Bienestar. Frente a lo que cabria esperar de la logica electoral, los gobernantes
ponen en marcha, muchas veces, reformas con&stentes en recortes u ofras ini-

ricios o prestaciones. Exitre otras razones, Ia ausencia de castigo en las urnas
ibuida al uso por parte de los politicos de distintas Csiraiegias politicas para
esqulvar su responsabilidad por las reformas impopulares.

"En Giianifo a las politicas sociales, como ¥4 se ha anticipado, este libro se
centra en las que forman el niicleo del Estado de Bienestar. Ademas, se inclu-
yen otras que, siendo menos habituales en los textos dedicados a su estudio
comparado, poseen, sin embargo, especial relevancia para su.comprensién. En
primer lugar, en ¢l capitulo séptimo, dedicado a la* f)z)—htma sanitaria; Francisco
Javier Moreno Fuentes mantiene que los retos més importanfes de los sistemas
sanitarios actuales derivan de los cambios ‘sociodemogrificos, del incremento
dela desigualdad y del crecnrmento de las expectativas ciudadanas sobre el
propio sistema de salud producidos en las titimas décadas ¥ que se manifiestan
en un incremento significativo del gasto en este sector. Las reformas Ileva-
fias a cabo en los tltimos afios han estado condicionadas por los equilibrios
institucionales especificos de cada sistema sanitario y atienden a tres ejes: la

_redefinicién de los equilibrios instituciones entre mercado y Estado, el nuevo
reparto de responsabilidades entre diferentes mveles de goblemo y el desa-
rrollo de sisternas infegrados de gestidn sanitaria. Para el autor, los sistemas
sanitarios piblicos son instrumentos de cohesién social y sostiene que, mien-
tras los criterios de mercado pueden introducir eficiencia en la gesnon deben
usarse como complementarios de los sistemas publicos.

En el capitulo octavo, M.* Josefa Rubio Lara, a partir del analisis de las
reformas acometidas en los sistemas de pensiones de Finlandia, Suecia, Ale-
mania, Espafia y Francia, subraya los desajustes que se han introducido en
Tos pr1nc1pios del sistema de reparto. Por una parte, la tendencia a trasladar
los riesgos a los beneficiarios provoca que el nivel de las pensiones no sea el
prt?wsto en su disefio v se diluya la certeza de la prestacion. Por otra parte,
¢l impulso de Ias pensiones privadas marca una clara tendencia convergente
de los sistemas de reparto con el modelo «multipilars. Este capitulo también
aborda la idea que se viene sosteniendo, desde los afios ochenta y noventa,
de que el Estado de Bienestar camina hacia un «Estado regulador». Sin
embargo, esta presumible transformacion plantea pecuhanda.des cuando se
contrasta con las reformas de las pensiones en los paises estudiados, ya que
la intervencién estatal y los instrumentos utilizados para fomentar el desa-
rrotlo del mercado de pensiones privadas, mas que con un nuevo modelo de
Estado, poseen un claro paralelismo con los ut1hzados en el siglo X1X.para
_la creacion de las gmpresas.

La proteccién por desempleo y las politicas activas de empleo se abordan
en el capitulo noveno por Eloisa del Pino y Juan A. Ramos. Los autores con-
sideran que existe cierta «qonvergenma divergente» en las reformas emprendl—
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das en este sector de politica pablica. Aunque, en general, en todos los paises,
las condiciones para recibir tas prestaciones se han endurecido, se han hecho
MEN0§ generosas ¥ menos depend1entes del historial contributivo y cada vez
¢l conjunto de cindadanos susceptibles de ser «empleables» se amplia, algu-
nos programas como, por ejemplo, los relacionados con la activacién pueden
llegar a tener muy distinta naturaleza, alcance y propésitos segin el lugar.
Diferentes factores y, en especial, tal y como han puesto de manifiesto otros
autores de este mismo libro, las caracteristicas de las politicas existentes en
cada pa1s {imitan la convergencia, mientras otros factores, como los cambjos

* econémicos globales, la pertenencia europea o el aprendizaje y la transferencia

de politicas, la favorecen. Ademds, encuentran que los cambios en las pohtlcas
son en ocasiones dificiles de rastrear y en todo caso para hacerlo es necesario
tener en cuenta otros mdicadores distintos a gasto.

" Encel capitulo décimo, sobre la politica de dependencia, Gregorio Rodri-
guez Cabrero y Vicente Marban sostienen que el envejecimiento de la pobla-
ci6n, las demandas de calidad de vida, los cambios que ha experimentado la

familiay lai incorporacién de la mujer al mercado de trabajo han conducido al

desartollo de sistemas de atencion a la dependencia en el espacio social euro-
peo. Las prestaciones por dependencm han logrado cierta universalizacion en
los paises europeos, aunque sin llegar a sustituir la tradicional responsabilidad
individual y familiar en este ambito; respecto a su disefio, predominan las

- prestaciones monetarias sobre las de servicios, lo que obstaculiza la creacion .

de empleo en el sector, ademds de afianzar el papel de la mujer cuidadora. T.os
autores ponen dé manifiesto que la raiz nacional de cada sistema y la forma
en que la crisis afecta a los Estados pueden explicar las diferencias respecto al
desarrollo del sistema en cada lugar y sus posibles frayectorias fisturas.

Enel cap1tu10 undécimo, Migue! Angel Alegre y Joan Subirats analizan las
diversas opciones de politica ptblica utilizadas por los Estados europeos para
afrontar los desafios actuales de los sistemas educativos, y en particular, ¢l
‘auniento de la desigualdad educativa y el abandono prematuro del ciclo edu-
cativo. En este capitulo se atiende particularmente a los resultados de cada una
de estas opcmnes de politica piblica y se pone de manifiesto la influencia de
otros factores ajenos a la politica educativa en los resultados del sistema. Los
autores identifican un esfuerzo por establecer objetivos comunes en materia
educativa entre los distintos paises europeos, pero también cierta divergencia
en ellos a Ia hora de priorizar sus objetivos o en los mecanismos utilizados para
lograr sus propésitos, encontrindose asi sistemas con mayor o menor grado de
mercantilizacién y comprensividad, entre otras caracteristicas.

Las politicas de familia y género son abordadas por Margarita Leon y Olga
Salido en el capitulo duodécimo. Las autoras destacan que su disefio ha esta-
do influido por las tendencias demogréficas y la aparicién de nuevos riesgos
sociales. Aungue el abanico de instrumentos de politica piblica utilizados por
los distintos gobiernos es similar; no se ha producido una convergencia sino
una divergencia que se desencadena por la inercia de los puntos de partida de
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cada pafs y las dindmicas sociopoliticas internas. La politica contra la pobreza
se aborda en el capitulo decimotercero por Pau Mari-Klose y Marga Mari-
Klose, quienes confirman que, a pesar de la reduccion de la pobreza que afecta

a ciertos colectivos, esta persiste en los paises ricos y alcanza diversos grados
de intensidad en funcién de los regimenes de bienestar. En'los ultimos afios, la
globalizacion économica y Tos constiéfiinientos electorales parecen estrechar
el frargen dé maniobra de los gobiernos de distintas posiciones ideol6gicas en
cuanto a los instrumentos de politica publica a utilizar para combatir, ya no
tanto la designaldad, como la exclusion social.

Por Gltimo, José M. Diaz Pulido, Francisco Javier Loscos y Jests Ruiz-
Huerta, ante los negativos tesultados.de las’politicas de ajustes presupues-
tarios aplicadas frenfe ala reciente crisis financiera, sobre todo en el sur de
Europa, justifican la necesidad de volver a la politica expansiva anticicli-
ca, asi como a $Sistemas fiscales més, progresivos, aunque adaptados a las
‘circunstancias creadas por la globalizacién econdmica, lo que exige una
integracién de la politica fiscal y una revision de las reglas de gobernanza
4 nivel internacional.

BIBLIOGRAFIA

ACKERMAN, B. v ALSTOTT, A. (1999): The Stakeholder Society, Yale University Press, New
Haven. ‘

ADELANTADO, J. (coord.} {2000): Cambios en el Estado de Bienestar, Icaria, Barcelona.

ADRLANTADO, J. y CALDERON Curvas, E. (2006): «Globalization and the Welfare State»: the
same strategies for similar problems?», Journal of European Social Policy, 16 (4), 374-386.

Arcock, By Cratg, G. (2009): «The International Contexty, International Social Policy: Wel-
fare Regimes in the Developed World, 2.” edicidn, Palgrave Macmillan, Basingteke, 1-24,

ATONSO, I MY Garcia, M. y ALeMAN, C. (2011): Servicios Sociales Priblicos, Tecnos, Madrid.

AMENTA, E. (2003): «What We Know About the Development of Social Pelicy. Comparative
and Historical Research in Comparative and Historical Perspectivey, en Mahoney, | y
Rueschemeyer, D., Comparative Historical Analysis in the Social Sciences, Cambridge
Unjversity Press, Cambridge, 91-130.

Anrs, W. A, y Geuissen, J. (2002): «Three Worlds of Welfare Capitalism or more? A state-of-
the-art-report, Journal of European Social Policy, 12, 2,137-1.

BaLowi, P, (1990): The Polifics of Social Solidarity. Class Bases of the European Welfare State

1875-1975, Cambridge University Press, Cambridge.

BARRIENTOS, A. (2004} «Latin America: towards a liberal-informal welfare regimen, en Gough,
I. y Wood, G. (eds.): Insecurity and Welfare Regimes in Asia, Africa and Latin America.
Social Policy in Development Contexts, Cambridge University Press, Cambridge, 121-168.

Bavan, P. (2004):. «Conceptualizing in/security regimes», en Gough, 1. y Wood, G. (eds.)
Tnsecurity and Welfure Regimes in Asia, Afvica and Latin America, Social Policy in Deve-
[opment Contexts, 88-118,

Bowowt, G. (1997): «Classifying Welfare States: A Two-Dimension Approachy, Journal of
Social Palicy, 26,351-372.

— (2007): «lime matters. Post-industrialisation, new social risks and welfare state adaptation
in advanced industrial democraciesy, Comparative Political Studies, 40, 495-520.

Carzapa, Ly DEL P, E. (2008): «Perceived Efficacy and Citizens’ Attitudes toward Welfare
State Reformp, International Review of Administrative Sciences, T4 (4), 555-574.

EL ESTUDIO COMPARADO DE LAS TRANSFORMACIONES DEL ESTADO. .. 53

Carnes, M. E. y MARes, L (2007): «The Welfare State in global perspectivey, en Boix, C. v

Stokes, S.: g [ iti iversi
86{;3 -gsg,jls Oxford Hanldbook of Comparative Politics, Oxford University Press, Oxford,

Casties, F G. (2004): The Future of the Welfare State: Crisis Myth AT iti
Oxford University Press, Oxford. il and Crisis Realities,

— (2009): «What Welfare States do: A disaggregated e i isy, i
oo A 1 e | gereg xpenditure analysisw, Jowrnal of Social
CasTLEs, F. G. y Mirceet, D. (1993): «Worlds of Welfare and Families of Nations.», en Castles
3 e

F. G, (ed.): Families of Nations: Patterns of Public Policy in We ]
; ! -
mouth Publishing Company, Aldershot, 93-128.  in Western Democracies, Dart

- CasTLES, F. G. y OBINGER, TL. (2008): «World, Families, Regimes: Country Clusters in European

and OECD area Public.: Policyn, West European Politics, 31, 321-344,
CLASEN, 1. (2094): «Defining Comparative Social Policys, en Patricia Kennet, 4 Handbook of
(Cz‘%mp)aratzve Social Policy, Edward Edgar, Cheltenham, 91-102.
— (2005): Reforming European Welfare States. Germany and the United Ki
Oxford University Press, Oxford. : ¢ e tited Kingdom Compared
CLASEN, 1.y SiEGEL, N. A (2007): «Cor_nparative Welfare State Analysis and the dependent
;Znagle prc:;blem; en bClla;en,b .} y Siegel, N. (eds.): Investigating Welfare State Change
e Dependent Variable Problem in Comparative Analysis, B ishing,
Cheiependes ¥ P e Analysis, Edward Elgar Publishing,
Cmgor;alggy PonTunsson, 3. (1998): «Welfare State Retrenchment Revisited», Forld Politics,
COL]I;;O, C.__(lé)gz):l«ECs‘mdio Comparativo de las Politicas Pablicas. Una Subdisciplina en la
crucijada de la Ciencia Politican, en Lopez Nieto, L. (ed.); izacid fii
S By Nattes s p {ed.): Democratizacion y Politicas
Coxf R.H. (2001): «The Social Construction of An Imperative. Why Welfare Reform Happened
o in Denﬁnark and the Nethezlands but Not in Germarny», World Politics, 53, 463-498
ROZIER, M.; HUNTINGTON, 8. P, y WATANUKL, J. (eds.) (1975): The Cri ; fh -
York University Press, Nueva York, )¢ ) riss of Demacrcy, New
DEREN, Ly Kn_‘mL, B. (2007): «S_ocial expenditure under scrutiny: the problems of using aggre-
gate sp_end..mg data for assessing welfare state dynamics», en Clasen, I, y Siegel, N. (eds.):
Investzgatmg Welfare State Change. The Dependent Fariable Problem in Comparative
Anqlysis, Edward Eigar Publishing, Cheltenham, 72-105,
D Swaan, A. (1998): In care of the State. Health Care, Education and W i
, A . A elfare in E;
the US4 in Modern Era, Oxford University Press, Nueva York. g e and
Bspmia, A. (2007): Modernizacidn y Estado de Bienestar en Espafia, Siglo 1, Madrid.
ESPING-AND};RSEN, G. (.1 990): The Three Worlds of Welfare Capitalism, Polity Press & Prin-
ceton, Princeton University Press, Cambridge.
— (dlI 996). Welfare State in Transition. National Adaptations in Global Economies Sage, Lon-
es. , ’
EsPING ANDERSEN, (.; GALLIE, D.; HEMERICK, A,
L G , D, .y Myrgs, 1 ( 2002): Wh
. Welfare State, Oxford University Press, Ox’ford. ( ): Wy e Need a New
SPING-ANDERSEN, G. (2009): Incomplete Revolution: Adapting Welfare Sat "
Roles, Polity Press, Cambridge. i Welfae Sateto fomen's New
ESP[N(%-ANDERSEN G. y Pavier, B, (2010): Los tres grandes retos del Estado del Bienestar
Ariel, Barcslona. ’
Vias [ FARRE, R. y Parxor, C. (2007): Bvaluacién de la sostenibilidad del i /
Y ] y LR - E 1 d
en Espafia, Ediciones 2010, Madrid. el Etadd de Bienestar
FERRERA, M. (1996): «The “Southern Model” of Welfare on Social E
pean Social Policy, 6, 1, 17-37. 1 ociel Butopen, Jourmal of Buro-

Frora, P. (1986): Growth limits: the Western European Welfare St ,
’ fi .
vols, De Gruyter, Berlin. , P _ if ates since World War I1. 5



54 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIJADA

Frora, P. y HRIDENHEIMER, A. J. (ed.) (1981); The Development of Welfare State in Europe
and America, Transaction Books, New Brumswick.

GmpENs, A. (1973): The Class Structure of the Advanced Societies, Hutchinson, Londres.

~— (1998} «The Third Way: The Renewal of Social Democracy», Blackwell, Oxford.

GLENI'QESTER, H. ('2010): «The Sustainability of Western Welfare States», en Castles, F.; Leib-
fried, S.; Lewis, I; Obingter, IL; Pierson, C. (eds.): The Oxford Handbook of Welfare State,
Oxford University Press, Oxford, 689-702. ’

GALLEGO, R., GOMA, R. y SUBIRATS, I. (eds.) (2003): Estado de Bienestar v Comunidades
Auténomas, Teenos, Madrid. ‘

GALLEGO, R ¥ SUBIRATS, J. (dirs.} (2011): «Autonomies i desigualtats a Espanya: Percepeions,
evglumé social i politiques de benestary, Institut d "Estudis Autonémics, Barcelona.

GONZ}ELEZ, I Iy RBGQUENA, M. (eds.) (2005): «Tres décadas de cambio social en Espafian
Alianza Editorial, Madrid. ’

GONZALEZ. TeMPRANO, A. (dir.} (2003): La consolidacién del Estado del Bienestar en Espaiia
Consejo Econdmico y Social, Madrid. ,

Gouan, L (2004a): «Welfare regimes in development contexts: a global and regional analysis»,
en Gough, 1. y Wood, G. (eds.): Insecurity and Welfare Regimes in Asia, Afvica and Latin
‘iignzfgca, Social Policy in Development Contexts, Cambridge University Press, Cambridge,

Gouat, 1. (2004b): «East Asia: the limits of productivits regimes», en Gough, 1. y Woed, G.
(eds): fnsecurity and Welfare Regimes in Asia, Afvica and Latin America, Sociat Policy in
Development Contexts, Cambridge University Press, Cambridge, 169-201.

GoueH, L y Woon, G. (2004). «Conclasion: Rethinking Sociai Policy in Development contextss, en
Goqgh, 1. yWood, G. (eds.): Insecurity and Welfare Regimes in dsia, Afvica and Latin America
Social Policy in Development Contexts, Cambridge University Press, Cambridge, 312-326. ’

GREEN-PEDERSEN, C. (2004): «The Dependent Variable Problem within the Study of the Wel-
fare State Retrenchment: Defining the Problem and Looking for Solutionss, Journal of
Comparative Policy Analysis, 6, 1, 3-14.

GREEN-PEDERSEN, C. (2007): «More than data guestions and methodological issues: theoretical
conceptualization and the dependent variabls ‘problem’ in the study of welfare reformm, en
Clasen, J. y Siegel, N. (eds.): Investigating Welfare State Change. The Dependent Varic;b.’e
Problem in Comparative Analysis, Edward Elgar Publishing, Cheltenham, 13-23,

GREEN-PEDERSEN, Ch. y HAVERLAND, M. (2002): «The New Politics and Schotarship of the

G Wf];]fari Sﬁte»i Reéview Essay, Journal of European Social Policy, 12, 1, 43-51,

UILLEN, A. M. y LEON, M, (eds.) (2011): The Sparni 3
et an):h Lx6 (eds.) ( ) panish Welfare State in European Context,

Hacker, J. 5. (2006): «The Welfare Staten, en Rhodes, R. A, W;; Binder, 8. A. y Rockman, B,
A, The Oxford Handbook of Political Institutions, OUP, Nueva York, 385- 406, ’

HAL‘L, P ('1993): «Policy Paradigm Social Learning and the State. The Case of Economic Policy
in Britainy, Comparative Politics, 25, 3, 275-296.

Harrop, M. (ed.) (1992): Power and Policy in Liberal Democracies, Cambridge University
Press, Cambridge.

Havex, F (1982); Law, Legislation and Liberty, 3 vols., Routledge and Kegan Paul, Londres,

Hecro, H. (1974): Modern Social Politics in Britain and Sweden: From Relief to Income Main-
tenance, Yale University Press, New Haven.

HemexEMER, A. L; Hecro, H. y Apams, C. T, (1990): Comparative Public Policy: The Politics
of Social Choice in America, Furope and Japan, MacMillan, Londres,

HICK.S, A. y ESPING ANDERSEN, G. (2005): «Comparative and Historical Studies of Public Po-
licy ant the Welfare Statex, en Janoski, T.; Alford, R.; Hicks, A. y Schwartz, M. A.: The
Handbook of Political Sociology. States, Civl Societies, and Globalization, Cambridge

University Press, Carmnbridge, 509-523. ’

HUB]?R, ]lE.;.RAGLN, C. y STHEPENS, J. D. (1993): «Social democracy, Christian Demoeracy, cons-
tittional structure, and the welfare states, American Journal of Sociology, 99, 3, 7f1—49.

FL ESTUDIO COMPARADO DE LAS TRANSFORMACIONES DEL ESTADO... 55

Hwang, G.-I. (2011): «New glohal challenges and welfare state restructuring in East Asia: con-
tinuity and change», en Hwang, G. J.: New Welfare States in East Asia. Global Challenges
and Restructuring, Bdward Elgar, Cheltenham, 1-14.

INMvMERGUT, E. (1990): «Institutions, Veto Points, and Policy Results: A Comparative Analysis
of Health Caren, Journal of Public Palicy, 10, 04, 391-416.

TverseN, T, v STHEPANS, J. (2008): «Partisan politics, the welfare state, and the three worlds of
huthan capital formations, Comparative Political Studies, 41, 4/5, 600-637.

JeNSEN, C. (2008); «Worlds of welfore services and transfersy, Journal of European Social
Policy, 18, 151-162. X

Kasza, G. T (2002): «The Illusion of Welfare Regimes», Journal of Soctal Folicy, 31, 2,271-287.

KNG, D. y Ross, F. (2010); «Critics and Beyondy, en Castles, F. G.; Leibfried, S.; Lewis, J;
Obinger, H. y Pierson, C. (eds): The Oxford Handbook of Welfare State, Oxford University
Press, Oxford, 45-57.

Korrr, W, (1985): «Bconomic Growth and the Welfare State: Teaky bucket or irrigation sys-
tem?», European Sociological Review, 1, 2, 97-118.

—, (1993): The Democratic Class Struggle, Routledge and Paul Kegan, Londres.

Korel, W, y PALME, J. (1998); «The Paradox of Redistribution and Strategies of Equality: Wel-
fare State Institutions, Inequality and Poverty in Western Countries», American Sociological
Review, 63, 5, 661-687.

LEmrrED, S. (1992): «Towards a European Welfare State?: On Integrating Poverty Regimes in
the Burepean Community», en Social Policy in @ Changing Europe, Ferge, Z. v Kolberg,
I E., Campus-Verlag, Frankfurt, 245-280.

LEBFRIED, 8. y May, 8. (2008); «Welfare States: Construction, Deconstruction y Reconstrue-
tion», en Leibfried, S. v Mau, 8. (eds.): Felfare States: Construction, Deconstruction p
Reconstruction. Vol L. Aralytical Approaches, Edward Elgar, Cheltenham, xi-lxiv.

LeicaTzR, IL M. (1977): «Comparative Public Policy: Problems and Prospects», Policy Studies
Jovrnal, 5, 583-596. :

LIPHART, A. (1999): Patterns of Democracy: Government Forms and Perfomance in Thirty-Six
Countries, CT: Yale University Press, New Haven.

LINDERT, P. (2004): Growing Public: Social Spending and Economic Grawih since the
Eighteenth Century, vol. 1. The Story, vol. 2. Further Evidence, Cambridge University
Press, Cambridge. : ‘

MCCALLUM, J. v BLAIS, A. (1987): «Government, special interest groups and economic growthy,
Public Choice, 54, 2-18.

MarEs, 1. (2003): «The Sources of Business in Social Insurance. Sectoral versus National
Differences», World Politics, 55, 229-258.

Mages, 1. (2010); «Macrosconomic Outcomesy, en Castles, F. G.; Leibfried, S.; Lewis, J.
Obinger, H. y Pierson, C. (eds.): The Oxford Handbook of Welfare State, Oxford University
Press, Oxford, 539-551. : S i

MENDOZA, B. G.; RAZIN, A. y TBSAR, L. L. (1994): «Effective Tax Rates in Macroeconomics:
Cross-Country Estimates of Tax Rates on Factor Incomes and Congumptions, Journal of
Monetary Economics, 34, 297-323.

Mrrcsrr, D. (1992): «Welfare States and welfare outcomes in the 1980s», Conferencia «Social
secutity 50 vears after Beveridgon, Universidad de York, Nueva York.

MoNTAGUT, T. (2008): Polifica social. Una introduccidn, Ariel, Barcelona.

MorzsL, N.; PALIER; B. y PaLME, J. (20122): «Beyond the Welfare State as we knew it?», en
Morel, N.; Palier, B, y Palme, J. (eds.): Towards a social invesiment Welfare State. Ideas
Policies and Challenges, The Policy Press, Bristol, 1-30. '

MOEEL, N.; PALIER, B. y PALME, J. (2012b): «Social investment a paradigm in search of a new
economic model and political mobilization», en Morel, N,; Palier, B. y Palme, J. (eds.):
Towards a social investment Welfare State. Ideas Policies and Challenges, The Policy
Press, Bristol, 353-376, '

MORENO, L. (ed.) (2009): Reformas de las Politicas de Bienestar en Espasia, Siglo X, Madrid.




56 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCITADA

MULAS-GRANADGS, C. {coord.) (2010): £ Estado dinamizador. Nuevos Riesgos, Nuevas Polt-
ticas y la Reforma del Estado de Bienestar en Europa, UCM, Madrid.

Mufioz BUSTILLO, R. {eds.) (2000} El Estado de Bienestar en el Cambio de Siglo: Una Pers-
pectiva Comparada, Alianza Editorial, Madrid.

NAVARRO, V. (coord.) (2004): £ Estado de Bienestar en Espafia, Tecnos, Madric.

ORLOFF, A. S. (1993): «Gender and the social rights of citizenship», American Sociological
Review, 58, 303-28. :

ORLOFF, A. S. y SkocroL, T. (1984): «Why Not Equal Protection? Explaining the Politics of
Public Social Welfare in Britain and the United States, 1880s—1920s.», dmerican Socio-
logical Review, 49.

{(VERBYE, E. (2010): «Disciplinary Perspectives», en Castles, F. G.; Leibfiied, S.; Lewis, I;
Obinger, H. v Pierson, C. (eds): The Oxford Handbook of Welfare State, Oxford University
Press, Oxford, 152-166. ’

PALIER, B. (ed.) 2010: 4 Long Goodbye to Bismarck? The Politics of the Welfare Reform in
Continental Europe, Amsterdam University Press, Amsterdam. '

PeNG, . y WONG, 1. (2010): «East Asiaw, en Castles, F; Leibfried, 5 Lewis, I; Obinger, H.
v Pierson, C. (eds.): The Oxford Handbook of the Welfare State, Oxford University Press,
Oxford, 656-670. )

PERSON, C. (2006): Beyond the Weljare State. The New Political Economy of the Welfare, Polity
Press, Cambridge. ’

PiERsSON, P (1994): Dismantling the Welfare State? Reagan, Thatcher, and the Politics of
Retrenchment, Cambridge University Press, Cambridge.

— (2001a): «Introduction. Investigating the Welfare State at Century’s End», en Pierson, P.:
The New Politics of the Welfare State, Oxford University Press, Oxford, 1-14.

— (2001b): «Coping with Permanent Austerity. Welfare State Restructuring in Affluent De-
mocracies», en Pierson, P: The New Politics of the Welfare State, Oxford University Press,
Oxford, 410-456.

— (2001a): «Three Worlds of Welfare State Researchn, Comparative Political Studies, 33,
6/7, 791-821.

— (2011): The Welfare State Over the Very Long Run, ZeS-Working Paper, N. 2.

PowELL, M. (2004): «In search of the dependent variable: Welfare Change in Europe», Paper
presented at COST A15 conference, 21-22 mayo, Nantes.

RODRIGUEZ CABRERG, . (2004): El Estado de Bienestar en Espafia: Debates, Desarrollo y
Retos, Editorial Fundamentos, Madrid.

RODRIGUEZ-CABRERD, (. ARRIBA, A_; MARBAN, V. y SALIDO, O. (2005): Actores sociales y
reformas del bienestar, Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, Madrid.

Ross, F. (2000): «Framing Welfare Reform in Affluent Societies; Rendering Retrenchment more
Palasable?», Journal of Public Policy, 20, 169-193.

ROTHSTEN, B. (1998): Just Institutions Matter: The Moral and Political Logic of the Universal
Welfare Siate, Cambridge University Press, Cambridge.

SatpERS, P (2010): «inequality and Poverty», en Castles, T. G.; Leibfried, S.; Lewis, S.-;

Obinger, H. v Pierson, C. (eds): The Oxford Handbook of Welfare State, Oxford Univetsity
Press, Oxford, 526-538.

SueLEIB-KAISER, M. (2008): Welfare State Transformations. Comparative Perspectives, Pal-
grave Macmillan, Basingstoke, Nueva York.

ScHMIDT, V. A. (2002): «Does Discourse Matter in Politics of Welfare State Adjustment?»,
Comparative Political Studies, 35, 2, 168-193,

ScumrrT, C. ¥ STARKE, P (2011): Explaining Convergence of OCDE Welfare States: a condi-
tional approachw, Journal of European Secial Policy, 21, 2, 120-135.

SEGEL, N. A. (2007): «When (oniy) money maters: the pros and cons of expenditure analy-
sis», en Clasen, I. v Siegel, N. (eds.): Investigating Welfare State Change. The Dependent
Variable Problem in Comparative Analysis, Bdward Elgar Publishing, Cheltenham, 43-71.

SPICKER, P. (2008): Social Policy: Themes and Approaches, Policy Press, Bristol.

EL ESTUDIO COMPARADO DE LAS TRANSFORMACIONES DEL ESTADO... 57

S7ARKE, P. (2008): Radical Welfare State Retrenchment, Palgrave, Nueva York,

SVALLFORS, 5. (2010): «Public Attitudes», en Castles, F. G.; Leibfried, S.; Lewis, J.; Obinger,
H. y Pierson, C. (eds.): The Oxford Handbook of Welfare State, Oxford University Press,
Oxford, 241-251. :

Swank, D. (2010}: «Globalization», en Castles, F. G.; Leibfried, §.; Lewis, 1.; Obinger, H.
y Pierson, C. (eds.): The Oxford Handbook of Welfure State, Oxford University Press,
Oxford, 318-330.

TavLor-GooBy, P. (ed.) (2004a): New Risks, New Welfare. The Transformation of the European
Welfare State, Oxford University Press, Oxford.

TAYLOR-GOOBY, P. (2004b): «Open markets and welfare values. Welfare vatues, inequality
and social change in the silver age of the welfare statew, European Societies, 6(1), 29-48,

THERBON, G. (1983): «When, how and why does a welfare state become a welfare stater, ECPR.

Timmuss, R. M. (1958): Essays on Welfare State, Allen & Unwin, Londres.

— (1974): «What is Social Policy?», en Abel-Smith, B. v Titmuss, K. (eds.): Social Pelicy:
Ar Introduction, Pantheon Books, Nueva York, 23-32. }

VanN RARUS, P (1995): Real Freedom for Ail, Oxford University Press, Oxford.

WE?;EIR,gé{é K. (1986): «The Politics of Blame Avoidance», Journal of Public Policy, 6(4),

Wiensky, H. L. (1975): The Welfare State and Inequality: Siructural and Ideological Roots
of Public Expenditures, University of California Press, Berkeley.

WILKINSON, R. v PIcKETT, K. (2009): The Spirit Level: Why More Equal Societies Almost
Always Do Better, Bloomsbury Press, Nueva York.

Woon, G. (2004): «Informal security regimes; the strength of relationships», en Gongh, L y
Wood, G. (eds.): Insecurity and Welfare Regimes in dsia, Afvica and Latin America, Social
Policy in Development Contexts, Cambridge University Press, Cambridge, 49-87.




PRIMERA PARTE




'CAPITULO I

EL REGIMEN DE BIENESTAR CONTINENTAL:
DE UN SISTEMA CONGELADO
A LAS REFORMAS ESTRUCTURALES®

Bruno PALIER

I. INTRODUCCION

En este capitulo se analizan los rasgos v las transformaciones del | sistema
de bicnestar continental: aquel en el que el aseguramiento social es ef meca-
1ismo prlnf:lpal depr - provision del bienestar, donde el acceso a las prestaciones

depende del empleo y de la carrera contributiva previa; aquel en el que las

o

4 empresas prlvadas sin6 de fondos colectivos de seguro soc1al obhgatonos P

Esias caracteristicas dominan los sistemas de bienestar de Alemania, Francia,
Belglca AusiTia y, en menor medida, de los Paises Bajos.
“Los sistemis de bienestar de los paises de Europa continental por lo general

. han sido tratados muy negativamente por la literatura cientifica comparativa sobre
" el Estado de Bienestar, denominandolos peyoratlvamente/«cm_'poratmstas conser-+

vadores» {ESPING-ANDERSEN, 1990); han sido acusados de tener unos resultados
relativamente pobres desde una perspectiva social, de afrontar profundos gr_oj)lemas
econdmicos y sociales desde la década de los setenta hasta Ia actualidad y de ser_
incapaces de cambiar 'y adaptarse (ESPING-ANDERSEN, 1996; SCHARPF y SCHMIDT,

2000; HIOBER y STEPHENS, 2001; PIERSON, 2001). Aunque aqui no se niégan los

problemas que afectan a estos sistemas de bienestar de a parte occidental de Europa
continental, se pretende al menos explicar 1a 16gica interna de tales sisternas «desde
dentrox y demostrar que han cambiado enormemente en los iltimos quince afios.

* Traduccion del inglés por ELofsa DEL PINO.

[61]
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La pn'mfera parte de este capitulo se centrara en los origenes de estos siste-
mas, log ob_jetivos principales que trataron de alcanzar a lo largo de su historia
y los principios especificos en los cuales se basan. La segunda parie mostrara
c(l’)’mo se desarroll_aron vy funcionaron durante su Edad de Oro, haciendo hinca-
Pié en sus rasgos institucionales y afinidades con ciertas variantes del capitalis-
mo mdgs;nal. En la tercera parte se analizaran las caractéﬁgﬂ-é&é—ﬁfﬁcﬁ?a;es
d.e Ia crisis que afecta a estos sistemas, En el apartado cuarto se discutiran las
diversas secuencias de reformas de bienestar que han conducido a estos siste-
mas a.adopta;r reformas estructurales y sus determinantes politicos principales.
La ltima parte se centrard en los procesos de dualizacién que caracterizan los
principales cambios de los sistemas de bienestar bismarckianos. Finalmente
se abordan algunos aspectos de la crisis actual. “ ’

II. ORIGENES, APOGEO Y PRINCIPALES CARACTERISTICAS
DEL ESTADO DE BIENESTAR CONTINENTAL

1. SUS ORIGENES INDUSTRIALES

La utilizacién del concepto de «Estado de Bienestar» para designar los

sistemas de bienestar de 1a Eurapa continental es probablemente equivoca,

ya quie el Estado n6 cred lo§ instrumentos de aseguramiento social, ni Tos
financié en su tofalidad (y sigue sin hacerlo) ni; en Tealidsd 168 implanté.
Inicialmente, el papel principal def Estado fue hacer que el asegiirarmianto
social fuese obligatorio. Los entes de seguro social fueron creados antes de
que el Estado interviniera, en el nivel de las empresas o de la industria, bien
por los propios trabajadores o por sus empleadores. ,

Con la llegada de la industrializacién, las condiciones de vida cambiaron. La
mayoria de los trabajadores de la industria vivia en zonas urbanas, lejos de sus fami-
lias extensas y de otros proveedores més cercanos que les proporcionaran ayuda en
caso de nece_:si_dad. No eran autosuficientes. Tenian que vender su filerza de trabajo
para sobrevivir —en efecto, como Marx y Polanyi, entre otros, han sugerido, se
transformaron ¢n mercancias—. Esto significaba, jpor supuesto, que se enfrentaban
a enormes problemas si no podian trabajar debido a razones fales como la vejez y
la mcgpamdad, la enfermedad o los accidentes de trabajo, que eran frecuentes en
las primeras etapas de la industrializacién, o simplemente porque no habia empleo.

Para afrontar estas circunstancias, durante el siglo xxx, algunos frabajadores
—por lo general los relativamente politizados/instruidos/cualificados— logra-
ron organizarse (Zova, 1885). Copiaron los meganismos.desarrollados en los
greniios ¥ Tas corporaciones de.la Edad Media de ciertas profesiones urbanas

¥ crearon lo que se denomind/7

(en Ale‘mania),:;\"gclgféfé_ de secours mutuelles (en Francia), un tipo de clubes
solidarios cuyos n}wm:'bros debfan pertenecer a la misma profesion/ocupacién
¥ pagar una contribucién (una parte de su salario). Estas sociedades también

L ——

Jriendly societies (en Inglaterra), Hilfskassen™,
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se convirtieron en lugares de debate politico, podfan organizar movimientos
sociales y huelgas, v en parte estuvieron en el origen del desarrollo de los
sindicatos. Cuantos mas trabajadores lograban organizarse, mas presién podia
gjercerse sobre los empleadores, y esta presion se podia utilizar para refvin-
dicar la mejora de las condiciones de trabajo y ¢l bienestar de sus miembros.

Por su parte, los empleadores no siempre trataron de reprimir estas organi-
zaciones. Al contrario, algunos de ellos reconocian que podia ser de su interés
desarrollar o al menos subsidiar estas sociedades solidarias. Isabella Mares
(2003) ha demostrado que los empleadores tenfan dos intereses principales en
relacién con el aseguramiento de sus trabajadores. En primer lugar, podrian
compartir el riesgo que ellos mismos estaban corriendo, al tener que pagar las
consecuencias de los accidentes laborales. Una vez que los trabajadores esta-
ban organizados v podian demandarles por negligencia, tenfa sentido admitir
un cierto grado de responsabilidad y colectivizar el riesgo mediante la creacién
de gistemas de seguro contra accidentes (EwALD, 1986). En segundo lugar,
enfrentados a la volatilidad de los mercados de trabajo —téngase en cuenta
que los contratos de trabajo no eran comunes antes del siglo XX-—, los em-
pleadores no tenfan la seguridad de poder retener a sus «buenos» trabajadores,
aquellos que no eran conflictivos, que trabajaban bien y, sobre todo, aquellos
en quienes los cmpleadores habian invertido intensamente en su formacion
profesional. La oferta de un mayor salario no era suficiente para retener a los
mejores trabajadores v el ofrecimiento de proteccién social a los trabajadores
cualificados con el fin de asegurar su fidelidad a la empresa se convirtié en
tna herramienta de gestion de personal (MARES, 2003).

Por supuesto, no fileron solo los empleadores alemanes, franceses o belgas
los Gmicos que perseguian su propio interés econdmico promoviendo y finan-
ciando sistemas de aseguramiento social para sus empleados. Peter Swenson
(2002) ha demostrado que los empleadores de Estados Unidos o Suecia también
apoyaron la proteccion social para sus trabajadores. Lo especifico de la Europa
contingntal “—especialmente en Alemania, Francia y Bélgica y, -en menor medi-
da, Austiia y los Paises Bajos— fue el tipo de mécanistrios de proteccién social
elegidos v el contexto politico en el que se ampliaron posteriormente.

Mientras que en Estados Unidos se prefirieron soluciones basadas en el

_mercado —los empleadores contrataban con fondos privados de pensiones
. "o aseguradoras privadas de salud para sus empleados— o soluciones basa-

das en el mercado para establecer un sistema nacional de aseguramiento en
e Reiio Unido (a partir de 1911 con la' Ley Nacional de Aseguramiento) y
en Escandinavia, los paises de la Europa continental prefirieron confiar en
las mutualidades laborales de seguro social (¢l aleman Kassen y las Caisses
francesas), 16 gestionadas por las empresas privadas sino por entes sin dnimo
de lucro dirigidos por represéntantes de los trabajadores y los empleadores -
{en adelante Ilamados 165 «agentés socialesy). Sin embargo, estos fondos de
seguro social no eran (ni lo son ahora) organismos publicos, sus representantes
buscaban en la medida de lo posible mantenerse independientes.del Estado,




" que estaban a su cargo (contnbuciones soc1ale_s ob
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Por eso, cuando a mediados del siglo X1X se debatié en Francia acerca de s1
¢l Estado debia legislar para hacer obligatorio el seguro social, algunos par-
lamentarios representantes de la clase trabajadora se. opusieron a la idea del
Estado Providencia (Etat- prov:dence) ya que se resistian a Ia interferencia-

del Estado en el Ambito de la proteccion social. En ¢l 'mismo sentido, cuan-
do Bismarck despues de aprobar las ires Teyes de seguros sociales.en-1883

(enfermedad) 1884 (accidente) y 1880 (vejez & 1nvahdcz) queria volver a

‘feforzar el papel del Estado & laadmihistracién ¥ la ‘financiacion de los entes

de aseguramiento, se encontrd con la oposmlon de los agenies sociales, que
desconfiaban de un Estado autoritario y querian defender su autonomia de ges-
tmn (Selbstverwaltung) y la autofinanciacion. de los sistemas de seguro social
" los salarjos.pereibidos

en lugar ¢ de impuestos sobre todos Jo§’ mgresos) o

“Fsta desconfianza en las soluciones estatales o de mercado se reflejaba en
la doctrina, social catélica, tal y como se elabor6 a finales del siglo X1X, como
una teaceitn a la creciente participacion de muchos Estados europeos en los
domiiiios tradicionales de intervencién de la Iglesia, como la educacion y el
auxilio a Jos pobres Esta doctrina promovia la subsidiariedad del Estado como

principio mas importante para la distribucion dé competenclas en materia de

temas sociales. La, familia, en primer lugar, o las organizaciones religiosas

de caridad y otras asdcmcmnes (mcluldas las de trabajadores), en segundo
lugar, debfan ocuparse de la provisién del bienestar, mientras que el Estado
desempefiaria un papel de Gltimio recurso, si 1a8 otras instituciones fallaban.
Como Kees Van Kersbergen (1995) ha demostrado esta doctrina social ca-
t6kica fue decisiva en la configuracién del enfoque sobre cuestiones sociales
que adoptaron los partidos democristianos europeos emergentes, los cuales
se convertirian en una de las fuerzas motrices de la expansion de los sistemas
de bienestar en la Europa continental a lo largo del siglo xx (véase también
HUBER y STEPHENS, 2001; VAN KERSBERGEN y Manow, 2009).

Este corto relato histdrico permite entender mejor las caracteristicas prin-
cipales de estos sistemas de proteccién social que sobrevivieron después de
la Segumda Guerra Mundial. Nacidos con el capitalismo industrial, estos sis-
temas de aseguramiento social ¢olectivo se concentraron pnnmpalmentc en

proporcwnar empleo y garantla de.i ingresos para los trabaj adores industriales :

1abora1 y “se centran en las neces1dades de las familias. Su objetivo prmclpal es
“proporcionar la sust1tuc16n “de los ingresos a las personas aseguradas cuando
estan en una sifuacion de riesgo.social. Con sistemas de seguros especifi-
cos, en diferentes mdustnas 0 empresas, estos Sistemas estaban altamente
fragmentados v etan heterogéneos. En este marcd; 1a adscnpcmn laboral es
crucial para la definicién de la identidad social de un individuo, los derechos

_sociales se obtienen en gran medida a través del empleo y se pone el énfasis

“en la proteccion colectiva y en los derechos colectivamente negociados. Los

[l
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sistemas de seguros sociales no son tanto un Ambito donde se desarrolle el
conflicto industrial come un mecanismo de insercion de los agentes sociales
destinado a abordar la cuestién de Ia infegracién social y politica de los tra-
bajadores industriales —die Arbeiterfrage en alemén, la question sociale’en
francés—, y una garantia de la paz social. Por lo que se refiere a la justicia
social, estos sistemas estin MEenos preocupados por la pobreza o la de51gualdad
que por asegurar la proporcionalidad de las prestaciones con respecto alos
niveles salariales anteriores v a las cotizaciones realizadas, es decir, refuer-

zan el Hamado principio, contributivo (Aquivalenzprinzip). Como lo expresa

. Richard Titmuss: «El modelo de logro personal-rendimiento laboral de politica

social... incorpora 1na funcién - 1mp0rtante para las instituciones de bienestar
social como apéndices de la economia. Sostiene que las necesidades saciales
deben ser satisfechas sobre la base del mérito, del rendimiento en el trabajo y
la productmdad» (Trrmuss, 1974: 31). .

2. LoOS SISTEMAS DE SEGURO SOCIAL EN SU APOGEQ

La expansion de los sisternas de bienestar bismarckianos se basaba enun
cpmpromiso especifico de la posguerra. Aunque los gobiernos de Europa oc-
m_dental compartian la opinion de que todas 1as personas deberian estar prote-
gidas contra los riesgos sociales principales algunos decidieron confiar en una
solucidn estatal (el Reine Unido v mas tarde los paises nordmos) mientras que
los gob1emos contmentales uropeos, donde los democratacnstlanos o bien
a'sa propia historia y Tecurrir a «medios b1§marck1an0 s» para alcanzar objeti-
vos de tipo gbeveridgeano», EnTugar de cambiar radicalmente su sistema de
aseguram1ento socidl, lo expandleron progreswamente para. cubrlr a todos los
del supuesto de que serfan los hombres los que formanan parte de la fuerza
de trabaJo y de que las mujeres se mantendrian en el hogar v cmdanan de los
mnos ' Yi/o de los ancianos dependientes.

"En lugar de una ruptura importante, la historia de la expansién de estos sis-
temas durante los: «Trente Glorieusey (la Edad de Oro del Estado de Bienestar
de 1945-75) en los paises occidetitales de 1a Furopa continental es, por tanto,
una historia de ampliacion progresiva de la cobertura y la generosidad de los
distintos sistemas de aseguramiento social que ya existian. Muy a menudo,
en Tugar de integrar a toda la poblacién dentro de un esquema universal, los
diferentes grupos profesionales querian preservar o crear sus propios regi-
menes. Como resultado, estos sistemas habian alcanzado un cardcter «casi-
universal» en la década de los setenta, es decir, proveian seguros sociales a

‘todos los traba]adores y derechos sociales derivados a sus familiares; aunque -

estaban fragmentados y eran des1gua1es ; proporcionaban mejores prestacmnes
para algunas profesmnes (trabajadores industriales, empleados piblicos) que
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para otros (trabajadores del campo, por ejemplo, o auténomos). La fuerte
fragmefitacion de estos §i§témas es una de sus caracterfsticas principales. A
finales de los ochenta se podian contar 1.200 fondos laborales o seguros de
asistencia sanitaria a nivel de empresa en Alemania, mientras la provision.de
\la pension estaba mucho mas integrada, con dos sistemas principales —uno

para los obreros manuales y otro para los trabajadores de oficina— y planes
especiales para los mineros, 10s empleados publicos y los trabajadores au-
t6nomos; en Francia habia 19 plancs de segutos de satud diferentes, ms de
600 planes de pensiones basicas y m4s de’6.000 planes complementarios de
pensiones. Bélgica y Austria también se caracterizaban por una fuerte frag-
mentacion. Los Paises Bajos tenfan un sistema de pensiones universal basico
(tipo Beveridge), y un abanico fragmentado de planes complementarios de
pensiones y numerosos provesdores. de seguros de salud. En general, el seguro
de desempleo estaba muchod Henos fragmentado, pero seguia manifestarido
un alto grado de «corporativismoy, al estar a cargo de ambos interlocutores
soctales o fiicamente del sindicato en Bélgica. Los sistemas asistenciales,
i~ DO su parte, no estaban en ningin sitio basados en el aseguramiento, estaban o
& cargo del nivel local, se financiaban a través de los impuestos generales y lo
gestionaban los poderes piblicos. Las prestaciones familiares, generalmente,
. fampoco estaban vinculadas a las contribuciones previas y podian concederse
a todas las familias o solo a las mas pobres. _
A principios de la década dé Io§ ockienta, los sistemas de bienestar bismarc-
kianos de Alemania, Francia, Austria, Bélgica y los Pafses Bajos compartian
las mismas caracteristicas institucionales bdsicas: ‘

— Los seguros de jubilacion, salud y de accidente de trabajo se hicieron
obligatorios para todos los trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia
(se exceptuaba a los més ricos de la atencidn sanitaria en Alemania y los Paises
Bajos) y el seguro de desempleo se generalizo.

— El acceso al aseguramiento se basaba principalmente en las contribu-
ciones derivadas de los salarios. o
~ — Las prestaciones eran proporcionadas en metalico, en proporcion a los
ingresos previos, expresadas en términos de fasa de sustitucién de ingresos
y condicionadas al pago de las cotizaciones sociales, de ahi su nombre de

_ «prestaciones contribiitiv: $¥3A principios de los ochenta, la proporcién de las
prestaciones contributivas era desde los dos tercios de todas las prestaciones en

- . Pt . Ly Ve .

Alemania, al 80 % en Francia. Incluso las{prestaciones sanitarias eran concebi-

das como prestaciones en met4lico, un seguiro de safid que ciibre o reembolsa
0s, asi como los salarios dejados de percibir

el costo de los servicios sani
en caso de enfermedad. En definitiva, los sistemas de bienestar bismarckianos
estaban fuertemente orientados a las prestaciones en metalico, dejando los
servicios (por ejemplo, los relacionades con ¢l'cuidado familiar) en manos
“de las mujeres o.del tercer sector (en nombre del principio de subsidiariedad).
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— La financiacidn provenia principalmente de las c_qt‘iz{_z;gig)p?sr s_ocia}@s:
hasta dos tercios de todo el sistema de bienestar en Austria 0 en Alemania y
hastael §0 % en Francia. o

— Las estructuras administrativas eran paraptiblicas, con la participacién
de los interlocutores sociales en la gestion de los fondos de aseguramiento
social. Incluso si el Estado estaba implicado, tenia que compartir la respon-
sabilidad. En muchos casos, el Estado no participaba en la administracion de
los regimenes, coma en los seguros de vej ez y de sal‘ud en Alemar_na oenel
desempleo v 1os sistemas complementarios de pensiones ocupacionales en
Francia. pET e _

En términos dé impacto socialj estos sistemas se han caracterizado por

. . B ;A -
“ niveles medios de desmercantilizacién y una fuerte reproduccion de la estra

tificacién social (ESPING-ANDERSEN, 1990), es decir, niveles muy significativos
de desigualdad (ingresos y género). Debido a que el aseguramiento spfs}al
esté vinculado al desempefio de un empleo, los sistemas de proteccion ;_soc;al
en la Europa continental se han basado en el pleno empleo para garantizar la
cobertura social universal. ‘

~ Enl estos sistemas, el nivel de proteccién social ofrecido depende de la
situacién laboral, del estatus profesional,. del sexoy f:dad dela persona.
Gracias a que la tasa de sustitucion de los ingresos anteriores que proporc:l(c))-
naban las prestaciones sociales era relativamente generosa (en. torno al 7OA)
del salario neto para las pensiones de vejez en Francia, Austria o Alemania,
y entre un 50 y un 70 % para las prestaciones por enfermedad o seguro de
desempleo), estos sistemas garantizan a los ;is;g_gradgs un c1ert0f ng_ygl_ de
independencia del mercado en caso de una contingencia [de _ah1 el nivel
medio de [a desmercaniilizacion, asociada a este régimen de bl?nestar por
G@STA ESPING-ANDERSEN (1990)]. En este caso, la ,dﬂ?.eHdCQ_CI%:__dQE mer-
cado de trabajo es indirecta, en la medida en que f’l I.llx_f‘:k_lu __;{{;‘erﬁfcgqgg_}}es
‘sociales proporeionadas por estos sistemas estd en sf mismo relacionado con
el enipleo previo (y la situacidén familiar). Dado que las prestaciones son
proporcionales a los ingresos'y a 1 cotizacién (en virtud del principio con-
iribiitivo), los altos niveles de desigualdad en el r.nercado laboral (?,ntre ios
‘trabajadores manuales y de oficina, entre los cualificados y no cualificados)
se reproducen en estos sistemas d,e‘_as_eguramlento__'soc;al. La umvers_ahdad
de la cobertura depende de la capacidad de la sociedad para garantizar ql
pleno empleo (masculino). o
"™ Debido al peso en estos sistemas del varén como sustent_arldor principal del
hogar, siendo Francia y Bélgica hasta clerto punto la excepcion (LEMS, 1992),
las mujeres obtenian la proteccién social prinmpaln}?nte, de fqz:ma 1nd11.'_¢c_ta,
derivada de su papel de esposas y/o madres. Los nifios también obtuvieron
proteccion a través de las prestaciones derivadas, y no como individuos (lo
que creaba problemas a los adultos jévenes sin historial laboral).

Dadé que el derecho al aseguramiento estd muy'relacwnaglo con el empk?o

v la cotizacion, y debido a que a menudo las mujeres no tienen un trabajo
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remmumerado, sino que son, responsables del cuidado familiar, ellas reciben L pres-
taciones mucho mas modestas de los sistemnas de pensiones, dcsempleo acei-
dentes y discapacidad (HAUSERMANN, "2010). A pesar dé e este fuerte sesgo
de genero v las desigualdades en relacién con los derechos y las prestaciones
derivadas del mismo han sido fuertérmente criticadas | por 108 académicos femi-
mstas debe tenerse en cuenta que muchos movnmentos fenumstas guropeos
cién (prestaciones monetarias para.el cuidado en el hogar 0 para mcorporarse
al mercado. laboral) y no solo del apoyo a la inercidn Taboral (NAUMAN, 2003).
" Desde una\perspecnva economicay el énfasis del seguro social en la «re-

lacién laboral estandans tipica de’ la 1ndustr13 yd de la funcién publica en estos '

paises, puede considerarse coherente con el tipo de desarrollo capitalista que
caracteriza a la Europa contmental La expansion de los sistemas de bienestar
bismarckianos estiivo vinculada a la indusfrializacion masiva y se produjo
principalmente en el contexto del apogeo fordista (posguerra) del capitalismo
industrial. En esto se dlferencmba tanto_ del Estado de Bienestar britanico, que
_ en parte se estableci. antés; como de Tos Estados de Bienestar socialdemd-

* cratas, que despegaron mas tarde en un contexto pos mdustnal Los sistemas

de bienestar europeos contmentalcs deben también entenderse en el contexto
del desarrollo de formas especificas de «economias de mercado coordinadasy,
tipicas de la Europa continental, que requieren “de capital paciente, establlldad
del mercado de trabajo, cooperacién entre. empleadores y empleados y ¢ altos
mveIes de cuahﬁcaclon ‘Como sefiala Bernhard Ebbinghaus (2010):

La teoria neocorporatmsta vio la expansion de los sistemas de bienestar continentales
en la posguerra como parte de un pacto social implicito: la proteccmn social se amplio a
cambio de Ia aceptacién de las incértidumbres. ia economia soc:al de mercado En las
economias orientadas a la exportal i
AmOTiguador contra 1a prochv:
daa mahteriér 2l consenso somal tipico en los pequenbs Estados corporatmstas EUropeos,
come Austria, Paises Bajos y Suiza... Mas recienfemente, ‘el enfoque de Tas «Variedades de
Capﬁah 23 hamnculado &l desarrollo de economias de mercado coordinadas en Alemania
¥ §ii§ vécitios... ala apancmn de instituciones de bienestar que eran beneﬁcmsas para mai-
tener una fuerza do trEbdfD y Ciilificada (BSTEVEZ-ABE ¢t al., 2001). ~

En resumen, el Estado de Bienestar bismarckiano en el periodo de pos-
guerra partia del supuesto de que los varones estaban trabajando a tiempo
completo y tenfan carreras largas e uunterrump1das que les conducian a una
Jubﬂacwn relatlvamente breve. En la mayorid de los paises del continente, el
concepto de pleno empleo se referfa sobre todo a los varones como susten-
tadores principales del hogar. Era él quien debia apoyar a toda la famiha ¥
gracias a su salario se tenfa derecho a las prestaciones ‘sociales. Con frecuencia
s¢ tomaron medidas para desincentivar la participacién de las mujeres en el
mercado laboral Esta dcpendenma que tenian las familias de los i ingresos y
de fos prmlegms del cabéza de familia masculino, hicieron que se concediese
mas nnp ortancia a la segundad laboral y a las garantias del estatus Jaboral (el

i
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principio de antlgggc_l'%d, la regulacién de la contratacion y del despido), que 2
la consecucién del pleno empleo (ESPING-ANDERSEN, 1996). Como se verd mds
adelante, todas estas caracteristicas parecen haber agravado las consecuencias

de los problemas econdmicos que aquejan a estos paises desde finales de la

decada de los anos setenta en adelante.

HOI. LAS TRAYECTORIAS DE REFORMA'Y SUS DETERMINANTES
POLITICOS

1. ENTRE 1975 Y EL FINAL DE LA DECADA DE LOS OCHENTA:
EUROESCLEROSIS BT

Desde mediados de los afios setenta, los sistemas de proteccion social en
las democracias prosperas han estado expuestos a nuevos y similares desafios
socioeconomicos: la movilidad creciente del capital, la competencia mtensa
‘enire las economias, la desindustrializacion, el desempleo estructural y en
masa cel envej ecimiento de la poblacién y el aumento de la part1c1pac:1on fe-
menina en el mercado laboral. Sin embargo, ciertos sistemas parecen ser mas
vulnerables que oiros a estos cambios. En efecto, estas difictiltades nio afectan
de la misma manera a todos los paises, debido al efecto de filtro que desem-
pefian las propias instituciones del bienestar.

Las medidas adoptadas por los paises de la Europa continental en res-
puesta a la crisis‘econémica de los setenta y al aumento del deSéﬁlpleo que
la crisis trajo consigo difieren radicalmente de las de los paises nérdicos
(Ios cuales reacc1onaron para compensar este tiltimo, aumentando el sector
servicios piblico) o de las estrategias neoliberales segmdas por fos paises
angloparlantes {recorte oTepliegue, désregulacion y aumento de la flexibi«/
lidad del mercado de trabajo). Dentro del contexto de la 16gica iraperante
desde 1950 hasta 1970, los paises de la Europa continental querian ante todo
preservar los’ empleos dc los trabajadores varones cualificados mediante 1a
‘exclusion de ofros traba]adores {los no- cuahflcados mujeres, jovenes) del
meércado laboral. Por lo tanto, estos paises trataban de resolver sus problemas
de empleo a través de [a dlsmmucmn de la oferta de mano de obra, o de la
poblacion activa, la denominada en inglés labour sheddmg strategy, lo que
COIldIlJO alo que Esping-Andersen (1996) llama el smdrome del «bienestar

sin trabajo» -

‘Los paises de Europa continental prefirieron garantizar los ingresos, la ju-
bilacién anticipada y la reduccién de las horas de trabajo a fin de mantener los
salarios y la seguridad laboral de los irabajadores ﬁ]os o insiders con elevadas
cualificaciones y productividad (varones) Las propias empresas se mostraron
partidarias de una estrategia basada en salarios altos y la produccion de bue-
_na calidad, lo que favoreci6 a los trabajadores fijos y altamente cuahﬁcados
“en detnmento de los traba]adores con menos cuahﬁcacmn ¢ sm cuallﬁcar o



L
i

70 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIJADA

outsiders. Las reducciones de plantilla se negociaban a menudo sobre la base
de 1ZTE508 garantizados y.la jubilacién anticipada, con ta esperanza de que
el coste de la jubilacién masiva pudiese ser compensado con un aumento pro-
porcmnal de la productividad (KosLI ef al., 1991) Estas estrategms fueron

i apoyadas por ¢l Estado, que, por un lado, proporcioné subsidios significativos

para los acuerdos de prejubilacién y mantuvo un alto mvel de prestaciones por
desempleo ¥; por otro, creé una variedad de prestaciones sociales disefiadas
para garantizar un nivel minimo.de ingresos para las personas que ya no for-
maban parte de la poblacién activa.

Las estrategias aplicadas durante la década de los ochenta y comienzos de
los noventa estaban estrechamente relacionadas con el modelo de proteccion
social basado en el «salario familiar»: el hombre es la fuente de ingresos a
traves del salario y dc las transferenmas ; para toda Ia ilia, de ahi que los

prlmer lugar. Esto dio lugar a niveles Inuy bajos de empleo va un alto grado
de polarizacién del mercado laboral (ESPING-ANDERSEN, 1996) entre aquellos
muy bien mtegrados (hombres cualificados entre los 25 y los 55 afios) y 10s
queé se hallaban margmados o directamente excluidos (con cualificaciones
pobres 0 mex1stentes jévenes, mu_] eres ¥ trabajadores de mas de 55 anos m—

masculma en la poblacién activa era comparable aladslos paises nordicos

{entre el 75y 80, %), la tasa de partwlpétcmn de las personas de entre 55 y 64

afios era claramente mucho me en 1992, el 22,2 % en Bélgica, un 36,2 %
en Alemama el 29,8 % en Franma yun 28, ,7 % en los Paises. Ba]os (Burostat,
serie de datos de émpleo).”

A pesar de que los problemas que estos paises afrontan han sido enormes
(cremmxento muy lento y altas tasas de desempleo durante los afios ochenta
y noventa én Bélgica, Francia y Alemama con resultados considerablemen-
t¢ mejores en Austria y los Paises Bajos), hasta hace poco la implantacién
de cambios ha sido dificil en el modelo bismarckiano. Cuando Esping-
Andersen analizé «la adaptacién nacional en las economias globalesy y

comparé la capacidad d¢ Tos diferentes regimenes de bienestar para ‘afron:.

tar los nuevos retos econémicos, destacd la rigidez de las caracteristicas
del Estado de Bienestar continental, hablando de un «paisaje, contmental
congelado» resultado del «fordismo congeladoy» de Alemania, Francia e

Ttalia (ESPING-ANDERSEN, 1996). Lleg6 a la conclusién de qué"«la suerte

“esta echada a favor del statu quo del Estado de Bienestar en estos paises»

{ibid: 267). Scharpfy Schmidt (2000} también argumentaban que, a pesar
de que todos los Estados de Bienestar son de diversas maneras cada vez
méis vulnerables a las economias abiertas, los sistemas de biengstar basados
en el aseguramiento social afrontaban las mayores d1ﬁcultades de todos
mientfas Pierson” (2001) sefialo que las reformas mgmﬁcatlvas del Estado
de Bienestar eran mis raras y mas problematicas en los regimenes corpo-
rativistas conservadores. :
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Estas criticas, sin embargo, son anteriores a los grandes cambios, cada vez
mas visibles, que se han hecho en los paises de Europa continental desde el
advenimiento del nuevo milenio. Durante la década de 2000, todos los paises
de Europa continental han puesto en marcha 1mportantes reformas estructu-
riles ensus sistemas de bienestar. A pesar de que estos cambios solo se han
vielto completamente evidentes para la mayoria de los observadores en la
tiltima década, deben, sin embargo, entenderse como la culminacion de una
trayectoria de reforma que viene de més lejos en el tiempo.

2. La DECADA DE LOS NOVENTA Y 2000: (_,UN LARGO ADIOS A BISMARCK‘?

La investigacion reciente ha demostrado que, en lugar de bloquearse, los
sisternas continentales de bienestar han experimentado un proceso sustancial
de transformacién: en primer lugar, una transformacion institucional relativa-
mente silenciosa y luego una serie relativamente abrupta de cambios estructu-
rales que ocurrieron en la década de 2000. Con el fin de presentar y entender
estos acontecimientos, hay que analizar las tres fases sucesivas después de las

primeras reacciones a la crisis explicada més arriba’.

La estrategia de disminucion de la oferta de mano de obra (labour shedding
Stmtegy) adoptada en los setenta y ochenta tuvo como consecuencia [a dis-
minucién de Ia tasa de empleo’ global y el aumento de los costes laborales a

través del contmuo mcremento de las cotizaciones somales destinadas al apoyo ;o

de aquellos que habian perdldo sus puestos de trabajo el pequefio nimero de -

#* personas que seguian trabajando tenfa que pagar cada vez mds para preservar.

su proteccmn social y proporcionar ingresos a los inactivos. Esta tendencia
entraba en conflicto directo con el nuevo contexto econémico de principios de
los noventa, en &l penodo en que el mercado {mico europeo se puso en marcha
(1992) y la moneda tnica se estaba preparando (fos criterios de Maastricht se
aprobaron en 1993). A mediados de los noventa se adoptaron en los paises de
la Europa continental una serie de decisiones destinadas a establhzar o incluso
a reduc1r los gastos sociales.

- Bitds reformas fenian por objetivo reducir los niveles de las prestacmnes
soc1ales a lavez que se preservaba la loglca del s1stema Se pueden mencmnar

! Se puede encontrar una descripeion detallada de la transformacion secuencial de los sis-
temas de bienestar bismarckianos en sus diversos 4mbitos de pohtlca social en Palier y Martin
{2008), v pais por pais, en Palier (2010a).
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ochenta y principios de los noventa, a las numerosas reformas de las pensiones
en Augtria, o a las reformas sectoriales francesas, cuyo objetivo era «salva-
guardar el sistema. de proteccion sogial» (nuevos acuerdos médicos en sanidad
a principios de 1os noventa, una nueva prestacion en el seguro de desempleo
aprobada en 1992 y nuevos modos de calculo de las pensiones de jubilacién
a partir de 1993). Estas reformas comparten ciertas caracteristicas, relaciona-
das con la configuracion institucional especifica de los sisternas de bienestar
hasados en el aseguramiento social.

La técnica principal utilizada para la reduccién de las prestaciones socia-
les fue el fortalecimiento del vinculo entre el importe de la cotizacidn y el
volumen de la prestacmn (a través de un ca@;o en'la formula de cdleulo y
normas més estrictas para ser beneﬁclano) Por supuesto, esto s¢ basé en Ia
l6gica’ya existente de estos s1stemas (el derecho a las prestaciones sociales
se deriva del pago de las cotizaciones soclales) a pesar de que estas reformas
'51gn1ﬁcaran por lo general, un desplazamiento desde los prmc1p103 redistri-
butivos (de la equidad horizontal y vertical) a los pnnc1plos actuariales. Por
ejemplo, la reforma de fas | pensiones aprobada en 1989 en Alemania previ6
la introduccidn de una reduccién permanente para las pensiones solicitadas
antes de 1a edad legal de jubilaci6n, la eliminacién gradual de los subsidios a
la jubilacion anticipada (hasta 2012), un cambio en el método de indexacion
desde los salarios brutos a los netos y un aumento de los subsidios federales
aportados al régimen (HINRICHS, 2010)

En Francia, la reforma de las pensiones de 1993, que se limitd a los em-
pleados en el sector privado, aument6 de 37,5 a 40 el nimero de afios de con-
tribucién necesatios para tener derecho a una pension completa del 50 % del
«salario de referencia». Al mismo tiempo, el «salario de referencia» pasé a ser
el salario promedio de los 25 mejores afios (en lugar de 10 afios). La indexa-
cién de las prestaciones se desplazo de los salarios brutos a los precios. En
el mismo sentido, en Francia, en 1992 se aumentd el perfodo de cotizacion
requerido para acceder a las prestaciones por desempleo (PALIER, 2010b). En
Austria, 1a base de calculo se extendié por etapas de 5 a 15 afios de cotizacion;
la elegibilidad para la jubilacién anticipada se ha endurecido (1996), mientras

que la tasa de cotizaci6n para los trabajadores auténomos y los agricultores se

incrementd en 1995. Por otra parte, ¢l goblerno de la Gran Coalicion aprobd
medidas para armonizar ¢l cAlculo de fas pensiones de los funcionarios con
el de las pensiones generales. También se cambi6 ¢l método de indexacion
de las prestaciones (ajustado en base al salario neto en vez de al salario) y
se introdujeron las deducciones en caso de jubilacién anticipada (OBINGER ¥
Tavos, 2010).

A menudo, estas reformas generaron una oposicidn considerable y tuvieron
que ser negociadas con los agentes sociales para lograr que fuesen aceptadas.
Dado que los sisternas se financian a través de cotizaciones sociales derivadas
de los salarios (y 1o a través de los impuestos), los representantes de aquellos
que coniribuyen y se benefician de los sistemas son los principales actores
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en el juego politico en torno a las reformas de politica social. Ellos tienen
algo que decir en el proceso y tienen, eventualmente, el poder de bloquear
las propuestas con las que no estin de acuerdo. La aceptacion por. parte de los
interlocutores sociales de los recortes de las prestaciones fue el resultado de un
Guid pro quo (BONOLL, 2000), vinculado a los ajustes en las férmulas de finan-
<ciacion, A menudo, el recorte en los programas de seguro social se acompafio de
una clanﬁcaclon de las competenc1as el gobierno propuso a los interlocutores
soctales.que el Estado asumiera la financiacién de las prestacmnes no contribu-
tivas (una pensin minima de cuantia fija para fos ancianos, los dlscapacﬂados
Tos desempléados de larga duracion; el abono de las cotizaciones por perfodos
sin trabajo debido al desempleo, educacidn de los hijos, ctc.) a cambio de
la aceptacion de los recortes.en las prestaciones de aseguramiento social. A

. través de estas negociaciones, los sindicatos lograron garantizar la posicion

de los actuales {rabajadores estables (insiders), mediante un largo perfodo de
introduccion gradual de las reformas en los derechos de Jjubilacién y mediante
una recalibracién que introdujo una dualidad en las prestaciones por desem-
pleo, que serian mayores para los que habian trabajado a tiempo completo y

. menores para aquellos trabajadores con trayectorias laborales mds precarias

(CLEGG, 2008). Estas negociaciones comenzaron a introducir un mievo mun-
do d_e ‘plenestar para los trabajadores «atipicos», mediante el desarrollo de
subsidios no contributivos financiados mediante de los impuestos generales.

— Cambios institucionales, meta«refarmas

Estas iniciativas de retirada o recorte fueron extremadamente dificiles de
implantar, lo que provocé gran descontento y la necesidad de negociacién para
lograr su aceptacién. Las dificultades politicas que causaron y su fracaso relati-
vo en términos de resultado (el gasto social siguié aumentando y el desempleo
continud siendo obstinadamente elévado) ensefié a los gobiernos la Teccién de
que la propia configuracién institucional de los sistemas existentes se habia
convertido en un problema. A pattir de entonces, los gobiernos se concentra-
ron cada vez més en «meta-reformas institucionalesy, dirigidas a transformar
las bases mismas de los sistemas de bienestar: camb1os en los mecanismos
de ﬁnanmacmn (hacia menos contnbumones y mas lmpuestos) asi como en

~Desde principios de los noventa se perc1be de forma creciente que los sis-
temas de bienestar basados en cl aseguramiento social agravan las dificultades

‘economicas, sociales y politicas. Antes del recorte, las prestaciones del seguro

se utilizaban como apoyo a las victimas de la crisis (indemnizacién) y como
una herramienta para contrarrestarla (politicas de reactivacion, estrategias de
bienestar sin trabajo). En el periodoe siguiente, cuando el continuo aumento
del gasto social parecia inasumible, se intentaron recortes, pero esencialmente



74 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIJADA

con el objetivo de salvaguardar el sisterna de aseguramiento, que se percibia
como una victima de la crisis (menos recursos, més gastos). En los nuevos
anlisis, que apoyan reformas cada vez mas profundas, estos sistemas se vefan
como parte de la crisis. Bl sistema de aseguramiento social es acusado de ser,
en cierta medida, la causa de una serie de problemas econdmicos, sociales y
pohtlcos del proplo peso de Jas cot1zac1ones somales de obstacuhz 1 la com-

manq .Wde obra y de deblhtar la capacidad del Estado para controlar el gasto e
1mpfanta.r reformas ‘dando una mﬂuenma 1ndeb1da alos mterlocutores sociales,
Los pilares bas1cos de aseguramiento social bismarckiano han estado bajo
vigilancia: la financiacion y la participacién de los interlocutores sociales en la
gestion de la seguridad social. Algunas reformas recientes se han dirigido a la
modificacion de estos arreglos institucionales. Este ha sido el caso de Francia
mediante el aumento de las exenciones en las cotizaciones sociales, asi como el
desarrollo de un nuevo impuesto para financiar los subsidios sociales no con-
tributivos (CSG) y 1a 7 potenciacion del papel del Parlamento en el 1 proceso de
‘formulacién de las pohtlcas socialés. En Alémania, la limitacién de la cuantia
de Jas contribuciones sociales fue fundamental en las reformas de la década de
los noventa y se introdujo un nuevo impuesto («mlpucsto verde») para financiar
algunas prestacwnes soctales, mientras que la'subida del TVA en Ja década de
_2000 sustifiiyo una parte de las conmbumones' de los empleadores. Los cambios
también han afectado a la gobernanza del sistema, por lo general a expensas de
los interlocutores sociales. Se pueden observar dos tendencias; un refuerzo de
la intervencién del Estado en la formulacién de politicas sociales (muy visible
&n 'todds16s sistemas de bienestar blsmarcklanos) y la privatizacion de algu-
nas funciones de proteccion social (que se manifiesta en ¢l creciente papel de

Tos SEgUros complementanos de salud prlvados en Francm de los fondos de

7 Bajosy. Mientras tanto, se mtrodujeron nuevos _,1p,os de sub31dms
para ; “a los més pobres, que no t1enen un h15tor1a1 de cot1zac10n suﬁclente
pensién minima en Alemama remduahzacmn dela prestacmn por desempleo en
‘Bélgica. ‘Estas reforimias institucionales introdujeron fuevos nstrumentos por lo
general vinculados a una logica distinta de bienestar (focalizacién, fiscalidad,
gestlon publica o privada de Jas prestacmnes) Estas reformas allanaron el ca-
THifio a cambios estructurales més profundos que se hicieron visibles durante
Ia década de 2000.

— Las reformas estructurales.de los 2000

Desde la década de 2000 se ha 1mpulsado una nueva ola de reformas en los
paises de la Europa continental.”
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— En Alemania, en 2001, la reforma de las pensiones puesta en marcha
por el ministro de Trabajo Riester preveia un recorte adicional de la cuantia
de 1a pensién plblica e introdujo 1a posibilidad de futuros derechos de pension
complementarios a través de planes de pensiones personales o profesionales; a
principios de los 2000, las cuatro reformas llamadas Hartz han fransformado
profundamente ¢l mercado laboral alemén y el seguro de desempleo, introdu-

ciendo la activacién y extendiendo los empleos de «bajo coster; entre 2003y

2007, sé inéremenits el copago sanitario de los pacientes, se aumento la compe-
tencia entre los proveedores de seguros de asistencia sanitaria y se nnplantaron
nuevos mecanismos de financiacidn a través de. 1mpuestos (Hrzricas, 2010).

T En Francm la reforma de 2001 supuso la introduccién de la activacion
para la mayoria de los desempleados, mientras que se han ido desarroliando
progresivamente los ingresos complementarios para trabajadores con bajos

salarios (Prime pour 'emploi, revenu de solidarité active). La reforma de las

pensiones de 2003 ampho el alcance del recorte a los trabajadores del sector

publico pero ‘{ambién cre6 planes de ahorro de jubilacién, tanto individuales
como profesionales. A lo largo de Ta década de 2000, el copago sé ha incre-
mentado en el sector sanitario ambulatorio y ha aumenta&cﬁl Protagonismio
de los seguros : privados en el sistema, mientras que la reforma de lIa sanidad
de 2004 y 2008 incrementé el control de las autoridades ‘puiblicas nacionales
y regionales sobre el resto del sistema (control de los pacientes en general v
'sobre €] sector hospitalario) (PALIER, 2010b).

— En Austria, las diversas leyes de pensiones de la primera mitad de la
década de 2000 cerraron las opciones de salida temprana del mercado laboral,
armonizaron el sistéma mediante la integracién de los empleados pubhcos
federales en el régimen general, disminuyeron la cuantia de las pensiones
del sistéma de reparto y se introdujo progreswamente un pilar prlvado com-
plementario (financiado mediante la conversion de aportaciones anieriores a
‘Ia seguridad social, como en Italia). Las politicas de empleo también se han
caracterizado por el endurecimiento de las condiciones de eleg1b1hdad para
percibir las prestaciones de desempleo un mayor recurso a las politicas de
activacion y un creciente esfuerzo para crear oportunidades de empleo para
los trabajadores no cualificados. En cuanto a la asistencia sanitaria, debido al
creciente incremento de los copagos, la proporcién de gasto privado en salud
como porcentaje del gasto total ha aumentado de forma continua y se aplican
nuevos principios de financiacion (se ha disminuido fa contribucion patronal),
mientras que se han creado nuevas agencias estatales para mejorar el control
del sistema (OBINGER y TALOS, 2010).

~— En Bélgica, tras la reforma de la proteccmn por desempleo para con-
centrarSeen 1a’ proteccion de um Hifreso ! minimo, se adoptaron medidas de

activacién entre 19997y 2005, as{ como un pacto gencracional para disminuir

Ia jubilaci6n anticipada; las pensiones publicas provistas por la seguridad so-
‘¢ial se han rebajado tanto que los trabajadores con salarios medios o altes han
tenido que acudir a planes de pensiones empresariales o privados para obtener
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una pensién mas acorde con sus ingresos pasados. La Ley Vandenbroucke de
2003 sobre las pensmnes complementarias tenfa como objetivo generalizar el
acceso a dicha provision privada (HEMERUCK y MARX, 2010).

— En los Paises Bajos, las politicas de activacion se remontan a mediados
de 1a d&cata de Tos noventa, con los llamados «empleos Melkert» para los
trabajadores poco cualificados, las muwres los trﬁbajado jdvenecs, los ex-
tranJ erds niacionalizados y los desemplea za duracion; la introduccién
én 1997 dé récortes en'Tas contribuciones patronales a Ja segundad social para
Jos desempleados de larga duracién y los trabajadores precanos v laLey de
Solicitantes de Empleo (WIW) en 1998 con la imposicion de una en?rewsta
de evaluacién en cada nueva prestacidn por desempleo. La competencia entre
los sistemas de seguros de salud entrd en vigor en 2005 (HEMERICK y MARX,

2010

A)demas de estos cambios en los sisternas tradicionales de aseguramiento
social, estdn surgiendo nuevas <<poht1cas de atencién o cuidado». Las fami-
lias alemanas se beneﬁmaron de mas programas de cuidado infantil, ‘mientras
quea Tfinales de los noventa tambiéfi sé¢ implantaron nuevas pohtwas para
hacer frente a los nuevos riesgos sociales relacmnados con los cuidados de
larga duracién v las situaciones dé depe d ':31_ de las personas mayores».
Estas incluyen un niuevo sistéma dé §eguro social para la atencion a las
personas en situacién de dependencia en Alemania (Pflegeversicherung),
un sistema financiado con impuestos en Austria (Pflegegeld) y una nueva
prestaémn para las personas dependlentes en Francia (41location personna-
lisée @ [’autonomie). Aunque la mayoria de estas tltimas medidas asumen
las rutinas tipicas de un marco de aseguramiento social, parten de la base de
unos mayores niveles de trabajo remunerado para las muj eres —adaptandose

a la extincion del modelo tradlclonal en el que el varon era ¢l suster_;tgiqr
principal del ‘hogar—y Han Fervido como herram1entas para la creacion de
empleos con salarios més bajos (para las mujeres) en el sector de S€TVicios

(MORET, 2008).

3. ¢COMO DEBE BXPLICARSE LA TRAYECTORIA DE-REFORMA
DEL BIENESTAR BISMARCKLANO‘?

El proceso politico de reforma del Estado de Bienestar en la Europa con-
tinental ha sido analizado desde diversas perspectivas tedricas. La mayoria
de las investigaciones han utilizado el concepto de «inercia de la trayectoria
ex1stente» (path dependence) y han concluldo que los mstemas de blenestar
pretacion ya no es enteramente satisfactoria.

Entre aquellos que identificaron posibilidades de cambio en los Estados
de Bienestar europeos continentales, algunos han explicado que la p'ohtlca
partidista es central. Levy (1999), en particular, argument6 que los partidos de
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izquierda estin en condiciones de hacer «de la necesidad virtud». Aunque lo
expuesto hasta ahora confirma este argumento, no es capaz de explicar el giro
general y comin hacia las reformas estructurales y la activacién en la década
de 2000, que se han implementado incluso bajo gobiernos conservadores.
Para entender este cambio, la idea del surgimiento y adopcién de un nuevo
paradigma de politica soclal parece m4s adecuada. Esta perspectiva enfatiza
”Tpapel“del apiendizaje y de lagideas de politica piblica. Ademas, al com-
parar los procesos descritos en este capltulo con los documentados por Peter
Hall, vemos que debe concederse més peso explicativo a los mecanismos de
evolucion mst1tuc10nal que nos llevan a entender la trayectoria de reforma
del bicnestar bismarckiano como una sucesion de cambios institucionales ali-
mentados por diversas reacciones a las reformas, dirigidos enaltima instancia
a la adopcidn (y adaptacion «corporativista conservadora») del paradigma
ortodoxo dominante de 1a politica.

Empezando por el papel de los partidos, una posible interpretacion de
las reformas mas recierites 'y significativas en los sistemas de bienestar bis-
marckianos es que han sido implementadas por los partidos progresistas, los
cuales han sido capaces de centrarse ¢n los «vicios» de estos sistemas con el
fin de hacerlos a la vez més eficientes econémicamente y justos socialmente.

—--L-Algunos €4s0s parecen conﬁrmar este andlisis. La mayor parte de las refor-

mas «modernizadoras» destinadas a mejorar la situacién de los trabaj: adores
-a tiempo parcial y, en especial de las mujeres, han sido implementadas yasea
por gobiernos socialdemdcratas o por coahcmnes que inclufan partidos de iz-
quierda. La reforma delas pensiones de 2001 con Schréder en Alemania cred
prestaciones miinimas para las personas mayores y en parte mejord las reglas
de calculo de la pension para las mujeres. Mas recientemente, los cambios mo-
‘dernizadores de los seguros sociales, impulsados por la Nueva Izquierda, los
Verdes y las organizaciones de mujeres han permitido una mejor mtegracmn
del trabajo a tiempo parcial y una mejora de la situacién de las mujeres en
Suiza, al tiempo que se ha reducido ¢l nivel de las prestaciones para los tra-
bajadores estables. Sin cmbargo, la implantacién de tales reformas no ha sido
monopolizada por el centro-izquierda, ya que en Austria fue la Gran Coalicion
la que introdujo nuevas medidas para hacer frente a la pobreza y Ios nuevos
nesgos sociales; en Francia, el gobierno de derechas de Fillon implanté ligeras
mejoras en las reglas de caleulo para el trabajo a tiempo parcial en su reforma
de las pensiones; y en Alemania, la Gran Coalicién impulsé la creacién de
centros de atencion de dia.

Muchas reformas similares se han Ievado a cabo tanto por la derecha o
la izquierda como por gobiernos de coalicién. Por otra parte, las reformas a
menudo refuerzan las tendencias de fragmentacion de los sistemas de bienestar
conservadores corporativos, en particular mediante la institucionalizacién de
dualismos (PALIER y THELEN, 2008). Por tanto, en relaciéii con estas reformas,
1o puede decirse que hayan sido impulsadas por una estrategia de hacer de
la «necesidad virtud». Este enfoque puede ayudar a explicar algunas de las
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reformas de modernizacién, pero sin duda no todos los recortes adicionales ni
las reformas estructurales de los seguros sociales tradicionales. Como hemos
sugerido, las mayores innovaciones en los sistemas de bienestar bismarckia-
nos, tales como el desarrollo de sistemas de proteccidn de ingresos minimos,
el aumento de las pohtlcas de activacion y la aparicion de niveles pnvados en
los sistemas de pensiongs y dé salud, parecen $&t ina- especie de adaptacion
bismarckiana al nuevo paradigma de politica.social ortodoxo que ha estado
eri¢ireulacién desde finales de los ochenta.

Sin embargo, el giro hacia este enfoque del lado de la oferta no sucedi6 exac-
tamente de la misma manera que la adopc1011 del nuevo paradigma de politica
macroecondmica que describié en su dia Hall (1993). La reforma de los sistemas
de proteccion social bismarckianos se ha caracterizado por tres secuencias tal
como las ha 1dent1ﬁcado Hall: en prlmer lugar utilizando 168 mstrumentos
do Ios 1nstrumentos para hacer
frente a las persmtentes dlﬁcultades con el fin de salvaguardar el sistema —los
pnmeros:fecortes- en tercer y ultimo lugar, adoptando un nuevo 0 paradigma

Ade pohtma social como la uinica manera de superar las anomalias acumuladas
que habian derivado a una crisis del propio sisiema. Al igual que Hall, aqui
también se ha destacado la importancia del aprendizaje de una reforma para
otra y se ha observado una alteracion en el centro de poder para permitir el
cambio de tercer orden, de un modelo de formulacién de las politicas sociales
(generalmente) tripartito al refuerzo de las competenc:las y.del control del
Estado sobre las reformas.del bienestar. En estos casos, sin embargo ha ha-
bido m4s de tres secuencias y maés continuidad de 1a que Hall observ en las
politicas macroecondmicas. Contrariamente al argumento de Hall, no hubo
una ruptura completa con el pasado y una sustitucién general de las politicas
anteriores por las nuevas politicas. La adopcién del nuevo paradigma ha sido
mas bien posible gracias al desarrollo de las reformas anteriores, que sirvieron
como base para la implementacion de las nuevas politicas.

Debidoala «rigidez» de las instituciones del Estado de Bienestar (PIERSON,
2001}, yasu enorggg - pophilaridad, 165 gobiernos no fuercn capaces de cambiar
los sistemas completos, incluso cuando se alegaba que estos istemas osta-
ban fallando al afrontar los problemas economicos y sociales. Mas bien, los
canibios fueron inicialmente incrementales, pasando por una fase mtermedla

.-basada en una transformacmn institucional evolutiva relativamente <<s1len-

ciosa» (cambios enl la financiacion, Cambios én las relaciones de poder), qué’
‘débilitaron las bases intiticicnales 3 ¥ politicas de Tos sistemas de bienestar
y facilitaron las reformas estructurales basadas en un nuevo paradigma de la
politica social. Aunque estas nuevas politicas sociales no han sustituido total-
mente a las anteriores, si han contibuido a la transformacién del viejo sistema
Para que afronte nuevas metas. .

No se ha seguido la misma trayectoria de reforma en todas partes. Los
Paises Bajos comenzaron con reformas estructurales mucho antes, Bélgica no
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ha sido realmente testigo de un glro hacia la activacidn e Italia y Austria no
modernizaron sus politicas sociales. El proceso politico de reforma también
tia sido diferente; las reformas han sido muy conflictivas en algunos palses v
se han negociado a través de pactos sociales en otros, Furopa importa m4s en
unos casos que en otros y asi sucesivamente. No obstante, se pueden destacar
algunas variables que pueden ayudar a entender las «variaciones sobre un
mismo temay:

Cuando el proceso politico, importa. Como ya se ha mencionado, si la
politica partidista no parece ser del todo decisiva respecto a los recortes y.a las
reformas estructurales de los sistemas continentales europeos de bienestar, si
parece mas importante para explicar su modernizacion. Las politicas moder-
nizadoras se ponen en marcha cuando los partidos (generalmente, aunque no
siempre, los de centro-izquierda) son capaces de construir nuevas coaliciones
que incluyen a los afectados por los nuevos riesgos sociales (HAUSERMANN,
2010). Inversamente, cuando hay una clara mayoria conservadora en ¢l go-
bierno, tales politicas no se implantan. En general, ¢l ritmo de la trayectoria de
reforma es también muy dependiente de la politica partidista: muy a menudo
un cambio en la secuencia viene provocado por la llegada al poder de una nue-
va mayoria o coalicion. El color politico de este nuevo gobierno, sin embargo,
no parece determinar demasiado el contenido de [a nueva fase,

Las instituciones macropoliticas, como la estructura del Estado, el sistema
electoral y el grado de fragmentacion del sistema de relaciones [aborales son
también de crucial importancia para explicar las variaciones, especialmente
respecto al ritmo v la intensidad (si no el contenido) de las reformas. Esto
puede ilustrarse muy bien comparando las reformas belgas y holandesas: «Los
dos paises son diferentes respecto a los marcos institucionales del sistema po-
litico en los que se alojan sus Estados de Bienestar ¥ sus sistemas de relactones
industriales, o que sugiere posibles variables para explicar.resultados de poli-

tica plblica divergentes. En comparacién con los Paises Bajos, el federalismo

belga v el regionalismo lingiiistico han limitado decisivamente el alcance de
la intervencién del Estado, no solo en la negociacion salarial, sino también en
muchas otras dreas de politica. social y econdmica. Ademds, la interlocucién
social estd mds fragmentada, lo que hace mas dificil establecer y aprobar am-
plios acuerdos sociales corporativistasy (HEMERUCK y MaRX, 2010).

Por lo que parece, sin embargo, la explicacién principal de si los paises
han seguido la misma trayectoria o no, estd relacionado con la configuracion
institucional originaria de sus sistemas de bienestar. Las principales divergen-
‘Glas en sus trayectorias se exphcan por las diferencias en el punto de partida.
La estructura inicial de las pensiones y de la sanidad én los Paises Bajos o
Suiza es importante para entender sus trayectorias especificas de reforma.
Como Hemerijck y Marx (2010) apuntan, «los legados de politica social na-
cionales y las particularidades politicas institucionales configuran las opciones
dispotiibles de Tos actores politicos estatales v.1io estatales para reconfigurar
105 acuerdos. del bienestar.continentaly. En pocas palabras, cuanto mas se
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apartaba el punto de partida de la norma bismarckiana, mds se «desviaba» la
trayectoria de la reforma.

Por lo demads, también hay que reconocer que se pueden observar tenden-
cias similares (e incluso trayectorias) a Jas descritas aqu1 fuera de 1a Europa
continental. En gran medida, esto confirma una vez més nuestra hipoiesis ba-
sica: por lo general estas similitudes se refieren a campos dela pol1t1ca social,
“donde al menos una parté de las instituciones de bienestar son ‘similares a, las
que se puéden encontrar.en Buropa continental (en especial, derechos. sociales
basados en ¢l historial contributivo y ¢ el predominio de las. prestacwnes contri-
butwas) Tas diferencias restantes se explican de nuevo por las variaciones de
fa arquitectura institucional de los sistemas dé proteccién social, especialmente
las relacionadas con la financiacién y la gobernanza.

IV, LAS CONSECUENCIAS DE LAS RECIENTES REFORMAS:

La acumulacién de todos estos recientes cambios institucionales y estruc-
turales puede significar un cambio general de paradigma para los sistemas
de bicnestar continentales, evidenciando un alejamiento de los sistemas que
tenian como objetivo el mantenimiento de los ingresos y el estatus, hacia un
s1stema ‘de bienestar orientado 4l émpleo y al mercado. Tanto {os objetivos
o6 10§ instruméntos de las reformas recientes son sensiblemente diferentes
a los que eran tipicos de la reaccion tradicional de los sistemas bismarckianos
cuando afrontaban problemas sociales: la introduccion de los sistemas de capi-
talizacion en pensiones, la reduccién de las pensiones de jubilacion anficipada
"y la activacion de la poblacién i inactiva (mcluldas T1as ‘madres, incluso madres
- solas) y, por lotaito, la  desta lizacién del cuidado y un incremento del
control estatal sobre ¢l gasto pablico en sanidad, paralelo a la introduccién de
1a competenciay de la prwatlzacmn desenfrenada en los sistemas de seguros
sanitarios. En muchos ¢ampos, estas reformas también han significado un
deb111tam1ent0 de la autonomia de los interlocutores sociales. Estos cambios
‘estructurales estdit muy lejos de la anti um«estrategm de la disminucion de
la oferta de mano de obra [labour shedding strategy}», con gobiernos que
buscan la manera de escapar de la trampa del «bienestar sin trabajo». A largo
plazo, esta evolucién también puede forzar una transformacién estructural de
los sistemas de bienestar bismarckianos.

Tales adaptaciones estructurales pueden parecer marginales a primera vis-
ta. Sin embargo, un estudio de los casos nacionales muestra (PALIER, 2010a)
que, por triviales que puedan parecer cuando se introducen, presentindolas
generalmente como un mero complemento a los sistemas de seguro sociales
centrales, estas politicas pueden ser el germen para desarroliar gradualmenie
un Verdadero «segundo mundo» del bienestar dentro de un pais (sobre estos
cambios acumulatwos pero transformadores en los sistemas de bienestar, véa-
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se PALIER, 2005). Una dualizacion de la. prowsmn de bienestar. puede, por lo
tanto, ser una de las prmc1pales congecuencias de las reformas recientes.
Las recientes reformas han dado lugar a dualizaciones multiples: el de-

sarrollo de dos mundos de blenestar dentro del sistema piblico, la adicion

de un componente ¢ privado a lo piiblico y Ia d1v1s;on de la poblacmn entre
los trabaj adores con una carrera labora] larga y estable, los mszders asegura-

—dos, y los outszders asistidos o activados. Ademis de los sistemas de seguros

restantes —pero mas individualizados ¥ parcialmente privatizados—, se esta
desarrollando un mundo secundario de trabajo y bienestar para los outsiders,
compuesto por empleos seciindarios atlplcos politicas de activacién y presta-
ciones focalizadas para las que es necesaia la comprobacmn prevw, de caren-

- glad dé mgresos Esto significa-que-ya no-toda la  poblacion esta cubiétta por

los mismos s principios e instituciones. ,El aseguramiento social bismarckiano
ya no es capaz de alcanzar los ob]etlvos beveridgeanos!

Debido a la reduccién progresiva de los regimenes de seguro social a través
del endurecimiento de los criterios para generar derecho a las prestaciones,
cada. vez menos personas estan cubiertas por ¢l seguro y las qué 16 estin; lo
estdn menos bien. Este encogimiento del asegurarmento deja espacio tanto por
‘debajo (para la cobertura de los mas pobres, con ingresos minimos) como por
arriba, el sistema pubhco (para componentes prlvados voluntarios, es decir,
los fondos pnvados de pensiones y los seguros privados dé salud) Se trata
de una nueva arquitectura de los sistemas de bienestar bismarckianos, con un
aseguramiento social todavia central, pero ya no hegemdnico.

Esta nueva arqultectura ha creado nucvas formas de dualismo vertical en
Ia sociedad. La propia poblacion parece estar cada vez mas dividida: por un
lado, los que pueden gozar de programas de seguro social més bien £enerosos
y siguen teniendo acceso, gracias a sus empleadores o a su propia riqueza —a
complementos privados— v, de otro lado, aquellos que han salido del sistema
y dependen de los subsidios minimos. A este éltimo grupo, probablements,

~ deberfan afiadirse los que estan siendo «activados» mediante contratos atipicos

" gracias a los que reciben una protecmon laboral y social de segunda categoria:;

~~(CLEGG, 2008). Las reformas de la proteccion social han contribuido a aumen-

tar las desigualdades y a dividir la sociedad entre Ios mclmdos en ei smtema
y Tos excluidos del mismo.

‘Se podria argumentar que este modo duahsta de la reforma es la forma
tlplca (conservadora y corporativista) de adaptarse al nuevo mundo econd-
mico y social (BLESES y SEELEB-KAISER, 2004) y pronosticar que esta via
segmentada es bastante sdlida, Y probablemente configurar el futuro de la
provision de bienestar en los paises de Europa continental. A pesar de que
estos sistemas estaban ya fragmentados y eran desiguales, es evidente que
las tendencias recientes tienden a profundizar las divisiones y a crear nuevas
fracturas sociales: un mercado laboral dual, un sistema de proteccién dual

yuna “$ociedad, inchiso, mas d1v1d1da de lo que estaba antes entre incluidos y
exclmdos del sistema. h
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" que estd en juego es la capacidad para mejorar el crecimiento econdmico y la si-

"~ tos de’los déficits pablicos y.c
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V. UNA MIRADA AL FUTURO: LA CRISIS Y MAS ALLA

Desde 2008, el mundo ha entrado en un perfodo de crisis intensa, 1o que
ha llevado a la recesién econdmica y al agudo incremento del desempleo. Por
supuesto, es imposible predecir con precisién cudles serin las consecuencias
de esta crisis en la trayectoria de reforma de los sistemas de bienestar bismarc-
kianos. Antes de la crisis, los sisternas de bienestar parecian haberse adaptado
a las nuevas circunstancias, aunque con frecuencia a costa del aumento_del
numero de empleos de mala calidad y la institucionalizacién de una-«segunda

ivisiény en Ia sociedad, que vive a costa de programas asistenciales y de em-
pleos precarios subsidiados. Solo algunos pafses han comenzado a modernizar
§US Sistemas de proteccién social de mancra positiva,

Como sostienen Esping-Andersen (2010) y Hemerijck y Eichhorst (2010), lo

tuacion social de las personas, mediante fa inver§ion en actividades origntadas a
la economia basada en el conocimiento, , por lo tanto, en formacién del capital
huméino, el cuidado de nifios, Ta educacion y el aprendizaje permanente.a lo largs
d¢'1dVida, y —como se ha abogado durante mucho tiempo por los académicos
feministas quienes primero se centraron en el trabajo de cuidado v atencién en el
hogar— prestando mAs atencidn a la situacion de las mujeres (ORLOFT, 1993, y
para una revision véase ORLOFF, 2009). Estas son las condiciones necesarias para
una adaptacion positiva de la Europa continental al nueve mundo del siglo xx1.

¢Proporcionara esta crisis la oportunidad para introducir mas cambios en
esa direccidn? ; O, al contrario, sus consecuencias (y especialmente sus conse-
cuencias fiscales) conducirdn a la aplicacién de nuevos recortes reaccionarios
y dualizadores? La explosién de los déficits y las deudas piblicas a partir de
2009 bien puede set uri Hial 4ughrio pata el fupuro, si los gobiernos siguen
confiando en los instrumentos y estrategias existentes. Las primeras reaccio-
nes 2 las crisis profundas no son normalmente cambios significativos de los
instrumentos y de los objetivos de las politicas, sino que mas bien se siguen
utilizando los instrumentos de politica piblica ¥ recetas anteriores.

Un escenario probable para los proximos afios es, pues, una aceleracién de
algunas de las tendencias que hemos.analizado, impulsadas por las miévas ¢ir=

cunstancias econdmicas. La principal reaccién de los gobiernos en 2008 y 2009

‘ha sido la de <<§1_t?j@;’thg:el;a,los,estabilizadorgs.au‘ggm@ﬁgog» através del seguro ...

St

de desempleo y los subsidios al empleo, todo lo cual lleva a enormes aumen.”

os de los de.las.deudas. Frente a esto, los gobiernos pueden
en un futuro proximo sentirse obligados a poner en practica una tercera ola de
recortes, a residualizar mas la proteccién social y a obligar a la gente a confiar

cay oguros privados pard él mantenimiento de los ingresos. Los

da vez mds erTos § g
gobiernos se veran tentados a hacer més estrictas las condiciones para acceder

8 los programas asistenciales, a ifplanitdr nuevos programas de activacion y'a
apoyar [a multiplicacion dé Tos empleos de baja cualificacion, mal pagados.y pro-

tegidos en ef sector servicios. Todo 16 ¢aal no haria mas que réforzar los efectos

g P e
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mAs negativos de la trayectoria de reforma tipica de los sistemas biscmarckianos,

-- sobre todo el dualismo y la desigualdad, pero también el crecimiento lento. - -

Finalmente, la estrategia de un;

ado e Bienéstar orlentado a ld inversion

§acial que pucda ser plenamente implantado en fa Europa continental, debe -

‘cumplir las siguientes condiciones: .

— Un sentimiento compartido de que las reformas antfariores han incre-
mentado la dualizacién y no han proporcionado las herramientas para garan-
tizar el crecimiento econdmico sostenible y el progreso social; un respaldo
explicito de la estrafegia de inversion social para la agenda post-Lisboa. La
éstrategia de Lisboa adopté ambiguamente algunos de los Tasgos del enfoque
de 1a inverstén social en 2000, pero se (i__f;_sqstimé en 2005 No estd claro 1? que
vendrd @ partir de 2010; uria expansién y estabilizacion de las pocas politicas
nuevas ya aplicadas en algunos paises europeos contmtfn.ltales,.como «apoyo a
Ia renta minima continuay, «estrategia de inversién fanuh:_;r activan, centra}qdo—_
se'en el cuidado infantil, las bajas parentales y las inversiones en las politicas
de empleo que «fortalezcan €l vinculo a largo plazo con el mercado laboral,
promuevan la inversion en capital humano durante toda la v1c%a' e impulsen
el tetraso de la jubilacién y su flexibilizacién». Las nuevas politicas hacia la
inmigracion, dirigidas a la «integracion a traves de la participacion», también
dében desarrollarse (HEMERIICK y EICHHORST, 2010). ’ o

— Reformas de las metapoliticas piblicas para sortear los_obstaculos institu-
cionales y politicos con ¢l fin de emprender nuevas acciones: intentos renovados
de desarrollar pactos sociales, la transformacién de los seguros sociales fragmen-

tado§ en sistemnas mas inclusivos, 1a Gréacion de nuevos mpuestos para sustituir -

algunas de las contribuciones sociales y poder financiar las nuevas polfticas.
. — La difusién v adopcion en la Europa continental de la perspectiva de

Jinversién sociil,como el paradigma de 1a nueva politica social.y »
“ens | g aparicion de nuevas coaliciones politicas que favorezcan las politicas

modernizadoras, que involucren tanto a actores insiders como a los afectados

por los mievos riesgos sociales.

Si se lograsen reunir todas estas condiciones, habria realmm?n.t?-un?. opor-
tunidad para decir adi6s a los aspectos més negativos de la tradiciéa bismarc-
kiana de bienestar.
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CAPITULO I

LOS REGfMENES DE BIENESTAR LIBERALES:
~ ORIGENES, RESULTADOS Y CAMBIOS

Cesar CorNo
ELofsa DEL PmNo

1. INTRODUCCION: LA HETEROGENEIDAD
Y LA MALA REPUTACION DEL REGIMEN LIBERAL

El régimen o «mundo» de bienestar liberal o, como algunos prefieren denomi-

narlo, régimen ariglosajén de bienestar o Tamilia de paises angloparlantes (ESPING- -

ANDERSEN, 1990, 2000; MyLEs, 1998; CASTLES y OBINGER, 2008; CASTLES, 2010),

engloba a Estados Unidos, Canadd, Reino Unido, Irlanda, Australia y Nueva

Zelanda, Este régimen se ha caracterizado fundamentalmente por favorecer solu-
. clones privadas o de mercado, frente a las estatales o las familiares, para laﬂp'fb#

‘vision del bienestat, asi comio por una asistencia social fesidiial manifestada en 1a
utilizacion intensiva de politicas sociales focalizadas para las personas fuera del
mercado, a las que se les conceden prestaciones una vez comprobada su carencia
de recursos. Fn la préctica, ello implica que el volumen de gasto piiblico social de
estos paises es, en comparacién con los regimenes socialdemdcrata y continental,
1nds bajo, dindose la designaldad mas alta de entre todos los paises desarrollados,
Esto, junto con Ja ausencia de derechos sociales nniversales otorgados por 1a mera
ciudadania, que Ifeva a la completa dependencia del mercado para poder ser be-

neficiario de las politicas sociales (baja desmercantilizacign, ESPING-ANDERSEN,

1990), y ¢l cardoter poco generoso de la asistencia ‘social en algunos casos o su
escasa cobertura en otros, ha llevado a que este régimen tenga en la literatura cien-
tifica sobre politicas sociales comparadas, sobre todo europea, la peor reputacién
de entre todos los regimenes o mundos de bienestar. T
A pesar de existir claras similitndes entre todos estos paises, pueden en-
contrarse peculiaridades en cada uno de ellos. Aunque mantienen la configura-
cién tipica de este régimen en las relaciones entre Estado, mercado y.familia,
ofrecen algunas variantes manifiestasen el disefio de los programas sociales,
en sus resultados en términos de igualdad y eficiencia econdmica v en las

[86]
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trayectorias de reforma observadas. Dicho en otros términos, los paises del
régimen liberal muestran diferencias en los modelos utilizados para financiar
y distribuir las prestaciones, ademés de haber cambiado en algunos casos
cualitativamente con el paso del tiempo. Por ello, podemos encontrar pafses
como Reino Unido y Canadé con sistemas de asistencia sanitaria universales, o
sistemas de pensiones puiblicas como €l de EEUU queé asemejan a estos paises
a otros regfmenes europeos en algunos casos.

Estas variaciones tienen su origen en la historia y en otras condiciones insti-

tucionales y sociopoliticas de cada uno de estos pafses, como pueden ser la or-

ganizacién federal o descentralizada del gobierno (Australia, Canada, EEUU,

R?éi'ﬁ(‘)"ﬁﬁiao),"la"'ﬁgip@;i_ggc_iachlo_nial (Irlanda, A_ustréliii, Nueva Zelanda), la
diversidad social y la importancia de las rélaciones raciales (EEUU, Australia,
Nueva Zelanda), los nacionalismos internos y las fensiones intergubernamen-

tales (Canada y Quebec), la presencia tradicional de partidos laboristas o so-

cialdemocrafas en algunos casos y periodos (Reino Unido, Nueva Zelanda,
Australia), el poder de los grupos de interés empresariales en la provision de
Tas politicas sociales (BEUU) y o la existencia de una tradicidn catolica; corpo-
rativista y clientelista en la politica social (Irlanda). Todos estos factores se han
usado para explicar las diferentes trayectorias y las perspectivas de reforma
dentro de unas pautas generales que, sin embargo, permiten considerarlos a
todos como pertenecientes a un tipo o régimen comun.

Podrian resurnirse en tres los debates principales que han dominado recien-
temente la literatura cientifica respecto a este régimen de bienestar:

En primer lugar, se ha debatido sobre hasta qué punto alguno de estos
paises, debido a ciertas caracteristicas peculiares, pueden ser adecuadamente
clasificados dentro de este régimen o realmente suponen excepciones difi-
cilmente clasificables en é1 o incluso podrian dar lugar a otros grupos o re-
gimenes diferenciados. En relacion con esto, en varios casos se han tratado
de entender las fuentes de esos «excepeionalismos» y como se explica su
divergencia con otros sistemas de bienestar europeos o anglosajones, sobre
todo en cuanto a su incapacidad de constituir sistemas de proteccién social
con mayor coberfura y eficiencia social.Se ha discutido intensamente [a ex-
c¢épeionalidad de las politicas sociales estadounidenses y hasta qué punto él
Yistema estadounidense és comparable con otros sistemas y puede converger
hacia ellos (véase HACKER, 2002; CASTLES, 2010; ALBER, 2010; BELAND ¥
Wapban, 2012). Asi, se ha llamado recientemente la atencion sobre el hecho
de que este sistema de bienestar es mas voluminoso de lo que suele afirmarse
en sus tradicionales calificaciones como residual, porque a diferencia de lo que
ocurre en la mayoria de los paises europeos, se basa en. prestaciones sociales
privadas provistas por los empleadores, de las cuales los académicos europeos
"no se han ocupado, También se ha recordado el uso de otros instrumentos de
politica mas ocultos, como las deducciones fiscales para conseguir objetivos
de politica social, que han llevado a algunos a hablar de un Estado'de Bienestar
«oculto o «sumergido» (HowARD, 2008; METTLER, 2011). Ofros trabajos han
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puesto en cuestion lo adecuado de incluir al Reino Unido, con su mezcla de
elementos universalistas, su alto nivel de gasto v sus efcctos redlstnbutwos
en este grupo Asimismo, se ha sugerido que los paises de las Antipodas for-
marian su régimen propio, basado en el llamado Estado de Bienestar «de los
asalariados® que se manifiesta en el control pubhco ‘del mercado de trabajo,

para garantizar un nivel alto de los sa,lanos con altos efectlos redistributivos--... ¢

{CASTLES y MITCHELL, 1992; BRYSON y VERiTY, 2009).

En segundo lugar, recientes estudios han abordado Ia cuestion de hasta qué
punto tiene fundamento 1a mala reputacion en politica social de estos paises o
si por el contrario responde a ciertos enfoques o sesgos metodoldgicos basados
en una implicita preferencia en la literatura cientifica por las politicas sociales
tipicas-de-los sisternas nordicos y-universalistas: Aqui también varios autores
han tratado de incluir otros tipos de medidas plblicas y privadas de bienestar
ampliando asi el concepto de politicas sociales (ALBER, 2010) que permiten
entender mejor sus consecuencias. En algunos casos, si se incluyen los gas-
tos privados en bienestar, paises como EEUU aparecen como comparables o
superiores en esfuerzo social de bienestar a muchos sisternas europeos. Otros
estudios como los que resume Castles (2010) han sefialado también que a pesar
de que los sistemas de bienestar liberales muestran un gasto v una imposicién
total menor, sus efectos redistributivos y la progresividad de los impuestos
son los mayores de todos.

Por ultimo, la literatura ha prestado una atencién cada vez mayor a las ten-
dencias de evolucion y a la efectividad de estos sistemas en el contexto de cre-

cientes problemas detectados con la provisién privada de algunos programas

de bienestar, como las pensiones de Jubllacmn 0 la asistencia sanitaria. En el
contexto de la globalizacién, la crisis econdmica o los nuevos riesgos sociales,
se ha percibido una decreciente cobertura y una cre<:1ente amstenmahzaclon y
dualizacién de las polificas sociales en muchos de estos. palses que atestiguan
una cada vez mas preocupante msuﬁcwncla falta de equidad distributiva y un
aumento insostenible de los costes de la provision privada (por gjemplo, de los
planes de pensiones privados o la lucha contra 1a pobreza) agravados por la
crisis actual (BLACKBURN, 2008; SEELEIB-K AISER ef al., 2012). A su vez, otros
autores han sefialado algunos progresos en la iucha contra la pobreza infantil
0 en la creciente universalizacion de la sanidad en EEUUL

Este capitulo no pretende repasar exhaustivamente ninguno de estos tres
debates, aunque intenta ofrecer un panorama actualizado sobre las politicas
sociales de estos paises tratando a la vez de entender sus problemas actuales
v los intentos de reforma de los iltimos decenios en funcién de sus origenes
y bases ideologicas comunes. Para ello, centrandose sobre todo en los casos
‘T4s Tepresentitivos o paradlgmatlcos como los EEUU y el Reino Unido, el
segundo apartado se centra en los origenes de estos sistemas y algunas de las
causas de sus diferencias, sus objetivos normativos y sus rasgos comunes y el
disefio tipico de sus programas, con sus ocasionales variaciones v resultados
conseguidos. El apartado tercero repasa los cambios y reformas a que se han
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visto sometidos en los ultimos treinta afios esos mismos paises. El Gltimo
apartado presenta alguna de las tendencias observadas en estos sistemas y sus,
posibles consecuencias de futuro. -

I. ORIGENES, LOGICASY. PRINCIPALES.CARACTERISTICAS
DEL REGIMEN DE BIENESTAR LIBERAL

1. Sus ORIGENES Y SURGIMIENTO: DISTINTOS DISENOS Y TRADICIONES,
Y DIFERENTES EXPLICACIONES :

Los origenes del Estado de Bienestar britanico se suelen remontar al go-
bierno liberal de 1905-1915, que introdujo varias medidas de bienestar, como

- fas comidas gratuitas en las escuelas, las pensiones ¢ de vejez'y el seguro na- -

cional de salud. A pesar de que las prestaciones se limitaban a las personas
‘relanvamente pobres estas medidas fueron muy populares por distnguirse de
2009Y. Sin embargo el grueso del desarrollo del Estado de Bicnestar bntam-
co llegd con las reformas que tuvieron lugar.después de la Segunda Guetra
Mundial influidas por el histérico informe Beveridge de 1942.°En esos afios
se fntrodujeron la educacién gratulta hasta los 15 afios, un Servicio Nacional
de Salud (NHS) gratuito, el compromlso del gobierno con el pleno empled; la
vivienda pblica en alquiler y varias prestaciones de seguridad social, Sdemas
de la asistencia social y las prestaciones familiares (ALCOCK, 2009).

" En EEUU podemos hablar con alguna propiedad del inicio de un Es_tado
de Bienestar en el contexto de la Gran Depresion y el New Deal, a raiz de la

.- Ley de Seguridad Social de 1935, que establecia una clara distincion entre

el régimen de aseguramlento social y los programas de asistencia publica,

instaurando dos programas "de seguro social a escala nacional para cubrir los
riesgos de la'vejez y el desempleo: un sistema federal de prestaciones de vejez

"para trabajadores jubilados y un sistema federal-estatal de seguro de desem-

pleo (CLARKE y PIVEN, 2009). Asimismo, se establecian algunos programas
para aquellos que no tenfan derecho a la seguridad social, como lag Ayudas a
Nifios Dependientes (ADC) {ORLOFF, 1988; SkocPoL, 1992; HACKER, 1998).

Una segunda etapa de desarrollo corresponde con una expansion gradual de
los programas de seguridad social. Con las reformas de la seguridad social
en 1965 que crearon Medicare y Medicaidy los nuevos sistemas de Tucha
contra Ja pobreza, cot 1a Ayuda a Familias con Nifios Dependientes (AFDC).

Medicare se establecia para proveer asistencia sanitaria a las personas de 65
afios o mas, independientemente de sus ingfesos, y Medicaid (transferencias
federales gestlonadas por los estados) proporcmnaba asistencia médica a las
pcrsonas con bajos mgresos "Asimismo, de esta época data ofro programa a
nivel nacional para personas de bajos ingresos como la deduccion por Ingreso
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del Trabajo (EITC), iniciada en 1975 como un medio para estimular el empleo

y Comba.tlr la dependencia de las ayudas sociales (DAGUERRE, 2011).

Canada, por su parte, empezo su politica social en la tradicion britdnica de
las «leyes de pobresy a principios del siglo xx. Al pnn01p10 sin embargo, la
politica social no fue una competencia del gobierno federal, sino de los gobier-
108 mumclpales o provmclales o de la beneficencia local. Mds tarde, la politica
social se convirtié en ana cuestion nacional y del gobierno federal. En 1927 se
establecié una pensién de vejez supeditada a Ia comprobacion de recursos del
beneficiario. La asmtenma social mostraba importantes diferencias entre las
distintas provmc1as ‘La Gran Depresion y la Segunda Gueérra Mundial favore-
cieron la introduccién de una politica social de mayor alcance, y varias de las
propuestas contenidas en el IIamadollnforme Marsh rel equivalente canadiense
del Informe Beveridge, fueron poniéndose en practica en los siguientes 30
afios (MYLES, 1998). El programa del Seguro de Vejez (OAS) se implantd en
1951 y el subsidio familiar en 1944, financiado en exclusiva por el gobierno
fedéral, que tenia rasgos universalistas aunque modestos, por ser de cuantia
fija para todos. El equlvaiente canadiense del Estado de Bienestar keynesiano
inclufa el compromiso de mantener ui nivel de empleo «alton, sino pleno, la
extension de la negociacién colectwa y la promulgacion de un salario mini-
mo (en ‘el nivel provincial). La atencién médica hospltalana umversal llego
€n'1958, seguida del seguro univesal de asistencia sanitaria en 1965, que se
convirti6 en una de las caracteristicas paradlgmahcas del sisterna de bienestar
canadiense (LIGHTMAN ¥ RICHES, 2009). La Ley de Asistencia Sanitaria esta-
blecia cuatro principios basicos: la cobertura completa de servicios médicos, la
universalidad, la administracién  puiblica y 1a portabilidad de los servicios. La
Ley de Sanidad (Canada Health Act) de 1984 éodificé estos en la legislacién
y afiadi6 un quinto principio: «la igualdad de acceso de acuerdo a términog y
condiciones uniformes», disefiado para prohibir 1a imposicion de tarifas a los
usuanos y la facturacidn adicional por los médicos.

También en Australia y Nueva Zelanda, en algunos casos de forma muy
plonera, debido al goblerno de partldos Taboristas, se establecieron sistemas de
seguridad social y pensiones (BRYSON y VERITY, 2009) v sisternas de asistencia

'socml previa comprobacién de medios del beneficiario. En Nueva Zelanda, la

pensmn de jubilacién se remonta a 1909, A diferencia de muchos otros paises,
¢l pago de las pensiones en Australia también se basaba no en la cotizacion
sino en la comprobacién de carencia o escasez de recursos del beneficiario
{OBINGER et al., 2010; Davey y GREY, 2009),

Los factores que se han utilizado en la literatura cientifica para explicar las
diferencias en el desarrollo de los sisternas de seguridad social y de asisten-
cia sanitaria o de proteccion contra la pobreza han sido numerosos. Asi, se
ha recurrido a la cultura politica, las instituciones (sistemas presidenciales o
parlamentarios, federales-o-unitarios), el poder de los 1 _grupos de interés o el
impacto de.la inercia.institucional y las dec131ones estrateglcas adoptadas en
ciertos momentos criticos de la evolucién d¢ los paises, que en algunos casos
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habian comenzado sus politicas sociales en puntos de partida-muy semejantes
(MaIont, 1998; Tuoxy, 1999). En EEUU, por ejemplo, se ha hecho referencia

a la ausencia de partidos laboristas o socialistas v a la heterogeneidad o ani--

” mospﬂad ra01al que combmadas con las mstltucwnes electorales y pohtlcas
desproporcmna]mcnte constituidos por la poblacmn negra, lo que 1as hacia poco
atractivas para muchos votantes blancos (QUADAGNO, 1994; ALESINA, et al,
2001). Asimismo, varios autores se han referido a las instituciones y el poder de
los grupos de interés para explicar el fracaso de las reformas en una linea més
universalista 6omo la reforma de la sanidad del presidente Clinton (STENMO y
WATTS, 1995). Por su parte, més recientemente Campbell y Morgan (2011) han
explicado la peculiaridad del desarrollo del sistema de bienestar estadounidense
de provisién privada refiriéndose al hecho de ue Tos Tesponsables poiiticos han
evitado a menudo la provision directa por el Estado de prestaciones y servicios,
debido a contradicciones fundamentales en la opinién piiblica norteamericana,
que muestra una preferencia simultanea por prograrmas soctales y por un Estado
de dimensiones reducidas. Esto ha hecho que, ante esa ambivalencia, los respon-
sables politicos hayan contratado programas plblicos con actores no estatales,
incluidas las organizaciones voluntarias y entidades con fines de Tucro, como

una forma de enmascarar el papel del Estado en ef bienestar.

Por Gltimo, otro estiidio reciente ha tratado de explicar las diferencias entre
los sistemas sanitarios de Canadd y EEUU, 2 pesar de muchas condiciones
similares, haciendo referencia al papel de las relaciones raciales en EEUU
y de la politica territorial en Canadé, especialmente de las tensiones entre ¢l
gobierno federal y la provincia de Quebec (BoYCHUK, 2008).

2. LA LOGICA DE SU CONCEPCION _OBJETIVOS TPICOS, ELEMENTOS
NORMATNOS E IDEOLOGICOS

Para entender la configuracion de las politicas sociales en los paises del
régimen liberal, su l6gica de funcionamiento y su peculiar combinacion de
instrumentos y disefios en ellos, a pesar de unas pautas comunes, debe hacerse
referencia a los objetivos'normativos de los regimenes de bienestar iiberales y
a sus diferentes bases normativas e ideoldgicas, que a veces combinan varias
concepeiones del papel del Estado y el mercado en la organizacién socjal. Esto
penmte comprender tambi&h 14 coexistencia de diversos elementos dentro de
este régimen liberal, que para alguno$ son contradictorios.

Si'bien todos estos paises basan su politica social en el liberalismo como
coneepeidn politica general, como ha sefialado Mistra (1994), el régimen
liberal combina al menos dos tradiciones distintas de ideologia y practica
“politica: ¢l liberalismo clasico o laissez-faife y la tradicion social liberal o co-
lectivista, representada por pensadores como Keynes, Bevendge v Galbraith.
Eista distincién de varios tipos de liberalismo es importante para entender la
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politica v la ideologia del Estado de Bienestar de los paises de habla inglesa.

O’Connor et al. (1999), por su parte, distinguen tres momentos en el desarrollo
del liberalismo: el liberalismo clésico, ¢l liberalismo social'y el neohberghsmo

Ademds, otros autores como Mahon (2008) afiaden recienteriiénte una cuarta
variedad, el «liberalismo inchusivomcomo una adaptacién del neoliberalismo
a los retos a los que se ha enfrentado.

Si el liberalismo cldsico se centraba en proteger el mercado y en las liberta-
des negativas, el liberalismo social también promoveria las libertades positivas
de oportumdad v desarrollo personal (MISHRA, 1994; O CONNOR et al., 1999:
50). En esta concepcion-el Estado tendria un _papel positivo. Este hberahsmo
representado por ejemplo en el informe Bevendge tendria como objetivo Ia
seguridad y la igualdad de oportumdades  pondria el énfasis en el principio
de ciudadania social como un derecho basico. Asimismo, con la formacidn del
Estado de Bienestar keynesmno el papel interventor de los gob1ernos en lag’
pohtlcas soc1ales se dota de una Justlﬁcacwn pragmatlca enla gestion macro-
economica de Ta demanda tendente conseguir el pleno empleo.

Porsu parte el neoliberalismo, extendido de manera acelerada y extensiva
en los paises angloparlantes desde los afios setenta y ochenta, ha tratado de
impugnar el Estado de Bienestar keynesiano, celebrando el individualismo
“de mercado vy ‘¢l Estado minimo. Asi, ha promowdo herramientas como la
privahzacmn la subcontratacién y las asociaciones plblico-privadas. Para el
neoliberalismo, las prestaciones de politica social solo deberian servir para
alentar los esfuerzos de los individuos de entrar en ¢l mercado de trabajo, ya
sea directamente o a través de las subvencnones como los programas de deduc-
cién de impuestos. Sin empleo, las prestaciones deben reducirse a un minimo

“para asi persuadir a los beneficiarios de la necesidad de buscar cualquier.em-
pleo remunerado. Es 1a idea de activacion que ha 1nsp1rado muchas reformas
“fecientes de las prestaciones por desempleo en todos los paises angloparlantes.
Cuando el neoliberalismo se combina con el conservadurismo social, trata de
reinventar Ja forma de familia con el vardn como sustentador de la familia y
el matrimonio tradicional (MAHON, 2008). s

“Por wltimo, en lo que respecta 2l més reciente: 11berahsmo 1nclus1v0 se
diferencia claramente del neoliberalismo y ha estado asociado con la llamada

At

«Tercera Viaw.y las politicas del New Labous britanico v el llamado «Fstado
de inversidn socialy. Para esta concepeion, la segundad ya no significa pro-

féceidn contra las perturbaciones del mercado sino la capacidad de adaptarse a

este. El énfasis se ha desplazado de las transferencias de rentas a la i inversion,

en el conocimiento y 1as“l.1ab_1hdades necesarias para prosperar basadas en el
conoctmiento y la economia.global (BANTING, 2006). Anthony Giddens, por

¢jemplo, es una muestra de esta idea, al buscar una tercera via entre liberalis-
mo y socialdemocracia, argumentando que los gastos s sociales deben cambiar
su orientacién tradicional desde la redistribucion de. Ja renta hacia a la inver-

sién en capital humano, sust1tuyendo asi el tradicional Estado de Bienestar
por un «Estado dei mx_z_g:rsmn soc1a1>\(GLDDENS 1998). En esta concepcidn, la
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globalizacion se interpreta como-algo que requiere la intervencién del Estado
en lugar de como algo que deba desalentarla. La politica de bienestar se cen-
trarfa también, como en ] neoliberalismo, en la activacion y el individualismo,

pero a la vez en la lucha contra la pobreza (sobre todo infantil) y en el aumento
dela pammpacmn laboral femenma tratando de mantener la habitual gama‘
de prestaciones y servicios, con una continua presmn por la eﬁcwncm desus

costes "(ABRAHAMSON, 2010)

3. INSTRUMENTOS DE POLfTICA PUBLICA Y DISENO DE PROGRAMAS

EN EL REGIM”E“IZI” LIBERAL RASGOS COMUNES DIFERENCIAS :

Y PRINCIPALES RESU'LTADOS

En los regimenes de bienestar liberales, como se ha sefialado ya, los tra-
bajadores dependen de su posicién en el mercado laboral mucho més que en
otros pafsés. Sin embargo, entre los regimenes liberales hay grandes dife-
rencias en lo que sucede con los individuos y las familias que fracasan en el
mercado (MYLES, 1998). En la mayoria de eflos se produce un cierto dualismo
entre los programas de politica social con comprobacion de recursos para los
pobres y los programas de previsién o Seguro privado para la clase media.

Como se apuntaba mds arriba, en la época de surgimiento del Estado de
Bienestar en la segunda posguerra, los sistemas se disefiaron en torno a tres
elementos basicos: 1) la asistencia social residual con comprobacién de. ca-
rencia de recursos para los pobres, heredado de la época anterior a Ia guerra;
2) el modelo de logro industrial de aseguramiento social sobre la base de la
trayectorid del individuo en el mercado laboral; v 3) el modelo de ciudadania
universal, con prestaciones en efectivo de cuantia fija uniforme (MyLES, 1998;
SEELEIB-KAISER ef al., 2012). Varios de los paises de este régimen liberal,
como EEUU, el Remo Unido o Canada, muestran una combinacién o amal-
gama de seguro social uniyersal, programas de asistencia basados en la com-
probacion de recursos y planes de prevision privados o laborales. Asimismo,
algunos han ofrecido acceso universal a la atencién sanitaria con servicios
nacionales de salud. Comé é¢ hia mencionado ya, la Ley Federal de Sanidad de
Canadé (CHA) contiene varios criterios que cada sistema sanitario provincial
debe cumplir para poder recibir fondos federales.

Oftros, por el contrario, como EEUU, cubrian a la mayotia de la poblacién
medlante 3€ZUT0S pnvados de asmtencla sanitaria basados en la empresa. En
ellos, los empleadores ofrecen. seguro médico como una prestacion adicional
a sus trabajadores y el Estado exime a los empleadores de ciertas cotizaciones.
Sin embargo, como se ha sefialado, la cobertura privada ha ido disminuyen-
do debido al aumento de los costes de la prima. En EEUU, en 2008, solo el
68 % de la poblacion tenfa un seguro sanitario privado, frente al 73 % en 1990,

inientrag que la cobertura de los programas pubhcos crecio del 24 al 27 %
(CACACE y ScEMID, 2008).



1980 | 1985 | 1990 | 1995 { 2000 | 2005 | 2007

Régimen liberal 146 | 168 | 163 | 175 1 166 | 173 | 174
Régimen conservador 22,1 L 248 | 238 | 27,2 | 266 | 275 | 26,6
Régimen socialdemdbcrata 20,7 ¢ 232 [ 255 | 28,7 | 24,6 | 25,6 | 24,3

. Répimen mediterrdneo 134 | 162 | 172 | 188 | 204 | 223 | 226
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Por lo que respecta al gasto social publico, trad;gmnal mchcador de politica
social, segiin indican todos los datos comparadds (véase Tabla I1I., 1), aunque
1os Estados de.Bienestar liberalés difiérén ligeramente en sus niveles de

gasto piblico, la importancia atribijida al mercado laboral en fa provi-

'§i6n de bienestar se traduce necesariamente €f ingnoTes niveles de gasto
publico con respecto a los otros reglmenes de blenestar en una menor -j

carga fiscal global y niveles de qulacm" acfiva altos o ‘moderadamente
altos. Asimismo, los palses del régimen liberal dlﬁeren entre ellos en el

niveles menores de gasto total, sino también de impuestos y de gasto en
segundad soczal con una tendenma decreciente de todos ellos desde los
aflos noventa (CASTLES 2010y,

‘ TasrLa OI.1
Gasto social piiblico en porcentaje del PIB en distintos vegimenes
del bienestar (1980-2007)

FUENTE: Estadisticas de la OCDE: hitp://www.oecd.org. En el régimen liberal se inchuye:
Reino Unido, Estados Unidos, Nueva Zelanda, Australia, Canad4 e Irlanda; el régimen
conservador incluye: Alemania, Francia, Austria y Bélgica; el régimen mediterrénec in-
cluye: Espafia, Italia, Grecia y Portugal; el régimen socialdemocrata: Finlandia, Noruega,
Suecta ¥ Dinamarca.

Todos los pafses del régimen liberal presentan también bastantes rasgos
en comun en varias politicas publicas relacionadas con la esfera personal,
por ejemplo muestran siempre niveles mas altos de propiedad de la vivienda,
asi como mayores niveles de fettilidad y.tasas de divorcio. Por otra parte, en
todos ellos se han mostrado pautas comunes y peculiares de actitudes hacia
el Estado de Bienestar. También todos ellos han manifestado en los ltimos
aiios tendencias parec1das de declive en ¢l gasto educativo, asi como una
actitud mds agresiva en el recorte de los stibgidios y un enfoque particular de
regulacién del mercado de mercancias y ¢l laboral (CASTLES, 2010). La Tabla
IIL.2 muestra algunos de estos indicadores de gasto de manera comparativa
con los paises europeos y con €l caso de EEUU de manera aislada para poder
comprobar hasta qué punto EEUU representa realmente un caso excepcional
dentro del régimen liberal o anglosajon.
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Tasra [I1.2
Medidas de dispersion de los componentes del gasto social, pobreza infantil
y desigualdad en los 18 paises de la OCDE (mediados de los 2000)

Eurepeos . Axngloparlantes Estados Unidos D::,:;‘ é::;n
. Coef. . Coef, Posicion
Media variacion, Media variacion Valor | en ranking
Gasto ) : .
. . 17.1 B 5.6
piiblico total 26.0 215 19.8 123 7 ajo
Incidencla |50 | o151 g9 ¢ 1701 | -14 | Bajo 2.7
mpuestos
Gasto g g | 46 | 737 | 101 | Al 26
privado neto
Gastoneto | o5 | 54 | 230 | 196 | 272 | 60 |- 42
total
Probreza | 9o | 576 | 148 | 253 | 210 | Bajo 55
infantil
indice Gini { 0.288 15.6 0.333 8.1 0.381 17.° 0.045

FUENTE: CASTLES, 2010: 641. A partir de datos de la OCDE, Paises comparados: Australia,
Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Irlanda, Ttalia, Holanda,
Nugeva Zelanda, Nornega, Portugal, Espafia, Suecia, Reino Unido y Estades Unides. Reino
Unido y Irlanda no estdn incluidos en los datos sobre pafses europeos.

Castles (2010) ha sefialado la paradoja de que estos paises sean también,
a pesar del poco mvel de 1rnpuestos y transferencias, los que muestran Ios

de estos paises han hecho de los 1mpuestos para proporcmnar una cierta
redistribucion de la renta y por la existencia en algunos palses de salarjos
IIlIIlll'IlOS estatalmente garantizados.

" La Tabla ITL3 presenta de manera resumida, y basdndose en los atributos
tipicos de un régimen de bienestar y en diferentes variables empiricas de
gastos e impuestos, las caractéristicas que permiten reconocer y diferenciar a
los regimenes liberales de otros sistemas de provision de bienestar (ESPING-
ANDERSEN, 2000; CASTLES y OBINGER, 2008).
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TanLA IIL3
Caracteristicas del régimen de bienestar liberal
Réei Familia de
Fglm?n naciones
10era. _ angloparlantes
Papel de: Variables significativas:
+ Familia Marginal | Tasa de fecundidad Alto
+ Mercado Central Gasto en educacion Bajo
+ Estado Marginal | Carga fiscal global Bajo
Tmpuestos sobre renta y bene-
Estado de Bienestar: ficios : Alto
+ Modo de solidaridad domi- Total de gastos Bajo
nante ) Tndividual | Poblacidn activa femenina: | Medio
» Locus de la solidaridad Mercado | Poblacién activa masculiana | Alto
« Grade de desmercantili- Empleo piblico Bajo
zacion Minimo Transferencias de la seguri-
dad social Bajo

FUBNTS: CASTLES, 2010: 637 (basado en EspNG-ANDERSEN, 2000, ¥ CaSTLES y OBINGER, 2008),

En lo que respecta a los resultados de los sistemas de bienestar liberales,
si bien en la época dorada del apogeo capitalista industrial estos consiguie-
ron no excluir a 1a mayorfa de los trabajadores de la proteccion social, desde
mediados de los afios setenta, la desindustrializacion y el desarrollo de un
capitalismo postifidustrial invirti6 esa tendencia y acelerd la desproteccion,
17 desipiialdad v 1a dualizacién entre trabajadores insiders cubiertos por la
protecoién o las pensiones privadas y los trabajadores outsiders, que se con-
virtieron en dependientes de la asistencia residual basada en la comprobacién
de medios y una escasa generosidad o y tasa de sustitucion de sus salarios
originales (SEELEIB-KAISER ef al., 2012). '

Para observar algunos indicadores cldsicos que permiten ver la incidencia
del sistema de bienestar en la salud de la poblacitn es util comprobar algunos
datos disponibles sobre el nivel de gasto y los resultados sociales en salud de
los diversos sistemas sanitarios de los paises anglosajones y compararlos con
los otros regimenes de bienestar. La Tabla IIL.4 muestra estos indicadores en
el terreno de las politicas de sanidad. En este caso, los datos no muestran un
rendimiento peor de los sistemas liberales con respecto a los demas.
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TasLalll.4
Indicadores de gasto y resultados en la salud de los ciudadanos

Mortalidad . | Gosto Ydelos | 80
Bsperanza Tﬂs? {porcada | Médicos meras sanidasd | Costesde | ingresos cosies de
de vida Mortalidad | 106.000 | porcada per cipita | sanidad en | del Estado samdgci
e infantil | hab por cads : financia-
zbs. en | 1.000 habs. L0 b (USD | % del PIB | dedicado a

2007 PR idad | S05POrel
) ) samidad Estado

Pals

Anstralia | 81,4 4,2 57 2,8 10,1 3,35 8,5 17,7 67,5
Canadi 81,4 52 77 2,2 9,0 3,84 10,0 | 16,7 0,2
Reino
Unido 80;1 4,9 33 2,5 9.5 3,05 8.4 15,8 81,3

Estados )
Unidos 78,1 6,8 96 24 10,6 7,44 16,0 18,5 45,1

Prancia 81,0 3,5 55 33 7.7 3,68 | 1L0 142 | 783
Alemania| 79,8 37 76 3,5 10,5 3,72 104 176 | 764
Italia 80,5 3,5 60 |- 42 6,1 2,77 8,7 14,1 76,6
Japén 82,6 2,6 61 2,1 94 | 2,75 82 16,8 80,4

Noruega | 80,0 3,0 64 3.8 16,2 4,88 8.9 17,9 84,1
Suecia 81,0 2,5 61 3,6 10,8 343 8,9 13,6 81,4

Fuente: hitp//www.oecd.org/healthhealthpoliciesanddata/oecdhealthdata?012-countrynotes.htm

~ Los niveles de cobertura y proteccién, la igualdad de género y la des-
igualdad de rentas han aumentado en todos estos paises en los tiltimos afios, %
aumentando con ¢llo gravemente el fenomeno de 1a Hamada inseguridad eco-
ndémica. En BEUU, por ¢jemplo, 1a Fundacién Rockefeller publica un indice
de seguridad econdmica que mide el porcentaje de estadounidenses que sufren a
al menos un 25 % de disminucién en su renta familiar disponible, debido bien
ana dismifiucion de los ingresos o un aumento en e] gasto médico, o a una
combinacion de los dos, y que carecen de una adecuada red de seguridad eco-
ndmica para su sustento en caso de bancarrota, Asimismo, en el Reino Unido
y en los EEUU, la disminuci6n del néimero de personas cubiertas por planes
privados o laborales de pensiones o de seguros privados de asistencia sanitaria
en determinados sectores industriales ha dado lugar a un gran aumento de la
desigualdad y las divisiones sociales (HACKER, 2004).

III.  TRAYECTORIAS DE CAMBIO Y REFORMA EN LOS ULTIMOS
30' ANOS: EL EJEMPLO DE REINO UNIDO Y ESTADOS UNIDOS

La crisis del_petréleo de 1973 puede considerarse en el Reino Unido como
el antecedente inmediato de los cambios en el Estado de Bienestar britinico
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tradicional. La crisis afectd especialmente a este pais, y una primera reaccion
de los gobiernos laboristas (1974 y 1979) fue la de tratar de reforzar algunos
aspectos de su sisteina de bienestar a cambio de conseguir el apoyo de los
sindicatos para moderar los salarios, de modo que se mantuviera Ia competltl—
v1dad econdmica, Sin embargo, 165 propios laboristas acabaron emprendlendo
algunos recortes mientras los salarigs, la inflacién y el desempleo. crecian.
Antes de Ia Hegada al poder de los conservadores, a partir de 1979, 1a situacién
de 1a economia britanica llevaba décadas deterioridndose y habia pasado de
ocupar el octavo lugar en el ranking mundial al decimoséptimo (algo similar
a lo que ocurrié con Nueva Zelanda, que paso del tercer Iugar al decimosexto).
En definitiva, tanto la situacion econdmica concreta del momento como la
trayectoria pesaron en la percepcion de que las reformas en el sistema eran
necesarias (RHODES, 2000; MrrToN, 2009; STARKE, 2008).

Con los argumentos de que el gasto social era una rémora para la com-
petitividad dé la economia britanica y creaba una «cultura de dependencla»
contraria a Ia ética del trabajo, los gobiernos conservadores de Thatcher (1979-
1990) y Major (1990-1997) trataron de reducn el tamafio del Estado en general
e mtrodujeron reformas unportantes en su sistema de b1enestar Ademas de

cmdadanos que pasaron a ser mas dependl_entes del mercado por dos vias
pnnczpales (MI'I"IUN 2009). En pnmer lugar, se les alentd a financiar su propio
\ blenf:star ahorrando para su pensmn fumra o para la contratacién de seguros

la” prestacmn de los servicios de bienestar en la creenma. de que esto haria al
Sistema mas eficiente. Todo ello contribuyé también a disminuir el peso de los
Agentes sociales en la adopcion de decisiones (CLASEN, 2005). ’
*~La aplicacion de 1a Nueva Gestmn Pliblica en todas los sectores de politica
publica, incluida la politica social, dio lugar a la introduccién de nuevas for-
mas de organizacién y criterios de gestion como la descentralizacion, la ﬁex1—
‘bilizacion y la desregulacion, o los sistemas en red de multlples proveedores
de dlstmta naturaleza, o la creacion de mercados de servicios pliblicos y cuasi-
__mercados ‘sobre todo en el sector educativo y sanitario. E1 hecho de que no se
consiguiera la pnvatlzaclon ‘del-Sistema. Nacmnal de Salud (National Health
Service), tal y como parecia estar en la agenda de [os gobiernos conservadores,
ha sido interpretado como un fracaso por su parte debido a {a popularidad con
1a que contaba entre los ciudadanos este sistema de cobertura universal, que ha
servido como modelo en los paises escandinavos o el sistema espafiol. A pesar
de todo, como recuerda Mitton, se acuso al gobierno de «vender» el Estado
del Bienestar aun a.costa de un incremento de la des1gualdad ‘
Lallegada de Blair en 1997 supuso la recuperacion del poder por parte de
los laboristas tras casi veinte afios de hegemoma conservadora. Blair, con un
enfoque pretendidamente pragmatlco promowo una « Tercera Viay, intermedia
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entre los postulados que conmderaban que la apuesta por el mercado p0d1a

‘cional, no admitian pofiet &1 Cuestién la provisién pubhca de los servicios de

bienestar. En la practica, durante sus tres legislaturas los gobiernos laboristas
apostaron por formulas de partenanado pubhco-prwado el incremento del
empoderamiento de los usuarios en 1a p plamﬁcacmn de los servmlos y pot 1a

_regulaclon (POWELL, 2011).

En ¢l periodo de Blair, una de las iniciativas de politica piblica mas impor-
tantes fue la introduccién de las llamadas politicas de activacién con el lema
«trabajo para aquellos que puedan y Segundad para aquellos que no puedan»
(STARKE, 2008; PowriL, 2011) v la premisa de que fa mejor forma de evitar

la pobreza es disponer de un empleo. Los programas llamados de, New Deal 5
1mphcaban la adopcién de una definicién amplia de desempleado ‘olo-que

es 1o mismo, de «personas susceptibles de emplearse», de modo gue hoy se
consideran coma tales también a individuos a 10s qué tradicionalmente no se
les habia considerado como poblacién activa, como las familias monoparen-
tales o las personas con discapacidad: Con el objetivo prioritario de integrar
a los desempleados en el mercado laboral se adoptaron diversas medidas. Se
incremento la condicionalidad de las prestaciones y subsidios, exigiendo a

16§ beneficiarios 1a participacion en programas de formacién y la biisqueda

activa de tn empleo. También en este periodo se pusieron en marcha salafios
complementanos para trabajadores con empleos mal pagados (MITTON, 2009).
~ Por lo que se refiere en concreto a las prestaciones contributivas por
desempleo, a partir de 1980 se hicieron menos generosas. No solo debido a
que se introdujeron requisitos de activacién, sino a causa de que la cuantia
y duracion de la prestacion coniributiva (Jobseekers Benefit) se limitd. B la
‘actualidad; fos desempleados pasan mas rdpidamente a percibir el subsidio
no contributivo para buscadores de empleo (Jobseekers Allowance), lo que
implica un descenso significativo del nivel de proteccién bajo la premisa de
que, en esta sftuacion, el trabajador har4 lo posible por reintegrarse de nuevo
y con premura en el mercado laboral. Cuando las personas no encuentran
un empleo durante un largo periodo de tiempo, o los que no han tenido una
carrera laboral lo suficientemente larga como para generar el derecho a las
prestaciones contributivas, pasan a depender de subsidios, condicionados a la
comprobacién de que el preceptor se encuentre en una situacion de necesidad.
Une de los objetivos mis importantes del Nuevo Laborismo fue sin duda
hacer frente a la; «exclusmn soctalyy especlalmente a la pobreza infantil, que
habia alcanzado tasas Ilamativas en el pais. Entre otros programas puestos en
marcha tanto por Blair como por su sucesor Brown, puede destacarse el lla-
mado,Sure Startdirigido a familias con nifios menores de cuatro afios. Aunque
los resultados de estas iniciativas no fueron exitosos al principio, va que entre
1980 y mediados los 2000 la pobreza habia aumentado especialmente en los
paises anglosajones, incluido el Reino Unido. En la actualidad, tanto Irlanda
como el Remo Umdo  parecen haber conseguido rédiicir la pobreza infantil. De
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hecho, el Reino Unido es uno de los paises de la Unién Europea donde el ries-
go de pobreza infantil més disminuye después de las transferencias sociales.
~“Por otro lado, el sistema de pensiones pasd de ser un sistema sujeto a la
comprobaci6n de recursos, a partir de 1946, a proveer de pensiones contribu-
tivas a los jubilados que hubiesen cotizado durante su vida laboral. Aunque

‘mantuvo su originaria naturaleza de ser uha pension de cuantia fija y modesta,
a partir de los afios setenta empez0 a actualizarse con 13 inffacion y 1a’evo-
lucién de los salarios. Esto fue suprimido en los primeros afios ochenta y la
correspondencia de la pensién basica con los salarios anteriores ha ido dis-
minuyendo (30 % en 1980, 20 % en 2003), aunque existen algunos subsidios
que completan esta pension una vez comprobada la situacién de necesidad del
perceptor de las cuales se benefician alrededor de un 45 % de los pensionistas
(ScHULZE ¥ MORAN, 2007). La decreciente generosidad de las pensiones pu-
blicas en ¢l Reino Unido, que a partir de 1986 se redujo a la mitad, hizo que a
partir de esa fecha la contratacién de pensiones privadas fuera promovida por
el gobierno y creciera muy significativamente si s compara con ofros paises
como Alemania (CLASEN, 2005). En la actualidad, los cindadanos tienen la
obligacién de contratar una pension complementaria o secundaria que puede
ser privada o publica y depende de las cotizaciones del trabajador. Alrededor
del 65 % de la poblacidén dispone de pension privada, ya sea vinculada a su
‘empresa o a una entidad financiera. Sin embargo, los crecientes problemas con
‘[as pensiones de empresa que eran las mayoritarias animaron a los gobiernos
laboristas a buscar iniciativas de colaboracién piiblico-privada. En los tltimos
afios también se ha retrasado la edad de jubilacién, se ha-aumentado el nimero
de afios necesarios para eobrar ¢1.100 % de la pensién y se han introducido
incentivos para que ¢l jubilado pueda continuar trabajando, medidas que tam-
bién se.han adoptado en Estados Unidos.

- En el caso de Estados Unidos, al igual que en el Reino Unido, la situacién
de la economia tras la crisis de los afios setenta propici6 la llegada al poder
del gobierno conservador de Ronald Reagan. El apoyo ciudadano a los pro-
gramas de seguridad social (jubilacién y seguro de desempleo y enfermedad)
hizo que pudieran soslayarse los primeros recortes (PIERSON, 1994; MISHRA,

2000). Sin embargo, no ocurrié lo mismo con los programas asistenciales. Si

durante las décadas anteriores, los gobiernos habfan reaccionado al crecimien-
to de la pobreza mediante este tipo de programas, como los bonos de comida
o la asistencia sanitaria dirigida a los mds desfavorecidos, conocidos como
programas de la Gran Sociedad, en los afios ochenta estos fueron los primeros
én ser recortados. A pesar de que tuvieron cierto éxito en la eliminacion de
la pobreza, el discurso, con tintes racistas, sobre el efecto desincentivador y
su contribucién a crear una cultura de la dependencia enconird fAcilmente su
acomodo en una situacién de crisis econdmica, en la que el gasto social se
observaba con mayor atencién, y en un contexto de desprestigio del Estado.
A principios de 1990 el otrora popular programa de Ayudas a Familias
con Hijos Dependientes (AFDC) se habfa convertido en ¢l programa social
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mas impopular el pais y la cuantia e las prestaciones a este y otros progra-
mas dejaron primero de ser actualizadas con Ja inflacién para después sufrir
recortes sustantivos en todos los aspectos (DAGUERRE, 2008). Finalmente, en
agosto de 1996, el presidente demdcrata Bill Clinton acabé sancionando una,ley
aprobada por la mayoria republicana en el Congreso y que en principio habia ve-
tado. La «Ley de Reconciliacién de Responsabilidad Personal y la Oportunidad
Laboral» (PROWRA, por sus siglas en inglés) reflejaba Ia victoria del disciirso
que atribuia la pobreza al cardcter dependiente e indolente de los mas desfavo-
recidos, frente a los que pensabah que la pobreza en el pais estaba vinculada al
Crecimiento de Ios empleos precarios y a la falta de igualdad de opoftliﬁidadés.
Esta ley remplazé a la AFDC con un programa de Asistencia Temporal para
Fg}mhas Necesitadas (TANF), condicionando-1a percepeion a estar en disposi-
cién _cl(?\_pusga,r_cmpleo. Este programa perdura hasta la actualidad, aunque sus
condiciones son distintas en funcién del estado de residencia. El mecanismo de
financiacién esté pensado para conseguir que los estados incentiven por todos
1os medios posibles a los beneficiarios de estos programa. De modo que el
‘:Eusta_d‘o puede retener los fondos que previamente le ha transferido el gobierno
federal, si consigue que stas personas se integren en el mercado laboral, in-
dependientemente de la calidad de los empleos que puedan conseguir. Am;que
¢l programa ha recibido criticas, algunos estudios han resaltado el incremento
de beneﬁciarios del programa que han conseguido un empleo y el aumento de
los ingresos en las familias encabezadas por mujeres solas (DAGUERRE, 2008).
Coln‘la llegada del conservador presidente Bush en 2001, si bien se reforzd
esta v1s.1c'>r'1 ideolégica, hasta el extremo de promover el matrimonio pata evitar
los ng?mnentqs extramatrimoniales (el programa lamado Healthy Marriage)
tambi¢n han cambiado algunas cosas. En particular, creci6 el pés’d'de"lossér:
Vicios _.soc_:la_]es, de modo que los estados gastan el 60 % de sus presupuestos
para bienestar en servicios sociales frente a las prestaciones monetarias, por
‘sjemplo, cuidado de nifios, capacitacién laboral, la educacién de adultos, la
salud mental, Ia atencién a drogodependientes, etc. (ALLARD, 2007). Adems
¢l gobierno ha animado a las organizaciones religiosas a participar més acti-
vamente en este tipo de prografmas. T -

_ Por lo que respecta a las pensiones, aunque gracias a una elevada fecun-
dlf:lad y 2 la inmigracién el problema de EEUU en relacién con el envejeci-
miento de la poblacion no es tan grave como en otros paises anglosajones (por
eJem_pIo, Australia y Canadd) o del resto de Europa o Japon, el sistema de
pensiones si afronta algunos desafios. Uno de ellos es la creciente tendencia

‘HE"'las“éiiiﬁleadoresuprivados a eliminar o disminuir la aportacién a los fondos de

pensiones de sus trabajadores, de modo que en 2006 solo alrededor de un
42 % de los trabajadores contaba con este tipo de planes. El incremento de la

~fattura publica para pagar las pensiones ha hecho-que ademas de 1a merma

en la ganerosi,df;_d de las prestaciones que viene produciéndose desde la Ley
dc_l Seguro Soga! de_ 1983, se hayan adoptado otras medidas como el retraso
en la edad de ng{l_aplén. Finalmente, con el objetivo de contrarrestar 1:1?5&
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didas de los fondos de pensiones como consecuencia de la crisis comenzada
en 2008, el Congreso aprobd en febrero de 2009 la American Recovery and
Reinvestment Act, que consiste en un paquete de medidas de estimulo_expan-
sivas que incluyen previsiones de gasto en educacion, samdad, desempleo
¥ otras prestacmnes ‘'sociales, asi como en 1ncent1vos fiscales para tratar de
animar la actividad econdmica.

En lo que respecta a la sanidad, a diferencia de lo que ocurre en ofros pai-
ses desarrollados, EEUU no ha contado con un sistema de cobertura universal.
Como se sefialaba mas arriba, iinicameénte los estadoumdenses mayores d¢ 65
afios pueden acceder a un sistema publicd de sanidad conocido como Medicare,
que se puso en marcha en 1965. También existe el programa ; Medicaid para la
poblacién sin recursos (nifios, mujeres embarazadas, padres con ingresos. bajos
'y personas con ciertas discapacidades), que pueden acceder a los seryicios
publicos.sanitarios. Bl resto de los ciudadanos deben preocuparse bien de
asegurar cobertura médica, que consiguen a través de la suscripeion de seguros
pnvados o de sus empleadores, o bien de abonar ¢l coste de sus tratammntos

El iricremento del coste de los seguros sanitarios bia hecho que > muchos ciu-
dadanos no puedan pernutlrselo El hecho de que alrededor de 47 mlllones de

.. que mas de la titad de las bancarrotas declaradas- por Tos c1udadanos estén rela—

cionadas con las facturas médicas (del 69 % de todos los trabajadores que con-
taban con seguros sanitarios a cargo de su empleador.en 1979, se ha pasado al
55 % en 2006), ha mantenido durante més de un decenio en el centro del debate

ptiblico la discusién sobre la conveniencia o no de reformar el sistema sanitario,
a pesar de la feroz oposicion de los republicanos y de diversos colectivos que
defienden intereses particulares, principalmente las compamas aseguradoras y
los profesionales del sector (BELAND y WaDDAN, 2012). o

La reforma reciente de Ia sanidad emprendida por el premdente Obama
es un e_]emplo de ello (HaCkER, 2010). Histéricamente, la preeminencia dé
los mecanismos de mercado en el cuidado de la salud han condicionado el
desaitollo de 1a sanidad piblica. De hecho, como explican Béland v Hacker
(2004: 47), el desarrollo original de las prestaciones privadas ha Hmitado el
alcance de la infervencién gubernamental. Eso explica la escasa ambicion
de la reforma reciente, el llamado Obamacaie; una propuesta de extension
de un seguro piiblico de asistencia sanitaria que en un primer momento fue
rechazada ripidamente en el Senado en el otofio de 2009 y que luego hubo
de superar otros obstaculos como el recurso de inconstitucionalidad ante el
Tribunal Supremoe de EEUU.

IV, CONCLUSIONES-

Algunas reformas realizadas en los paises anglosajones han supuesto una
expan516n del Estado de Bienestar y han logrado obJ etivos que deben vaiorar~
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se. Es el caso de los programas de Iucha contra Ia pobreza en.el Reino Umdo

. pais. NG hay que olvidar, sin embargo que se trata de reformas para cubrir

riesgos ya cubiertos en otros paises desarrollados, como la atencién sanitaria
de cobertura universal o, en ¢l caso de la pobreza, para paliar situaciones de
necesidad que afectaban en estos pafses a mas ciudadanos que en otros, pre-
cisamente debido a la propia estructura de su régimen de bienestar.

Otros cambios observados en el régimen de bienestar anglosajén o liberal,
sin embargo, no arrojan resultados que puedan ser saludados desde el punto
de vista de la justicia social. La mayoria de las reformas parecen conducir a
la consolidacién de procesos de dualizacién social. En ef caso de las pensio-
nes, el Reino Un1d0 vyl Estados Un1d0s muestran que los ciudadanos pueden
confiar cada vez en menor medida en los planes de pensiones provistos pot
los empleadores, mientras que las pensiones publicas son cada vez menos
generosas y dificiles de conseguir, lo que demuestra los limites de los enfo-
ques liberales del bienestar basados en la voluntariedad (SEELEIB-KAISER et
al., 2012). Mientras que aquellos con empleos estables pueden confiar en sus
acuerdos privados con sus empleadores para conseguir condiciones ventajosas
si son despedidos, la mayoria de los trabajadores precarios deben resignarse
con subsidios marginales que les abocan a la pobreza o al encadenamiento de
empleos precarios para poder sobrevivir.

En cuanto a [as nuevas concepeiones sobre la pohtlca social que tratan de
abandonar la transferencia de rentas y la preocupaclon por | 1a pobreza en fa-
vor del capital humano y 1a «inversién socmba, cono sugwre Banting (2006),
todavia son muchos los desafios existenites én estos pafses que hay que resol-
ver relativos a la redistribucién de la riqueza, la pobreza y la desigualdad de
ingresos. :
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CAPITULO IV

LAS TRANSFORMACIONES
DEL ESTADO DE BIENESTAR
-~ SOCIALDEMOCRATA.
CONTINUIDAD Y CAMBIO DE SUS SENAS
DE IDENTIDAD

M.? Josers RUBIO LARA

I. INTRODUCCION

El régimen socialdemécrata de bienestar ha sido, y continta siendo, un
modelo de referencia en el estudio comparado de los Estados de Bienesta:r &
Sus prestaciones sociales, concebidas como un derecho de ciudadania, y la | ;
generosidad de las mismas no obstaculizaron el crecnmento econdmico, fo que | .
lo convirtieron casi en un canon. Ya durante la denominada edad de plafa de | \
los Estados de Bienestar, la presién eJerc1da por la globalizacion econdmica |
los conviriid pricticamente en una especie de laboratorio, debido por un 1ad0 ;
a sus reducidas dimensiones y, por otro, a las caracteristicas de sus economlas
orientadas a la exportacion.

Durante estos tres ltimos decenios, el modelo socialdemécrata, al igual
que los otros tipos de Estados de Bienestar, ha tenido que adaptarse a nuevas
circunstancias, tanto ex6genas como enddgenas, pero ha sido sobre todo a
partir de Ja segunda década del siglo xx1 cuando se ha avivado el debate sobre
si los cambios por él experimentados ponen en cuestion la persistencia de este
peculiar modelo.

En este capitulo se parte de los caracteres que conﬁguraron los Estados
de Bicnestar nordicos como una familia distintiva, asi como de los fines qtie

“pretendian lograr. A continuacion, se analizan las trayectorias de las reformas

que se han Ilevado a cabo durante los dos Gltimos decenios, con el objetivo
de plantear el debate, alin abierto, en torno al impacto que esas reformas han
ejercido en la esencia de sus seflas de identidad. :
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I CARACTERISTICAS DEL MODELO NORDICO DURANTE
LA EDAD DE ORO o

De forma generalizada, los paises que se incluyen en los estudios del ré-
gimen de bienestar socialdemécrata son Dinamarca, Finlandia, Noruega y
Suécia; y, con menor frecuiencia, Islandia. El'modelo de bienestar socialde-
mécrata también se denomina indistintamente como modelo nérdico o es-
candinavo, si bien, ya sea por razones culturales o0 a causa de los [fmites
‘geograficos, los paises a los que designan estos topénimos no coinciden con
los considerados en el grupo de los mencionados.

Los Estados que siguieron el disefio institucional del modelo nordico lle-
garon a ser de los més avanzados y generosos entre los Estados de Bienestar.
El principio en ¢l que se fundamentaron no fue garantizar un minimo de re-
cursos a los més pobres, como preconizaba el modelo liberal; ni mantener
Ia scguridad de los ingresos salatiales ante la pérdida del trabajo ocasionada
por la enfermedad, la tnvalidez, el desempleo o a vejez, como promulgaba el

‘modelo continental, sino que se basaban en el mantenimiento de bajos niveles?

4 dé desigualdad social y econdmica. Su objetivo se cenird en lograr ¢l bienestar de
fodos los ciudadanos, con independencia de 1a situacion econémica y social
en la que estos se encontrasen. : ‘ "
El eje central para articular este objetivo o constituyeron las politicas
sociales de cobertura universal, ya se tratase de prestaciones mongtarias o dé
servicios. El acceso 4 este sistema se considero un derecho basado en el estatus
de ciudadania, o en la residencia legal. Asimismo, las prestaciones, fimanciadas
a través de los presupuestos estatales, se caracterizan por su gencrosidad y ca-
lidad, en comparacién con los estandares de otros paises. Las politicas sociales
de &mbito universal contrastan tanto con las politicas selectivas de]l modelo
libéral como ¢on las politicas sociales del modelo continental. o
" “En comparacién con otros modelos, la universalidad en la que este s apoya
produce un mayor grado de «desmercantilizaciény; es decir, los altos niveles

de prestaciones ¥ servicios publicos posibilitan que los ciudadanos no depen-

dan del mercado de tgabajo. Sin embargo, este efecto debe ser entendido con
caidela. Ciertamente, ¢l modelo nérdico proporciona unos ingresos minimos

més altos que los que offecen otros regimenes, pero Jas prestaciones universas/

{4 Jes nunca han llegado a constituir una alternativa al trabajo (FSPING-ANDERSEN,
1993: 60). Ademas, el universalismo de este modelo no solo no excluye los
beneficios asociados a las cotizaciones realizadas durante la trayectotia labo-
ral sitio qute el bienestar de los individuos se refuerza con estas (lo que ocurre,
‘Por gjemplo, con las pensiones de jubilacién de empleo). _

La inclusién de todos los cindadanos en los programas de bienestar, junto
con la calidad y generosidad de las prestaciones, ha podido satisfacer las ne-
cesidades de la clase media, lo que ha permitido gue el Estado de Bienestar

Togre un apoyo social amplio, y no solo el de las clases mas necesitadas.
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Aunque pueda parecer contradictorio, 1a universalidad caracteristica de e

este modelo ha conseguido alcanzar efectos redistributivos. Por el contrario,
las politicas seguidas en paises que tenian como objetivo Unicamente a los

A

inds necesitados se han revelado més ineficaces para corregir la desigualdad.»”

La aparente paradoja se explica porque los programas universales permiten a
los_gl_fqpos_ de salarios més bajos disfrutar de mejores prestaciones que las gue
recibirian mediante programas selectivos, que tienden-a ser de baja calidad.

La vxifariedad de necesidades satisfechas por los servicios pﬁblic'oms no tiene
parglehsmo con las que ofrecen otros paises. El desarrollo de estos servicios
ha sido lcontinuo desde la década de los afios sesenta del siglo XX y su amplitud
se consmigra una especificidad de este modelo (KvisT et al., 2012). Estos servi-
cios publicos complementan las transferencias de ingresos y el Estado es su’

- principal y directo proveedor, no el mercado o 1a familia. Se trata, por lo tanto, -

de una produccién no lucrativa que, ademés de contradecir la 1ogica del capi-
talismo, permite asignar los recursos con criterios politicos (PIERSON, 2006), -

Elnntimero de empleados publicos, en relacién con los de otros sectores, es |
¥l
{

p
f
!

n

:
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representativo del alcance de la administracién estatal. Por ¢jemplo, en 1990, .

el r@n_er‘o de trabajadores del seétbr publico en Suecia era de 1.434,000 per-

sonas, mientras que el sector industrial empleaba a 1.012.000, el de servicios

2 375.000 y el agricola a 167.000 (StERMO, 2010). - ey
Los regimenes de bienestar han repercutido de distinta forma en lo que

nordicas son potencialmente «mds amistosas» con las mujeres. Sus politicas

4

sociales, asi como Ia precoz legistacién en materia de género, posibilitaron
una situacién de igualdad entre mujeres'y hombres, supetior a la existente en
otros Estados de Bienestar avanzados. Los séfvicios de cuidados de nifios fa-
vorecieron la autonomia de la mujer y su temprana incorporacion al mercado
de trabajo, ademés de satisfacer la creciente demanda de este. Asimismo, el
dcsarrqllb de los servicios piiblicos proporciond empleo, especialmente en’tre
las mujeres. También la legislacion sobre la fiscalidad individual redujo la
dependencia de 1a mujer respecto al esposo (KAUTTO, 2010). T

f

- Por otro lado, se ha mantenido que la igualdad constituye un rasgo peculiar - -

de Ja cultura politica rérdica. La denominada pasién por la igualdad entre la
ciudadania sé ha interpretado como un asidero de su modeto. La idea de que
los regimenes de bienestar reproducen s propia legitimidad ¢ institucionalizan
su sistema de valores se ha reiterado en diferentes trabajos. En consecuencia,
desde este planteamiento, [ opinién publica de 1os regimenes socialdemécra-
tas deberia mostrarse més favorable hacia Ias politicas de bienestar que Ia de
otros regimenes. T ST T e

_ Ahora bien, que los pafses nordicos posean una:«pasiois,singular por la
igualdad resulta ya més discutible. En términos comparativos y segiin diferen-
tes aportaciones, aungue su apoyo al Estado de Bienestar es alto, no destacan
respecto a otros paises por mantener una actitud mds proclive hacia las po-
liticas redistributivas. Esta es una de las conclusiones que se desprenden del
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- andlisis de Jeger (2012), realizado sobre una serie temporal de datos durante
&l perfodo de 1985-2006, N

_ Este trabajo&le 1a51ﬁca a la opmwn pubhca en tres grupos

/

a) Los ciudadanos que son favorables a un Estado de Bienestar incandi-

il cmnal —es decir, los que preconizan que el Estado debe ser responsable de

ila red1str1buc1on dei ingresos, de proporcionar trabaJo y un estandar de vida
adecuado a las personas mayores y a los desempleados, asi como de prestar

o semcms sanitarios.

! b) Los partidarios de un Estado de Bienestar condicional —que otorgan

] Ia responsab1l1dad estatal respecto a la vejez yla samdad

! ¢) Por tiltimo, se encuentran los esceptlcos hacia el Estado de Bienestar
| ——que no son pamdamos de que el Estado asuma todas las responsabilidades

; mencionadas, pero si admiten que debe hacerse cargo de algunas dreas politi-

| cas, y en concreto de fa sanidad.

("

Segun los datos analizados en este estudio, hay que tener en cuenta en pri-
mer lugar que la actitud que se observa entre los distintos paises nérdicos es
Vheterogenea Mientras que en Dinamarca y Suecia casi el 60 % de la poblacién
apoya un modelo incondicional, en torno al 40 se muestra partidaria de un
madelo condlclonal y solo entre el 2 y el 3 % son esceptmos e leandla y
incondicional.

De Ia comparacién entre estos valores y las opiniones que se recogen en
los Estados de Bienestar continental se observa que en algunos pafses, como
Alemania, los datos son s1m11ares alos de los pa1ses nérdicos. En concreto, un
75 % de la poblacién alemana es partidaria d¢ un modelo incondicional, el 22
se"décanta por uno condiciopal, mientras que se muestra escéptico el 3 % Por
su parte, los porcentajes en Francia son del 60 al apoyo incondicional, frente
al 35 al apoyo condicional, con un 5 % de esceptlcos Entre los paises | medi-
terraneos el Est.ado de Blcnestar mcondlclonal logra un alto nivel de apoyo.
Por tltimo, la opini6n pablica de los paises anglosajones se inclina, o bien por
un modelo condicional (54 en Reino Unido y 49 % en EEUU), o manifiesta
esceptlmsmo (4 en Reino Unido y 10 % en EEUL).

- En resumen, aunque los paises nordicos muestran un alto apoyo al Estado
de Bienestar, cuyo nivel es significativamente superior en comparacién con
el que se observa en los paises anglosajones, no destacan por manifestar una
«pasion por la 1gua1dad» cuando se comparan éstos datos con los que resultan
de consultar a la opinién pablica de otros regimenes de bienestar.

Con independencia de que la cultura de los Estados de Bienestar nérdicos
no destaque por mostrar un mayor apego a la 1gualdad de recursos, general-
mente se comparte la idea de que este modelo, en comparacion con el liberal

H
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y el continental, tuvo més éxito en reducir las desigualdades sociales. Sus
elevados niveles de, gasto Socjal e impuestos coexistieron.con altos indices
de cremmlento econdmico y de pleno empleo en la Edad de Oro: No es de
extranar pues, que la expenenma del modelo nordwo yen particular la del

] 1_1bre der mercado y el socialistmo estatal (CrILDS, 1974). -

E desarrollo del Estado de Bienestar en los paises escandinavos se asocia,
al igual que en otros pafses, con el proceso de modernizacién y las conse-
cuencias derivadas de 1, es decir, industrializacién, movilizacién de la clase
obrera, democracia de masas o crecimiento econdmico (FLORA, 1986). Pero en
10s paises nérdicos concurrieron diferentes factores que coadyuvaron a confi-
gurar un modelo peculiar; es decir, umversal financiado a través de impuestos
y con obj etwos redlstnbutlvos Este reglmen pudo verse favorec1do por la

factor que contnbuyo a darle forma fue fa pos1c1on predommante que en ellos
mantenia la Iglesia luterana. A diferencia de la situacion que tradicionalmente
se produce en'10s | paises catélicos, y debido a la Reforma protestante, ellos no

fuvieron que competlr con una Iglesia que proporcionase servicios educatwos =

. la responsabllldad del blenestar publico.

“Tanfo a Ias circunstancias mencionadas, para la consecucién del tipo de
Estado de Bienestar que se establecio fueron decisivas las fuerzas sociales

_que lo impulsaron.

Mientras que en otros paises es manifiesta la divisién que se produce en-
tre ¢l campo y la ciudad, y la clase obrera se erigié en principal soporte del
desarrollo de Ias’ pohtlcas sociales, una caractenstlca especifica de los paises
nérdicos fue la alianza entre los traba}a res de la industria y los pequefios
¥ medianos agncultores El universalismo de las prestaciones constituy6 un
instrumento idéneo para satisfacer los mtereses de la coalicién roja-verde,
con independencia del estatus que se tuviese en ¢l mercado laboral (EsPING-
ANDERSEN, 1993). La moderacién y la unidad del movimiento obrero desde sus
ongenes son elementos cruciales para explicar el compromiso alcanzado en los
paises nordicos. Los pamdos socialdemdcritas. se alinearon con la corriente
reformista del socialismo ¥ rechazaron la accién revolucionaria. Asimismo, las
escisiones entre ellos fiieron escasas en los decenios que siguieron al despegue
y desarrollo del Estado de Bienestar. Por ¢jemplo, eniSuecia;-la repercusién
de 1a ITT Internacional fue limitada y, si bien en 1923 se fundo el Partido
Comunista, su mﬂuenc1a tuvo un escaso alcance (FUSILIER, 1965); la cohesion
¥ moderacion del Partido Soc>1a1dem0crata sueco lo condujo a una terdprana
paI'tICIPaCIOIl en las instituciones politicas, y asi, en 1911 ocupaba ya 64 esca-
6520 el Rikdad, en 1917 formo parte del goblerno v en 1920 se constituyd
el pnmer g0b1erno mtegrado excluswamente por este par‘udo

Dinamarca y Finlandia, la socialdemocracia formo gobierno en solitario o en
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coalicién con otros partidos, lo que le permitié implantar su programa v, en
concreto, las politicas sociales directamente. Durante el primer decenio, des-
pusés de 1a Segunda Guerra Mundial, los partidos socialdemdcratas llegaron a
constituir una fuerza dominante del sistema de partidos en Suecia y Noruega,
y también fue un partido poderoso en Dinamarca, aunque tuvo que coaligarse
con otras formaciones politicas para participar en el gobietno. En cambio, su
influencia en Finlandia fue mas débil.

" La moderacion y la cohesién también fueron caracteristicas de las orga:
nizaciones sindicales. Los sindicatos de los trabajadores mantuvieron desde
su creacion estrechos vinculos con los respectivos partidos socialdeméera-
tas. Ademds, desde el punto de vista organizativo, estuvieron centraliza-
dos. Asf, en el caso de Suecia, la Confederacion General de Trabajadores
(Landsorganization —IO—), creada en 1889, llegd a monopolizar la repre-
sentacién de los trabajadores, pues el surgimiento de centrales sindicales como
la DACO (1931) 0 1a TCO (1937) no fueron escisiones de la primera, sino
sindicatos de sectores laborales especificos. Si bien las federaciones de la
LO poseian autonomia para iniciar negociaciones, los estatutos exigian que
se informara sobre estas a los 6rganos de la Confederacién y prohibian a las
federaciones convocar sin su consentimiento huelgas que afectasen aun 3 %
de sus afiliados. _ :

La cohesion de los sindicatos de trabajadores suecos era un rasgo comparti-
do por Tas organizaciones empresariales. Siguiendo con ef caso sueco, la SAF
(Svenska Arbeteagivarefsreningen), fundada en 1902, gozaba del monopolic
de la representacién empresarial; también la autonomia de sus miembros era
limitada: por ejemplo, todos los convenios colectivos debian ser aprobados por
el consejo de la SAF. Fn consecuencia, la fuerza organizativa de trabajadores y
emprésarios era equivalente, los intereses de cada uno no podian desconocerse
entre si. El equilibrio de poder inducia a resolver los copflictos por la via del
compromisg. Un contexto diferente habria surgido si los sindicatos se hubiesen

mostrado fragmentados o enfrentados, o si hubieran sido débiles y radicales.. .

Aunque la industrializacién de los paises nérdicos fue tardfa, las relacio-
nes laborales comenzaron a institucionalizarse durante los primeros afios del
siglo X, lo que propicié una clara tendencia a encauzar los conflictos por
la via del acuerdo entre el capital y ¢l trabajo, asi como un caracteristico
Tistado de Bienestar. En la mayoria de los pafses nordicos, biiena parte de
Ias regulaciones laborales, como por ejemplo la politica salarial, no fueron
prodiucto del proceso legislativo, sino que emanaron de 1as negociaciones

entre trabajadores.y empresarios. Este fue el caso de los famosos acuerdos
stiecos de Saltsjdbaden (1938), firmados entre 1a LO y la SAF tras dos afios
de negociadiories; v iniciaron una paz social escasamente mterrumpida en
las décadas siguientes. Fl objetivo de las reglas que contenian estos acuerdos
no era otro que garantizar la negociacién entre las partes y evitar posturas
de fuerza, como el cierre patronal o el recurso a la huelga. En definitiva, el
compromiso entre los actores politicos y sociales, tanto de la derecha como
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de la izquierda del espectro politico, fue un factor que coadyuvé a integrar
el movimiento obrero en el sistema politico y favorecid el surgimiento de un
modelo de Estado de Bienestar singular. Este modelo se distanciaba del bis-
marckiano, cuyas politicas sociales surgieron como medio de contrarrestar la
presion del movimiento obrero (RUBIO, 1991). A

- El disefio institucional del régimen nérdico -con cobertura universal, fi-
nanciacion publica, servicios integrales—, junto con la expansién ccondmica
¥ los elevados gastos sociales en los afios que siguieron a la Segunda Guerra
Mundial, permitieron la consolidacién de unos Estados de Bi¢nestar avanza-
dos. Los clevados lniy@}cs_‘a'e' empleo, la alta protecci6n de los ingresos —en
caso de desempleo, enfermedad, vejez o dependencia— v la relativamente baja
tasa de pobreza convirtieron a los Estados nordicos en un grupo de Estados de
Bienestar con caracteristicas y similitudes propias.

III. LA TRAYECTORIA DE REFORMA DURANTE
LAS DOS ULTIMAS DECADAS

El nuevo entorno creado por la globalizacién econdmica no ha dejado de
suscitar expectativas sobre la viabilidad de los Estados de Bienestar socialde-
mocratas. Ademds de la generosidad de sus politicas sociales, sus economias
¢n lineas generales, integradas por pequefias y medianas emprésiéféﬁéﬁt%iaﬁs’
a la exportacién de productos que satistacen «nichos de mercadoy, asi como
el reducido tamafio de su mercado interior, parecia hacertos firmes candidatos
al cambio. Mientras que con anterioridad a 1a desregulacién de los mercados
su c{igpendenci_a del comercio con otros paises 1o les impedia recurrir, por
motivos de competitividad o de desequilibrios econémicos, a Jas tradicionales
politicas —como la dﬁyglg_acién de lamoneda o la politica fiscal e, incluso, a
los déficits presupuestarios—, la liberalizacién de los mercados v el aumento

# de la competitividad internacional obstaculizan el uso d¢ estas herramientas™

(OBINGER, 2010).

La crisis econdmica de principios de los noventa supuso un importante
emb?.te para los Estados de Bienestar nordicos. De hecho, las dudas sobre 1a
continuidad del modelo se convirtieron en un lugar conim. La crisis de 1991
no afect6 de la misma forma a todos los paises del grupo. Finlandia y Suecia
afrontaron importantes desafios, mientras que las economias de Dinamarca
y Noruega so resintieron en menor medida. En realidad, la situacion de este
tltimo pais es peculiar debido a los ingresos que obtiene del petroleg y del
gas. La profundidad de la crisis acarre6 importantes déficits p_resﬁi)mu"éétéﬁds. en
Finlandia y. Suecia a causa de la caida del PIB y del desempleo. En Finlandia
1a tasa de desempleo era en 1990 en torno al 4 % y én 1994 aumentd hasta el
18 %; Suecia no Hegd a alcanzar esos niveles: durante esos mismos afios, sus

indices fueron de alrededor dél 2 y del 9 %, respectivamente (KUHNLE, 2001;
TMONEN, 2001: 35), ' : ’
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Hacia mediados de los aflos noventa, la economia empez6 a crecer, lo que
supuso que a finales de la década todos los paises del grupo alcanzasen altos
niveles de f:mpleo1 Incluso la economia finesa, una de las més afectadas por
la crisis de los inicios de ese decenio, ha disfrutado de superdvits en el periodo
de 1998 a 2009 (JuTiLA, 2011). El alto nivel d¢ empleo —condicién ineludible
para mantener la sostenibilidad de Tos costosos Estados de Bienestar—; asi
como el cre(nmlento econdmico, han permmdo mantener Ielatwa.mente esta-
bies los gastos somales situacion que en las dos Wltimas décadas ha corrido
paralela ala unplantaclon de importantes reformas de las pohtlcas sociales y
del mercado de trabajo. A pesar de las circunstancias econémicas impuestas
por la globalizacién de los mercados, fa dinamica del cambio no ha conducido
a reformas radicales, sino que el alcance de estas ha sido incremental, pero
los Estados de B1enestar nordicos han cambiado en los dos tltimos decenios.

Como los demas regimenes de bienestar, también el socialdemécrata se en-
frenta a factores enddgenos que son comunes a todos ellos. Entre los cambios
sociales, se subraya el incremento de familias monoparentales y de divorcios,
si bien estos no deberian plantear in problema afiadido, toda vez que gran
parte de las prestacmnes se disefiaron teniendo en cuenta al Cindadano indi-
vidualmente, més que a las familias/Otro reto de caracter demogréfico es el
aumento “de 1a inmigracién durante las tres Gitimas décadas. La diversidad ét-
nicaha desdibujado la homogeneidad cultural que caracterizé a las soctedades
‘nérdicas, 16 que Supone Una mayor diversidad de valores respecto al géneroy a
la fam1ha El menor porcentaje de empleo entre la poblacion mlmgrante y sus
suponer un potencial que alimenta la desconﬁanza de otros c1udadanos hacia
los gastos soc iales, factores, en tiltimo térmifno, que cuestionan los pﬂares del
modelo nordico (FINSERAAS 2012; KVIST et. al 2012,

1. LA APUESTA POR LAS POLITICAS ACTIVAS DE EM_PLEO Ysu REPERCUSION
EN LAS POLfTICAS SOCIALES ™~

Durante as dos ultlmas décadas, el cambio de paradigma de la politica
de empleo ha aféctado al contemdo de las pohtlcas socmles asi como a los
fines de la intervencion estatal. En Escandinavia, ¢como en otros Estados de
Bienestar, ¢l fransito de la sociedad industrial —basada en la manufactura—
hacia una sociedad postindustiial “¢aracterizada por la economia de servicios,
con las secuelas dé desindustrializacion, declive del crecimiento econdmico y

aumento del deserﬁpleo— CTed un nuevo entomo En buena parte, el Estado de

! Los indices de empleo aumentaron en los cuatro pafses. En 2008, fas tasas de pobla-
cidn empleada eran las siguientes: Dinamarca, 78,4 %, Finlandia, 71,9 %; Noruega, 78,1 % v
Suecia, 75,7 % (JocHeM, 2011).

K
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hacia un wprkfare state (Estado cap1ta11sta) Mientras que 1 intervencion es-
tatal segin el primer “modelo favorecm la demanda, el segundo se decantaba
hacia el lado de la oferta. Los programas ¢ estatales dirigidos a lograr el empleo
de todos los ciudadanos capacitados para trabajar pasan a un primer plano y
la politica social se subordina a las necesidades de ﬂex1b111dad del mercado
laboral En este sentido, el: wor]g”are statésupone una revision de las poht1-
cas pasivas de transferencias monetatias que potencialmente desincentiven el
empleo (en particular, las prestacmnes por desempleo) v, al mismo tiempo,
Hace hmcap1e en las medidas de activacién del mercado de trabajo. Esta acti-
vacién se instrumentaliza a través de politicas de fonnacmn cuyo objetivo es
mejorar la capacidad de los individuos dentro de una economia basada en ¢l
conocimiento, en la que se encuientran mas expuestos al tiesgo de desempleo
Tos trabajadores peor cualificados. L

En estas circunstancias, las. pohticas actlvas de empleo (PAE, véase ¢l
capitulo dedicado a politicas activas en este mismo volumen) se convierten
en una pieza central cuya eficacia se coordina, ademas de con los subsidios
de desempleo, por medJO de fas politicas educativas y familiares; en concreto,
a través de los servicios de cuidados de nifios y ancianos, para posibilitar la
mtegracmn en el mercado de trabajo El desarrollo de las PAE en los ultlmos

El gasto que a ellas se destina es uno de los mas altos entre los paises de la )

OCDE. Dinamarca y Suecia son los que més gastan en medidas para remtegrar ol

alos desempleados al mercado laboral, mientras que Noruega y Finlandia se -
sitdan en i punito medio (JocHEM, 2011).

Dinamarca fue durante los afios ochenta un pais pionero en implantar las
PAE, que se generahzaron en todos los Estados de Bienestar escandinavos a
partir de la crisis econdmica de los noventa. Si durante la época de oro del
Estado de Bienestar la seguridad constituyo un elemento esencial y la creacion
de empleo publico —junto con los subsidios de desempleOM se erigieron en
sus dos instrumentos fundamentales, el eje central de las nuevas politicas de
empleo se ‘sustenté en la mclusmn en el mercado laboral, objetivo este que se
articula fundamentalmente a través de 1a i inversion pubhca en programas de
formacmn destmados a los trabajadores para “adecuar la oferta a la demanda
twos del desempleo por cuanto no se trata ya solo de compensar la perdlda
de salario, sino de que los desempleados se vuglvan a integrar en el mercado
de trabajo

" Elmodelo danés se convirtié en un referente parael conJunto de los paises
de la OCDE.La denommada ﬂexzsegu idaa

cooperacmn del trabajador para reincorporarse al mercado. La activacion del
smipled se justific en el caso danés como un dergcho a recibir una formacién,
pero también como un deber de aceptar 1a demanda de trabajo de acuerdo con
su cualificacion. Derecho y deber se plasman en un plan : 1nd1v1dua11zad0 es




116 LOS BSTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIADA.

decir, en una especie de vinculo contractual entre la persona desempleada y
la agencia de empleo. , S

““Los programas de activacién han experimentado diferentes reajustes.
Después de los realizados a lo largo de los afios noventa del siglo xx, el pe-
riodo de desempleo se subdivide en dos, uno de carécter pasivo Y otro activo:

en 1998, de los 4 afios de desempleo, el trabajador debia dedicar los tres

Giltimos ‘al_la‘fonnﬁfdién‘. De nuevo, durante el primer decenio del siglo XX1, s¢

redujo el periodo pasivo, de forma que la activacién comienza a los 110 dias
de 1a pérdida de trabajo; asimismo, para evitar que la asistencia social fuese
més atractiva que el desempleo, se redefinié el nivel méximo de la asistencia
social, por lo que no es de extrafiar que estas condiciones hayan conducido a
interpretar fas politicas de activacion mas como un deber que como un derecho
(OBINGER et al., 2010; JocHEM, 2011). S

La eficacia de las politicas de activacion se coordina con la reforma del
seguro de desempleo. La prestacion por esta contingencia se ha condicionado

2 1a aceptacion por parte de los beneficiarios de dichas politicas, su incumpli-
miento supone la reduccién de la cuantia o incluso la retitada del desempleo.
Del mismo modo, todos los paises han acortado el perfodo de la prestacion,
aunque hay que tener en cuenta el elevado nivel del que partian; por gjemplo,
en Dinamarca, et derecho a la prestacion por desempleo llegd a alcanzar una
duracién de ocho afios y s redujo a cuatro en 1998, La revision de la presta-
cién por desempleo también ha afectado a latasa de sustitucion, como medio
de aumentar los incentivos al trabajo. La dishinticion de esa tasa ha dado
lugar a una menor generosidad de Jas prestaciones de desempleo, sobre todo
para los sueldos altos. Asi, én Suecia, a principios de los afios noventa, la tasa
de sustitiicion suponfa el 90 % del salario que se venia percibiendo, mientras
que a finales de la misma década representaba el 80 %. Un cambio de interés
en esta drea de politica social es la importancia que han adquirido los.seguros
privados de desempleo. ™ ' '

" En Dinamarca, al igual que en Finlandia y Suecia hasta 2007, el seguro de
desemplec ha dependido de los fondos gestionados, sobre todo, por los sin-
dicatos y subvencionados por el Estado. Sin embargo, en los tltimos afios se
han introducide cambios en 1a financiacién que han tendido a que esta recaiga
sobre fos asegurados, asi como al desarrollo de los seguros privados (KVIST
eial, 2012). S

La tendencia de los Estados de Bienestar nordicos a transformarse de forma
parcial en un workfare staieha coincidido con la reyision del corporativismo,
1o de Jos factdtes que contribuyeron a configurar el régimen socialdemécrata.
A partir de la crisis econdmica de los noventa, la influencia de los sindicatos
en el proceso de adopcion de decisiones se ha resquebrajado. En este sentido,
segin Jorsensen (2011), a partir de 2007, los sindicalos daneses han liegado a
ser excluidos formalmente de las decisiones sobre politica laboral. Un deno-
minador comiin a todos los paises fidrdicos —con la excepeién de Finlandia,

que confinGia manteniendo su modelo tradicional— ha sido Ja tendencia a
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skrstiik‘tuir las negociaciones corporativistas y centralizadas por negociaciones
colectivas descentralizadas. En general, las négociaciones salariales a nivel
central se limitan a los salarios minimos, mienitras que las demds se producen
a nivel local o sectorial (JocHEM, 2011). T

2. PENSIONES DE JUBILACION. LA REVISION DEL UNIVERSALISMO

Durante [a Edad de Oro del Estado de Bienestar, los sistemas de pensiones
de los paises nérdicos no se configuraron de acuerdo a un misine niodelo, pero
por encima de las divergencias, todos establecieron una pension de jubiiaciér;
universal; financiada mediante impuestos, a la que tenian acceso 10s ciudada-
nos a partir de la edad legal de jubilacién y consistente en una cantidad fija o a
fanto alzado (flat-rate). En definitiva, una pengién que no depeﬁdié dela parti-
cipacion del individuo en el mercado de trabajo. Las reformas de las pensioﬁés
s¢ han movido en direcciones diferentes, fenémeno al que han coniribuido
Ias. pegq}_i_g;ic_igdes de las que partia cada Estado. Sin embargo, la revisién del
universalismo ha constituido un cambio comin a todos estos paises.

A lo largo de los afios noventa, tanto en Dinamarca como en Suecia o en
Finlandia, la pension basica dej6'de ser un derecho de todos los jubilados e
independiente de sus recursos. Después de las diferentes reformas qué se han
suceqido, la pensién universal se condiciona a la cuantia recibida de otras
pensiones. En algunos casos, el importe. total solo lo cobra qmen no tiene
ninguna pension —por ejemplo, en Suecia—-y no la perEfBén los ciudadanos
que superen un determinado nivel de ingresos. En consecuencia, la pension
universal pasa de ser una pensién flar-rate a ser una pensién sometida a la

comprobacion de recursos (means-tested).
Una tendencia gencralizada que ha afectado a los paises que tenian sistemas
de reparto consolidados —por ejemplo, Finlandia y Suecia— ha sido la de

reforzar el vinculo entre la cuantia de la pensién y las contribuciones aportadas

por empresarios y trabajadores. Su nivel pasa a depender de las cotizaciones
realizadas durante toda la vida laboral, en lugar de tener en cuenta solamente
las realizadas durante los 10 ultimos afios, como ocurtia en Finlandia; o bien
de los 15 afios con mejor salario de entre los 30 cotizados, como era el caso
de Suecia. Esta reforma implica que la pensién se vuelva mas dependicnte
del empleo y alejarla del carfcter «desmercantilizador. que tipifics el modelo
nF’)rdlco. Por Gitimo, en casi todos los sistemas de penéiones se han introdu-
F1d0 Pensiones de capitalizacion, no solo individuales, sino colectivas, lo que
implica un paso claro hacia la iqem@rcantilizéaah>>. Asi, en Suecia, 'después
de ‘la re_:forma de 1999, se destina el 2,5 % de los salarios a los pIane; de capi-
talizaci6n, cuyos fondos son gestionados por empresas privadas. También en
Noruega s¢ establecieron en 2006 planes de empleo obligatorios a los que se
dedican porcentajes salariales similares a los suecos. -
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Dinamarca es, entre todos los paises escandinavos, el que se ha dotado de
un sistema «mu1t1pr\r» con un perﬁl nitido. En la actualidad, este sistema se¢
estructura sobie tres pﬂares un, pnmer pilar, basado en la pension universal;
un segundo, asentado sobre las pensiones de empleo y el tercett, integrado
por las pensiones privadas. Mientras que en otras épocas la pensién unjversal
era un elefiefito ¢énral?, en los tiltimos afios ha sido desplazada por los planes
profesionalés de capitalizacién que se establecen en los convenios colectivos.
* Los planes profesionales solo cubrian, a principios de los ochenta, a un 35 Y

dela poblacmn trabajadora (ErLISON, 2006:169). A finales de esa decada )
gobierno traté de que se generalizaran, siempre y cuando fuesen negociados
en los convenios colectivos. La propuesta no gozé del apoyo de los sindicatos,
quienes demandaron que se impusiesen a través de la legislacién para garan-
tizar la cobertura de todos los trabajadores. Finalmente, el crecimiento de los
planes de empleo se ha producido por la via de los hechos. Aproximadamente,
han llegado a dar cobertura al 80 % de la fuerza trabajadora (GREEN-PEDERSEN,
2006: 484).

3. TENDENCIA H.ACIA LOS SERVICIOS DE SUMLNISTRO MIXTO

~ Ellugar que ocupan los servicios en los Estados escandinavos se considera
una de las pecuhandades del modelo. Su desarrollo, financiado mediante im-
puestos, condujo a la expansion del sector pliblico, lo que repercutio no’solo
en el lugar que ocupa el Estado en este sector como proveedor sino, ademas,

Més que las transferenmas'monetanas la apuesta por los servicios uni-
versales en el amb1to soc1a1 sanitario y educatwo fue una de las claves que
permitié reducir las des1guald C asy las de _género. La provisién
publica y de calidad de los servicios ha facilltado el acceso a ellos de grupos
con escasos recursos econdmicos , por lo tanto, ha favorecido la disminucion

de las diferencias econdmicas; ademas, han inducido a la «desfaxmhamzacmm)
al descargar a las familias —y en partlcular a las mujeres— del ¢uidado de’ sus'

miembros. Asimismo, ciertos servicios, como las éscuelas infantiles o guar-
derias, contribuyen a aminorar las consecuencias de Ias diferencias culturales
entre padres ¢ hijos.

A pesar de los afios de austeridad, el replanteamiento de las politicas 80-
ciales no ha afectado, en general, a los gastos que generan los servicios de
bienestar, y buena parte de ellos han pasado a ser considerados prioritarios por

1inds i otras razones. Este ha sido el caso, por ejemplo, de los gastos produci-

dos ent todos los. niveles educativos —a causa de la necesidad de fomentar Ta

* Esta pensidn signe siendo generosa: la pension basica (Folkpension) ascendia 2 9.229 €
anuales en 2012 v se complementa con otra $ipl mentana sometida a comprobamon de Te-

¢Urs6§ por un valor de 9 S85€ anuales para los pensionistas que no viven enpatejd (COMISION
BUROPEA, 2012). :
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competitividad-—, o de los destinados a las pohtlcas familiares. En este ambito,
el aumento de familias monoparentales, asf como la masiva incorporacion de
la mitjer al mercado de trabajo, condujeron a elevar la demanda para el cuida-
do de nifios y de ancianos, lo que implicé una mayor presion sobre el £asto.

' Cotho sostienen Espmg-Andersen y Palier (2010), las politicas familiares,
ademés de contribuir a la igualdad de género y de satisfacer intereses privados,

__poseen un valor colectivo, ya que favorecen la actividad econdmica y la natali--

dad, ambas necesarias mcluso en una época de replanteamiento de las politicas
de bienestar. Ahora bien, una orientacién comin en los paises escandinavos

..durante los Gltimos veinte afios ha sido el traslado parcial de la provision de
los servicios desde el sector piiblico al sector privado.

h Al 1gua1 que | o que sucede en otros regimenes de bienestar, el modelo de
la Nueva Gestion Publica ha marcado 1a pauta para implantar reformas que
permitan el derecho a Ja libertad de eleccidn de las personas y la competencia
entre los servicios para estimular su eficacia y modernizacién. A tal efecto una
de las vias utilizadas ha sido la creacion de cuas1—mercados dentro del sector
piblico. Los objetivos de estos cambios suponen una mutacién de los valores
de la cultura politica escandinava, més acorde con la corriente neoliberal de la
época que con las 1deas tradicionales de 1gua1dad o solidaridad (Gour, 2011;
Juriea, 2011; STEMNMO, 2010).

El debilitamiento del monopolio del Estado como prestador de servicios
ha repercutido en ambifos como la educacién y la sanidad. Durante la déca-
da de los noventa se realizaron reformas institucionales para introducir mis
competencia en el sistema escolar SUgco (STEINMO, 2010). En Dinamarca se
desarrollaron los SCgUros samtarlos pnvados durante el prnner decemo del
nalizado dando a los pacientes la posibilidad de elegu’ un hospital pubhco en
condados distintos al de residencia y, para reducir las listas de espera, pueden
-.optar por uno privado si no son atendidos en el plazo de un mes en uno publico
(KVIsT et al.; 2012; Gour, 2011; OBINGER ef al., 2010)

Otra pohtlca que se ha generalizado en todos los paises nérdicos ha sido el
establecimiento de prestacmnes monetarias para el cuidado de nifios —como
altematwa alos scrwcms de guardenas— de modo que los padres puedan

salario despues del permiso parental. Esta polifica se ha _]ust1flcad0 también

basandose en la libertad de eleceién, pero sus consecuencias pueden inducir
ala; «remercantlhzacwn» y a lawefamiliarizaciény, ademas de poner en riesgo
la 1gualdad de clase y de género. En este sentido, el analisis de Meagher y

Szebehely (2012) corrobora que la prestacion monetaria es mds utilizada por

las madres que por los padres y entre eflas, en ‘mayor medida por las que "~

«tienen menos formacion y por las inmigrantes. Finlandia fue el pais que antes
la ‘adoptd, en 1984; le siguieron Noruega, en 1998; Dinamarca, en 2002 y
Suecia, en 2008, La nueva prestamon se ha difundido amphamente entre las

fannhas ﬁnesas que latilizan més que los semmos dc guardena (segin datos
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de 2006, un 57 % en el caso de nifios de entre 9 meses y 2 afios). En 2009, en
Finlandia solo el 29 % de los nifios de un afio usaba los servicios de guarderia,
mientras que en Dinamarca lo hacia el 88 %. o
Los cambios en los servicios publicos sugieren que la isociedad del bienes-
tary,-frente al Estado de Bienestar, también ha calado en los paises escandi-
‘Havos. En los dltimos veinte afios han surgido nuevas combinaciones entre el
Estado y el mercado que afectan a la financiacién, regulacion y provision de
fos servicios, si bien el sector publico todavia sigue.siendo central. De hecho,
los paises nordicos mantienen una de las tasas més altas de empleo piblico en-
tre 10s paises de la OCDE: en Noruega y Suecia representaba aproximadamen-
te ¢k30 % del empled total en 2005 (JocxEM, 2011). Sin embargo, el énfasis
puesto ¢xi 14 Tibertad de eleccion y las consecuencias que de ella derivan han
creado un nuevo panorama que puede repercutir en las politicas universales
y, por lo tanto, en la igualdad. La valoracién de los cambios introducidos es
una cuestion abierta. Tal vez la libertad de eleccién no llegue a cuestionar Ja
validez del universalismo, sino que implique solo cambios institucionales para
dar respuesta a preferencias individuales (JORSENSEN ef. al., 2011), pero, en
todo caso, introduce un nuevo elemento. La demanda de los clientes se con-
vierte en un indicador central para determinar ¢l suministro de los servicios,
ademés de para propiciar niveles de servicios diferenciados.

IV, (PERSISTE EL MODELO NORDICO? ;SIGUE SIENDO
UN GRUPO PECULIAR ENTRE LOS ESTADOS -
DE BIENESTAR? .

Mientras que los andlisis realizados sobre los datos de los afios noventa
sostuvieron mayoritariamente que los Estados de Bienestar nordicos seguian
conservando sus rasgos y podian ser considerados como un grupo caracteris-
tico, a finales del primer decenio del siglo XXI ya se mantienen posturas mas
matizadas. A lo que han podido contribuir las dificultades que conlleva valorar
una dinamica de cambios que, ademas de ser multidimensional, se implanta
de forma gradual y, en consecuencia, produce unos efectos no inmediatos.

~ Lacrisis econdmica de principios de los noventa fue considerada como una
prueba que €l modelo nordico habia logrado superar. A mediados de los noven-
ta, y a partir de las politicas adoptadas ante esa crisis, una idea compartida por
los estudiosos fue que los Estados de Bienestar nordicos habian permanecido
intactos. Los recortes de las prestaciones monetarias (sobre todo en Suecia y en
Finlandia), o las reformas de las pensiones basicas (en Dinamarca, Finlandia y
Suecia), asi como Ia apertara de 10s servicios piblicos a la iniciativa privada,
s¢ interpretaron como cambios que no habfar llegado a afectar a la naturaleza
del régimen socialdemocrata. En esta linea, se sostuvo que su estructura se
habia preservado porque los Estados de Bienestar;segulan siendo financiados
¢on impuestos; mantenfan un nivel generoso de prestaciones y continuaban
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proporcionando servicios de bienestar de alcance integral. En definitiva, se
lleg6 a la conclusi6n de que no se habfa puesto en cuestion la universalidad,
No lobstante, se pronosticaba que en un futuro, el Estado de Bienestar virarfa
hacia una proteccion social més dependiente de los salarios, y se tenderfa hacia
una.privatizacién moderada de los servicios pablicos (KAuTTo, 2010; KUHNLE,
2001; TIMONEN, 2001). '
. A finales del primer decenio del siglo xx1, va sea por el cimulo de reformas
incrementales, ya sea por los resultados obtenidos a partir de las politicas im-
plantadas desde los noventa, o por ambos factores a la vez, deja de mantenerse
que el modelo permanezca inalterado, al menos con la misma firmeza con que
se sostuvo hasta finales de los noventa y primeros afios de este siglo. Segim
Kautto (2010) y Kvist y Greve (2011), el universalismo del régimen social-
deméerata se ha revisado, aunque sigue ofreciendo diferencias con respecto a
otros modelos. Las disimilitudes se han vuelto mds borrosas, si bien no se ha
producido un aumento significativo de la desigualdad. Una postura similar es
la sostenida por Seeleib-Kaiser (2011) y Obinger ef al. (2010), para quienes
el modelo nérdico ha tendido a converger con los otros tipos de Estado de
Bienestar. o

Segin Kvist y Greve, que se basan en la evolucion del Estado de Bienestar
danés, la revisién del modelo nérdico se debe a la transformacion gradual del
modelo universal en uri modelo «multipilar» que afecta no solo a las pensiones

de jubilacién, sino también a las prestaciones por desempleo, enfermedad y
prestaciones familiares, obtenidas mediante la participacién del ciudadano en
el miercado laboral. Este Estado de Bienestar «multipilirs combina el régimen
piiblico con los regimenes privados, se vuelve s duslista e individualista y
acaba por afectar a la configuracion tradicional del modelo. Aunque, por otro
lado, persisten la.cobertura universal y un alto grado de igualdad econéniica y
‘de_género; pero no todas las personas reciben las mismas prestaciones, pﬁesto
que las vinculadas al empleo se vuelven mas relevantes, '

‘ Para Seeleib-Kaiser, la tendencia a la convergencia de los regimenes de
bienestar es consecuencia de las modificaciones introducidas en el disefio ins-
titucional. La intervencién estatal se redefine, pudiendo afectar a la regulacion,
la financiacién o la provisién, y de estas dimensiones pueden derivar diferentes
combinaciones con el sector privado. Sin embargo, esta convergencia insti-
tucional del modelo nérdico coexiste con la divergencia de los resultados, o,
para expresatlo con las palabrasdel autor, se Ha producido una «convergencia
divergente. En definitiva, segtin estos anélisis, aunque el model6 néidico se
ha transformado y sus rasgos parecen desdibujarse, esa transformacién no ha
afectado a su objetivo de reducir las desigualdades. Desde esta perspectiva,
los paises escandinavos pueden seguir siendo considerados como socialdemé-
cratas, es decir, igualitarios, en términos de sus prestaciones de bienestar, en
comparacion con ofros paises de la OCDE (Haynss, 2011), 7

En efecto, los indicadores sobre pobreza y designaldades de ingresos co-

rroboran que las reformas de las dos 1iltimas décadas no han desembocado en
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un cambio de paradigma, puesto que los indices de deszgualdad de ingresos y
de pobreza permanecen bajos en comparacién con otros palses de 1a OCDE,
segln concluyen diferéntes estudios. Ahora bien, también se viene obsérvando
que las desigualdades han aumentado en el seno del grupo nordico. Un reciente
analisis (FRITZELL et al., 2012) confirma que se ha producido un aumento de
la desigualdad de ingresos desde mediados de los afios noventa en todos 10s
paises nérdicos, especialmente en-Finlandia'y Noru a"pero también que,
en comparacwn con otros pafses, mantienen una baJa tasa de des1gua1dad de
1ngresos aunque la diferencia es mefios evidente que al principio de la déca-
da. Por otra parte, este an4lisis también corrobora que los paises del rcglmen
soc1aidemocrata contimian mostrandose como una familia, debido a sus si-
153 de desigualdad y bajos indices de pobreza espec1a1mente entre
1pos de riesgo tradicionales —nifios, fam111as NUMerosas y ancianos—.

los‘”’g

que viven solos de entre 16 y 34 anos de edzid— los mchces de pobreza son‘i“-

paremdos a los de otros paises.

Si se tiene en cuenta que la pobreza y la desigualdad de ingresos contindan
siendo relativamente bajas, cabe admitir que el paradigma nérdico persiste en
la actualidad. Pero, por otro lado, a pesar de las elevadas tasas de empleo y de
crecimiento econémico en los afios recientes, el aumento de la desigualdad
es un indicjo de que el modelo tampoco ha penniﬁéf:ldo indemne. El tumbo
que tomaran estos valores en un futuro es incierto y depende de diferentes
variables.

Una hipdtesis es que se incrementen los actuales niveles de desigualdad.
No hay que olvidar que buena parte de las politicas ya adoptadas se estan
implantando de forma gradual. Por ejemplo, la reforma sueca de pensiones de
jubilacién que entrd en vigor en los primeros afios del siglo actual comenzara
a producir efectos de forma paulatina. Ademés, como se ha expuesto antes,
la competitividad y la participacién en-el mercado laboral han pasado a ser,
mas que el mantenimiento de la seguridad individual, objetivos prioritarios,
fundamentalmente de la politica de empleo, pero son condicionantes de otras
politicas sociales. Cada vez més, las prestaciones de bienestar se obtienen
a través del empleo, y las condiciones de elegibllldad en este 4mbito se han
‘endur 1do Aumentarén las diferencias entre 1os ciudadanos que posean un
hlstonal laboral prolonigado’y los que mantengan una trayectorla laboral  frag-
me tada o dependan exclusivamente de programas universales, y esta duahdad

tenders a desdlbujar el componente universal. Por ofra parte, el ayance del”

desarrollo de servicios privados constituye un potenmal para generar - difereri-
cias'y resquebrajar el apoyo del sistema universal, asi como los altos mveles
1mp031t1vos que lo sustentan. "Ademds, este apoyo también se debilita como
consecuencia de los mds bajos niveles de emples, que se concentran entre la
poblac1on emlgrante
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V. CONCLUSIONES. DEBATE DEL MODELQO ¢ SOCIALDEMOCRATA
Y REFORMAS INCREMENTALES

Entrados ya en el segundo decenio del siglo X1, a pesar del tiempo transcu-
rrido desde que durante los afios ochenta se comenzara a replantear la viabili-
dad de los Estados de Bienestar, existen suficientes argumentos para mantener
que la dinémica del régimen socialdemécrata se caracteriza por el cambio y,
también, por la continuidad.

Se ha revisado la universalidad del modelo respecto a algunas dreas poli-
ticas, como la pensién bésica de jubilacién. En parte, el welfare state ha tran-
sitado hacia un  workfare state y 1a seguridad social depende ahora mas de la
participacion en el mercado laboral, Asimismo, las condiciones de eleglblhdad
de las presta01ones se han endurecido.

En consecuencia, con la aplicacion de las nuevas politicas, las sociedades
se volveran cada vez més duales, puiesto que evidenciarin diferencias entre 10§
ciudadanos que dispongan de una trayectoria laboral prolongada y aquellos
que por el contrario, soporten un “historial Jaboral interrumpido. El Estado
sipue manteniendo servicios de alcance integral, pero su apertura a la iniciativa
privada ha disminuido la provision estatal. Junto con los principios de igualdad
v sohdandad, 14 Tibertad de eleccion ha pasado a formar ya parte integrante de
la cultura politica de los paises escandinavos.

Por tltimo, el objetivo redistributivo del modelo se sigue satisfaciendo; de
hecho, los indices de desugualdad de ingresos y de pobreza permanecen bajos
en comparacidn con los de otros paises de la OCDE, aunque ha aumentado la
desigualdad en los Gltimos afios. Pero, por engima de los cambios, las pecu-
liaridades del modelo atn perviven.

Las reformas realizadas durante los afios noventa del siglo XX siguieron un
ritmo incremental. La valoracion dominante al final de ese decenio fue que
los caracteres y objetivos del régimen de bienestar socialdemdcrata habian
permangcido inalterados.

Durante los diez primeros afios del siglo XXI tampoco se adoptaron me-
didas que supusieran un punte de inflexién en la dindmica de las reformas,
que también estuvieron marcadas por un ritmo incremental. Sin embargo, Ia
valoracién actual de los rasgos del modelo es méis matizada Una idea gene-
durante el decenio de los afios noventa. Este glro de 1a valoracion, aunque
matizado, puede explicarse porque las reformas incrementales no implicaron
por st mismas alteraciones sustantivas, pero el curnulo de eflas ha terminado
por afectar, de forma parcial, a la natura.leza del modelo.
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CAPITULOV

LAS TRANSFORMACIONES DEL ESTADO
DE BIENESTAR MEDI:I‘ERRANEO: TRAYECTORIAS
Y RETOS DE UN REGIMEN EN TRANSICION*

Luis MORENO
PAU Mari-K1L0OSE

1. INTRODUCCION

Espafia, Grecia, Italia y Portugal son los cuatro paises miembros de la
Unidn Europea que ‘fradicionalmente han sido incluidos cn ¢l régimen medi-
terrineo de bienestar'. Un volumen considerable de literatura éspecializada

ha desctito sifiilitudes marcadas en las tendencias sociodemogréficas, pecu-

liaridades institucionales, recursos polititos, patrones de politicas piblicas
y sistemas dé Valores en los paises de la Europa del Sur (FERRERA, 1995;
SARASA'Y v MORENO, 1995; PETMESIDOU, 1996). Los cuatro paises han compar-
tido experiencias de goblcmp__ autoritario en ¢l sxglo XX (durante perfodos mas
dilatados en los casos de Espafia y Portugal). Tradicionalmente la religion ha
constituido un factor societario estructurante de la maxima Jimportancia. Han
experimentado, a§imismo, «retrasos» ¢n fos procesos de industrializacién (ex-

_cepto en algunas areas de desarrollo temprano en Espafia e Italia). Ninguno de

los cuatro paises de la Buropa del Sur participé en la Edad de Oro del wei{fare
(1945 1975). Pero desde entonces se han visto inmersos en procesos de ripi-
da 'y profinda modernizacién, no solo de indole econémica (creciendo mas
que otros paises del centre y norte europeo), sino también cultural, politica y

* Los autores han redactado este trabajo durante el desarrollo de las actividades de los pro-
yectos «Solidaridad familiar, cambio actitudinal y reforma del Estado de Bienestar en Espaiia:
el familismo en transicion (Plan Nacional I+D+], C802011-27494), «Welfare Attitudes in a
Changing Europe» (European Science Foundation, Plan Nacional I+D+], CSO2008-02874-E/
SOCD) y «Nuevos Riesgos Socizles, Crisis Econdémica y Bienestar Mediterrdneo» (MEC,
PR2010-0095).

' Son susceptibles de ser incluidos otros paises de 1o ribera mediterrinea pertenecientes a la
UE o paises candidatos a incorporarse a ella (Estovenia, Malta, Chipre y Croacia, Turquia e Israel).
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social. El grado de variacion interna en el régimen mediterrdneo del bienestar

es significativo y parece incrementarse en los iltimos afios, aunque no alcanza
lag diferencias existentes entre los palses del régimen contmental"’
El principat rasgo estructural del régimen de bienestar med1terraneo es la fun-

cién desplegada por la familia y su interpenetracion en todas las dreas del desarto-"

Hlo de las politicas sociales. El modo de interaceién de la farmha con el Estado y
Jos poderes pliblicos, de una parte, y las instituciones de la sociedad civil, de otra,
ha distingnido el funcionamiento de los sistemas de bienestar de Europa del Sur,

caracterizados por su naturaleza mixta. Una fuerte microsolidaridad en el seno -~ " i

de las famnilias, manifestada en un generoso apoyo material y. afectivo entre sus
mlembros, ha garantizado un alto nivel de satisfaccién vital de sus ciudadanos y
ha procurado un colchon de seguridad en momentos de crisis. La proliferacion de
pequefias empresas y negocios familiares es un rasgo caracterfstico de la estructura
productiva de los paises de Furopa del Sur (MINGIONE, 1995). ,

Mas que conformar un modelo normative, el régimen mediterraneo descri-
be la tipologia de una «familia de naciones» donde la provision def bienestar
(mediante 1a interaccién entre el propio Estado de Bienestar, el mercado de
trabajo, la sociedad. civil y la familia) se ha caracterizado por una hibridacién
de componentes v l6gicas diversas de funcionamiento del bienestar de los
otros regimenes de bienestar. A analizar tales logicas dedicamos la segunda
seccion de este capitulo. Se examina el alcance, tipos y provision de las poli-
ticas sociales, asi como las variaciones entre los paises implicados. La tercera
seccion presta atencién a las trayectorias de reforma durante las Gltimas dos
décadas, enfatizando los esfuerzos de recalibracién del Estado de Bienestar y
las respuestas politicas al surgimiento de nuevos riesgos sociales. La ltima
seccidn disecciona algunos de los efectos politicos y sociales de la crisis y
especula acerca de las 1mphcac10nes de los cambios acaecidos en los tltimos
afios sobre e! futuro del régimen de bienestar mediterraneo.

II. HIBRIDACIONY LOGICAS DE FUNCIONAMIENTQO

A grandes Tasgos, los Estados del Blenestar mediterrdneos presentan bue-
na parte de los-encajes 1nst1tu010nales v orgamzatlvos <<b1smarok1anos»3 Es

2 Como se analizard mds adelante, esas diferencias se expresan fu.ndamentalmen‘cc en
brechas crecientes en las actitudss y practicas societarias que sostienen el farpilismo. Empero,
estudios que han utilizado técnicas estad{sticas multivariantes confirman que los paises medi-
terréneos mantienen nitidas Caracteristicas diferenciadoras respecto a los ofros regimenes del
bistisstar, formando un gripo propio {VASCONCELGS FERREIRA v FIGUEIREDO, 2{)05)

3 No obstante, la aplicacién de la filosofia operativa «bismarckianan presenta algunos
rasgos especificos en los pafses de Furopa de} Sur, En Espafia, por ejemplo, los actores sociales
(patronal y smdmatos) no gestionan directamente tos fondos disponibles de Ia seguridad social
pafa [ provisidi; gor efemplo, de proteccion por desempleo (Francia), ni el sistema de pensio-
nes de jubilacién es genuinamente de reparto (Alemania), ya que el «sobrante» de los ingresos
por cotizaciones se destinan & un fondo de reserva.
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decir, estar ocupado laboralmente determina la pertenencia de una persona
a un sistema de prevision social piiblico que provee cobertura social con las
cotizaciones realizadas por los afiliados a Ja seguridad social. Sin embargo,
junto al principiogcontributivoy, basado en el mantenimiento de rentas ocupa-
. cionales, se incorpdran también elementos del sisfema universal de cobertu
a todos los ciudadanos, y del modelo

«liberal» basado en la mercantjlizacion

i de los servicios sociales. Al margen de las tutelas y derechos generados por

la pertenencia de trabajadores formales y sus familiares al sistema de la se-
guridad social, se proveen otras prestaciones y servicios (educacion, sanidad,
‘sefvicios sociales, pensiones no contributivas) financiados por los ingresos
fiscales generales. Se producen, asimismo, intervenciones piblicas selectivas
‘ara grupos con necesidades especificas y réalizados tras la comprobacion de
carencia de recursos de los beneficiarios (means testing). En el apartado si-
guiente se examinan brevemente los perfiles més caracteristicos de las politicas
del bienestar mediterrineas.

1. ALCANCE, TIPOS ¥ PROVISION DE LAS POLITICAS SOCIALES

Como se ha indicado, la pertenencia al sistema de la seguridad social, de
acuerdo con un criterio ocupacional, determina el alcance, cobertura e intensi-
dad de las prestaciones y servicios sociales disponibles a sus beneficiarios. La
nacionafidad, residencia (o el simple empadronamiento, como en el caso es-
pafiol} y el permiso de trabajo son requisitos basicos para la plepa integracion
en Jas instituciones de proteccién social. Aquellos ciudadanos o residentes no
afiliados a la seguridad social acceden a intervenciones sociales y programas
asistenciales publicos, la mayorfa de los cuales requieren de una verificacion
de carencia de recursos de los peticionarios. o

Los sistemas de la seguridad social son financiados principalmente por
las cotizaciones de los asalariados y de los patronos. Pero algunos servicios,

como el sanitario, se han ido universalizando progresivamente, con una ma-
yor —o (mica— financiacién a cargo de la imposicion estatal. En Portugal,
ol sistema nacional de saliid fue instituido en 1979. Un afio antes se produjo
en Italia una reforma que fue preludio de la calificada como «reforma de las
reformas» en 1992. Las multiples y diversas entidades mutualisticas ocu-
pacionales de la salud fueron integradas en el Servizio Sanitario Nazionale,
basado en los principios de universalidad, igualdad y globalidad de todos
los servicios sanitarios. En Grecia el servicio nacional de la salud se cons-
tituy6 por ley en 1983. En Espafia, la Ley General de la Sanidad de 1986
estableci el acceso universal a la salud e todos los espafidles y residentes
exfranjeros en Espafia. ‘

En teotia, los sistemas de seguridad social mediterraneos podrian cubrir
los Tiesgos sociales de toda la ciudadania, ya gue los familiares «pasivos»
de los afiliados dispondrfan de derechos derivados que permitirian el acce-
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so y disfrute de servicios y prestaciones a casi la totalidad de los ciudada-

.- 165, Efi 1 préctica, se produce una abrupta dualizacién entre trabajadores

formales con derechos contributivos (y sus familiares), y aquelios cuyos
empleos son de caracter informal, precario o «discontinuoy, los cuales no
logran reunir los requisitos para disfrutar de prestaciones contributivas.
El primer grupo, que incluye fundamentalmente a trabajadores con em-
pleos fijos y estables (insiders), dispone de un agceso pleno a servicios
y prestaciones de la seguridad social. La generosidad de las prestaciones
estd estrechamente ligada a la «veterania» y a la categoria profesional de
pertenencia (especialmente, en Halia y Grecia), lo que da lugar a diversos

La elevada proteccion garantizada a la mayoria de los trabajadores
«fijos» (muchas veces empleados en la administracion piblica, grandes

‘empresas y corporaciones industriales) aparece como un legado de las

ideologias corporativistas que influyeron en el disefio de las politicas pa-
blicas durante los periodos autoritarios vividos en estos paises, antes de
la Segunda Guerra Mundial en Italia y en la posguerra, en el resto de los
paises mediterrdneos. En este sentido, hay que recalcar también que los
gobiernos democraticos de la década de los sctenta e inicios de los ochen-
ta en Portugal, Grecia y Espafia no desmantelaron la legislacion laboral
heredada ante el temor del posible descontento social que pudieran pro-
vocar y la eventual desestabilizacién de los nuevos regimenes politicos
(KarRAMESSING, 2008). :

En el segundo segmento del mercado de trabajo encontramos situaciones
laborales (los lamados outsiders) asociadas a servicios y prestaciones de
menor cuantia y duracion. Las vinculaciones laborales en este segmento
tiénen un cardcter informal®, precario o discontinuo, lo que da muchas veces
lugar a un’carrusel de entradas y salidas de mercado de trabajo, salpicadas
por sitnaciones de desempleo o inactividad. Son varios los tipos de activos
outsiders: contratados a tiempo determinado, trabajadores eventuales o tem-
porales, becarios o, simplemente, desempleados. Componen una proporcion
considerable de la fuerza laboral en los paises miediterrdneos, integrada fun-

‘damentalmente por jovenes, mujeres e inmigrantes. Sus remuneraciones y

condiciones de trabajo suelen ser bastante peores que las de los empleados
con contrato estable y los derechos laborales a que se hacen acreedores bas-
tante m4s precarios. En situaciones de adversidad (gj. desempleo, pérdida
de ingresos tras un divorcio o la muerte de un cényuge o incapacidad para
trabajar), los afectados se ven habitualmente abocados a recurrir al apoyo y
cobertura de programas sociales asistenciales (financiados por los impuestos
generales). ‘ -

“la cootomia «libre de impuestos» representaba en Espaiia o Ttaliaentre ¢l 20 y el 25 %
del PIB. En Grecia el porcentaje apuntaba aun 35 %. Ello contrastaba con porcentajes en torno’
al'%'% en algunos paises escandinavos (BALDWIN-EDWARDS y ARANGO, 1599).
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La caracteristica distintiva de los programas asistenciales en el sur de
Europa ha sido tradicionalmente su elevado grado de fragmentacmn que
favorece superposiciones normativas y de elegibilidad, a 1a vez que dejaa
algunos colectivos desprovistos de una efectiva actuacién administrativa.
La «iltima red», o «malla de seguridad», incluye un conjunto abigarra-

do de programas de carActer no contributivo, con frecuencia escasamente -
-+ goordinados_entre si, destinados a beneﬁmarlgs

senef definidos con arreglo a
algn rasgo categérico (ej. vindedad, orfandad o discapacidad). Junto a
ellos aparecen grupos (]ovenes que no se han mcorporado al mercado
laboral, cuidadores informales o trabagadores en la economia sumergida)
que 1o son beneﬁc1ar1os d1rectos de ningln tipo de programa selectivo,
salvo en condiciones de adver51dad extrema (y tras la comprobacion” de
carencia de recursos).

Conviene sefialar, sin embargo, que el caracter fragmentario y «parchea-
do» de las mallas de seguridad en Europa del Sur no es sintoma de un subde-
sarrollo de las instituciones del bicnestar. Al contrario, ¢l relativo desinterés
por un programa comprensivo de lucha contra la pobreza coincidié durante
los afios de 1a Edad de Plata del welfare (1976-2007) con un crecimiento
sostemdo del gasto socml concentrado en programas coniributivos (como

Las causas del ba.jo perﬁl de la asistencia social en Furopa del Sur deben
buscarse en un contexto especifico de condicionantes que han inhibido su
desarrollo. Dos de los condicidniantes mas relevantes han estado representa-

dos por el papel de Ja familia y la morosidad (sofiness) de sus mstltucmnes o

.. estatales.
- Tradicionalmente, los paises mediterrdneos han compartido con los del
régimen continental su «familismo, como consecuencia de la asuncién del
principio dela sub31d1anedad funcional, por el cual los hogares se encargan
de procurar y organizar el bienestar de sus miembros. Pero en los pafses me-
diterraneos, la aplicacién del principio de subsidiariedad cobra rasgos espe”
cificos. La fnerte mstltucmna.hzacmn del matrimonio, la relatlva abundanma

de Tas mujeres especnalmente de edades mds avanzadas), Ia'intensidad de
los contaptlos familiares entre ‘hogares 'y los vmculos 1ntergenerac1onales

segur ,_‘ad economlca o de propofcionar servicios a grupos de poblacmn
«desprotegldos» La fortaleza interna del sistema familista mediterraneo
ha tenido como efecto peryerso deblhtar las reivindicaciones a favor deun
mayor apoyo estatal a las familias (GUERREIR ef al., 2009; MARI-KLOSE ef
al., 2010). Durante el desarrollo de la Edad de Plata del weifare (1976-2007),
los gobiernos de los pafses mediterrdneos de la Unién Europea dieron por
descontada la autosuficiencia de los hogares en lo relativo a cuidados - persona-
les v apoyo material, al contrario de lo que sucedia en otros pafses del régimen
continental, donde las familias se han convertido en acreedoras de generosas
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politicas y servicios sociales con cargo al erario (como se evidencia empi-
ricamente en los casos aleman y francés).

Por otra parte, los s1stemas administrativos han sufrido una baja capaci-
dad de implantacion de los programas sociales a causa de la persistencia de

... estructuras jerarquizadas, obsoletas y clientelares, como ilustran los casos

de los subsidios de invalidez o familiares en Grecia e Italia (PETMESIDOU,
1996; FERRERA, 2000). Dado que las prestaclones de asistencia social se
otorgan de acuerdo a la comprobacion de Carencia de recursos, la capaci-
dad de los funcionarios o Tesponsables piiblicos para valorar con equidad
y precisién el estado de «necesidad» de los potenciales beneficiarios es de
crucial importancia. En este sentido, la Europa meridional representa un
desafio para la politica social: una variedad de factores como los hogares
ampllos las altas tasas de trabajo tanto auténomo como «sumergidos y la

.. endémica evasion fiscal se combinan creando una situacion peculiar. Uno -

de sus posibles efectos es la dificultad generada para los funcionarios o
responsables ptblicos a fa hora de j Juzgar las o1rcunstancxas matenales de

programas disponibles.

2. RESULTADOS, RENDIMIENTOS ¥ EFECTOS

El rasgo més caracteristico resultante de la combinacién de mercados de
trabajo duales y sistemas de proteceion fragmentados es una polarizacién
riiarcada entre una ‘categoria de beneficiarios generosamente protegidos y
un segmento amplio de ciudadanos sujetos a niveles de desproteccién o in-
fraproteccmn (FERRERA, 1996; MORENO, 2006). Por norma general, algunas
tipologias de empleados (empleados de «cuello blanco» , trabajadores de
&cuello azuly empleados en empresas de tamafio medio y grande bajo una
modalidad contractual estable, o funcionarios) se benefician de buenas pres-
taciones frente a riesgos sociales de corta duracién (enfeunedad, matermdad,
desempleo temporal) y de pensiones contributivas relativamente generosas,
mientras que segmentos muy amphos de la ciudadania se enfrentan a sitna-
ciones de vulnerabilidad econdmica cuando ‘confrontan dichos riesgos y en
su red famlhar ‘mas cercana no existen mwmbros que pertenecen al grupo
mas proteg1d0

" Como resultado de esta configuracién de politicas laborales y de proteccion

% social, el Estado de Bienestar mediterrdneo presenta un tuerte sesgo a favor

de las personas de edades mds avanzadas (tanto de trabaj adores «veteranos»

como de personas mayores jubiladas). En las democracias «gerontocraticas» -

del sur de Europa, la capacidad de poder ¢ influencia de trabajadores insiders
a través de agentes sociales, asociaciones ocupacionales, sindicatos o partidos

- de gobierno y opos1c1on ha produc1do desequlhbnos presupuestarios a favor
de’las personas de edades mds avanzadas, provocando un efecto de «acapa-
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ramiento y de expulsmn» (crowdmg out) de otros grupos beneficiarios del
b1enestar social’. Infancia, jovenes y nuevas familias dlsfrutan de niveles.de
apoyo pubhco muy ba_}os en términos comparatlvos

Como consecuencia de los efectos de «acaparam1ento y_expulsiony,
las politicas contra la pobreza infantil, las iniciativas encaminadas a in-
crementar las oportumdades laborales y de vivienda de los j }ovenes o las
medidas destinadas a promocmnar el cuidado de los nifios pequenos han
permanecido «subdesarrolladas» en comparacién con otros reglmenes del
bienestar. El escaso  desarrollo de estas politicas en estos paises hace muy
dificil corregir graves problemas de pobreza infantil, combatir elevadas
tasas de desempleo y/o precariedad. laboral en fa _]uventud, revertir ‘tenden-
Cias a la emancipacion residencial tardia y a las bajas’ tasas de fecundldad
o detenger las elevadas tasas de abandono del mercado de trabaJo de las
muj eres tras dar a luz.

Un buen botén de muestra es la situacion de la infancia en los paises
- mediterraneos. Como puede observarse en el Grafico V.1, Grecia, Espafia
e Italia son los paises de la UE-15 donde las transferencias plblicas tienen

un impacto reductor sobre la pobreza infantil m£§BaJO Portugal no les si-
gue muy a la zaga. Como consecuencia de ello, la pobreza infantil se sitvia
en el sur de Europa por encima del 20 %, bastante por encima de lo que
sucede en ofros paises. Es resefiable que en los pafses de Europa del Sur Ia
proporcion de hogares con nifios que se benefician de ayudas monetarias
a las familias es muy bdja, y su efecto ‘sobre la reduccwn de pobreza suele
ser 11m1tado En Espaiia, por ejemplo el efecto reductor sobre la pobreza
‘infantil produmdo por las pensiones es mayor que el de los programas # #
‘asistericialed o los programas espec1ﬁcos para familias con nifios. Dicho
de otro modo, hay m4s hogates con nifios que salen de'la pobreza gracias a
la pension de uno de sus rmembros que a las ayudas ( destinadas a combatir
especificamente 1a7 prwacmn economlca de hogares con nifios (MARI—K_LOSE
vy Mari-Krosg, 2012).  ~

5 Thurante los afios noventa del siglo, xx, en ninglin pais como Ttalia se crearon diferencia-
les tan acusados entre derechos asegurativos y deberes conteibutivos v entre edad efectiva de
jubilacion y esperanza de. vida. Todos ocultaron a los trabajadores italianos la insostenibilidad
“financiéra y culiural del sistema (FERRERA ¥ GUALMMI, 2004). Hay gue apunfar que Ttalia des-
tinaba en 1950 et equivalente de un 5,5 % de su PIB al pago de pensiones, en 2011 esa cantidad
se habia mphcado hasta el 16,7 %. Los trabajadores jubilados han venido financiando con sus
propias cotizaciones a lo iargo de su vida laboral apenas la mitad del montante desembolsado
por sus pensiones.

¢ En el periodo 1985-2000, Grecm ocupé el dltimo tugar.en la UE en funcién de la
relacién entre gasto pubhco en pohtmas destinadas principalmente a la poblacién an-
ciana —pensiones'y seryicios para ancianos y discapacitados/as— y recursos asignados
al resto de la poblacién —politicas familiares, politicas activas y pasivas de empléo ¥
politicas educativas— (LyncH, 2006). Espafia se situaba en ef peniltimo lugar e Italia
en el antepentltimo.
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GrAFICO V]
Rzesgo de pobreza infantil antes y después de transferencias sociales.
UE-15 (2010)
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Fuente: Elaboracion propia a partic de Eurostat, Income and Living Conditions 20.

II. TRAYECTORIAS DE REFORMA, DIVERGENCIAS
Y CONVERGENCIAS

Bl régimen de bienestar mediterrneo en su conjunto ha entrado en una
nueva fase, en la cual los tradicionales encajes en la provisién de bienéstar
(que nnphcaban al mercado de trabajo, a la politica social, a las familias y a
otros agentes de la sociedad civil) estin siendo alterados. En el origen de esta
desestabilizacién se pueden encontrar presiones externas comunes (como la
globalizacidn y el proceso de integracion europea) y desafios intérnos impues-
fos por la transformacidn de las economias nacionales, los valores sociales
y los estilos de vida que ponen en préctica los individuos y las familias. Las
trayectorias de adaptacion institucional a estas presiones y desafios presentan
utia considerable variabilidad, lo que estd introduciendo elementos de hetero-
geneidad inéditos en un régimen de bienestar que habia presentado hasta la
década de los noventa una considerable coherencia interna.
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1. GLOBALIZACION Y EUROPEIZACION

La globalizacién y la europeizacidn han expuesto a los paises de Europa del
Sur a igual tipo de oportunidades y constrefiimientos, pero las respuestas pol-
ticas en los nuevos escenarios no han sido las mismas. La integracion mundial
de los mercados financieros ha restringido el margen de maniobra nacmnal para
recabar los recursos necesarios que puedan destinatse al desarrolio de nuevos
programas sociales. Se ha debilitado la capaCIdad de control de los Estados
sobre los caudales financieros sujetos a imposicidn dentro de las jurisdiccio-
nes nacionales al tiempo que se ha incrementado los costes de la financiacion
externa de los déficits fiscales. En un confexto de crecientes oportunidades de
«salida» para el capital, los gobiernos afrontan mayores dificultades para crear
entornos que promuevan la inversion sin comprometer marcos de regulacién y
politicas sociales que tienen una amplia legitimidad social y politica. Ante es-
tos constrefiimientos, pequefias diferencias en las respuestas adoptadas pueden
producir efectos muy diversos, que a su vez abren nuevos menis de opciones
como resultado de esos efectos (pahcy Jeedbacks). En ltima instancia pueden
hacer emerger divergencias entre paises que presentaban similitudes.

En los afios de transicion al nuevo milenio, los pafses del sur de Europa
iniciaron sendas bastante diferenciadas entre si. Todos ellos se beneficiaron del
buen momento de la economia mundial en la segunda mitad de los afios noven-
ta en el siglo xx, pero sus trayectorias econdmicas comenzaron a divergir. Fl
crecimiento econdmico se mantuvo en Espafia y Grecia (insuflado por factores
externos, como la cafda dréstica dé los tipos de interés nominal v en el caso
de Grecia, ¢l flujo de ayudas estructurales europeas), pero se frené en Italia
y Portugal. Las presiones globales se padecieron de manera especialmente
mntensa en Portugal que experiment6 una grave recesion, con un 1mpact0 pro-
fundo sobre las finanzas piiblicas. Fl surgimiento de los paises BRICS (Brasil,
Rusia, India, China y Sudafrica), asi como la ampliacion de la Unién Europea
hacia los pauses del Este de Europa, tuvo efectos especialmente danmos para
exportacmnes de mercanmas con escaso valor afiadido (ROYO 2012)

Junto a estos factores globales, hay que destacar el proceso de mtegraclon
europea por su relevancia para el desarrollo de las politicas de blenestar enla

- Europa del Sur. El camino a la Unién Monetaria (que imponfa los lamados

«eriterios de ‘conyergencia», que prescribian a los paises no superar. el 3 %

* de déficit pubhco ni el 60 % de deuda pubhca en 1998) empujé a los paises

mediterrdneos a adoptar una pohtwa fiscal rigurosa con objeto de sumarse
plenamente al proyecto europeo, un objetivo que tenia el respaldo mayoritario
de sus ciudadanias. Pero no todos los paises de Europa del Sur mostraron el
mismo grado de compromiso en el terreno de la austeridad y las reformas.
Iniciativas bastante significativas para contener ¢l Basto pubhco ¥ reorganizar

la provisién de bienestar fueron adoptadas en Itaha Espafia y Portugal. Entre

estas medidas merecen destacarse: (1) reformas encaminadas a reestructurar
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mecanismos de financiacion y la estructura de beneficios de los sistemas de
pensiones, con objeto de anticipar los efectos de proyeccmnes demograficas
muy desfavorables y atenuar los privilegios de los grupos mas protegidos y
(2) reformas encaminadas a desarrollar una «dltima’ red de Segundad» para
los colectivos mds vulnerables (MORENO ef al., 2003).

En el periodo en torno a 1995-2005, el goblerno espafiol destaco en Europa
por su rigor fiscal, 1o que le permitié gozar de cierto margen presupuestario
en la segunda mitad de los 2000 para expandir ciertas poht1cas de bienestar,
como los programas de apoyo a familias y de Tucha contra la exclusion social.
En el extremo opuesto, en (recia los niveles de déficit pablico se mantuvieron
en niveles muy altos, incluso en momentos de crecimiento econdmico. Entre
las principales causas de la falta de dlsc1phna fiscal en Grecia hay que sefia-
lar el repetido fracaso de los fnitentos de reforma de los sistemas publicos de

bienestar y 1a pervivencia endémica de estructuras clientelistas (MATSAGANIS,

2011; PETMESIDOU ¥ MOSSIALOS, 2005).

2. CAMBIOS EN LAS DINAMICAS INTERNAS DE LOS PAISES MEDITERRANEOS

Durante la década de los noventa, los paises del sur de Europa experi-
mentaron una répida (aunque incompleta) transicién a una economia postin-
dustrial. Entre otros cambios, dos desarrollos merecen atencion especial. En
primer lugar, se produjo una aceleracién del declive del empleo agrario e
industrial, mientras que el sector servicios se convertfa en ¢l principal motor
dela expa.nsmn de empleo. Durante estos afios, la proporci6n de trabajadores
en el sector servicios superd el umbral del 50 % en los cuatro palses Lanueva
economia postmdustrlal abri6 oportunidades inéditas de empleo ‘a mu]eres y
otros trabajadores outsiders (especialmente a inmigrantes de paises en vias de
desarrollo), pero muchas veces a un alto precio por fo que respecta a la calidad
de los nuevos empleos. La alta incidencia del empleo de baja calidad ha reper-
cutido negativamente en la vida de’ los j6venes. Las 1ncert1dumbres laborales
han influido decisivamente en los procesos de formacién de nuevas familias,
aplazando el matrimonio y la fecundidad y fomentando nuevas practicas v

“estilos de vida que lrnphcan n1veles més bajos de comprommo en relaciones

sentimentales sin convivencia o una mayor cohabitacién mformai
‘Coincidiendo con la transformacién de las estructuras econémicas y fabo-
rales, se han producido otros cambios sociodemograficos de enorme trascen-
dencia. El incremento del empleo femenino en el mercado de trabajo post-
industrial ha aripliado el niimero de hogares de doble ingreso, donde aparecen
nuevos problemas derivados de las dificultades de conciliacién de 1a vida
Iaboral ¥ famlhar En la mayoria de los hogares de doble ingreso en los paises
fiediterrineos, ambos miembros de a pareja trabajan a tiempo completo, lo
que entrafia tensiones afiadidas para un sistema de bienestar en el que el tra-
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bajo doméstico se realizaba gratis et amore por las §§Supermujei3“é$}§’ . Si bien
gran ntimero de parejas jovenes transfieren las responsabilidades de cuidado
dé nifios a 16s abuelos y a otros familiares, reforzando asi las bases morales y
actitudinales de un modelo basado en la solidaridad familiar (NALDR, 2003),

son también cada vez mas evidentes [as contradicciones y disfuncionalidades
del modelo, especialmente en paises como Portugal y Espafia, donde las tasas
de participacién laboral femenina se han acercado a las de los paises centroeu~
ropeos (véase Grafico V.2). R ' o

Grarico V.2
Tasas de empleo femenino en la Eurapa del Sur (1993-2008)
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7 Se hace referencia a un tipo de mujer mediterrinea que ha sido capaz de reconciliar
su rabajo no remunerado en el hogar con sus cada vez mayores y mis exigentes actividades
profesionales en ¢l mercado laboral formal. Cohortes de los grupos de edad entre 45 y 65 afios
sorl representativas § grosso modo de dichas «supermujeres» (Morano, 2002).  ~ )
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TABLA V.1
Cuidado formal de nifios (2008) %
0-2 afios 3-5 afios
Grecia 15,7 46,6
Italia 29,2 974
Espaiia 37,5 98,5
Portugal 474 79,2
Bélgica 484 99,4
Alemania 17,8 92,7
Francia 42,0 99,4
Austria 12,1 71,6
Holanda 55,9 67,1
Reino Unido 397 90,5
Irlanda - 252 494
Suecia 45,3 85,6
Finlandia 26,3 69,9
Dinamarca ‘ 63,0 90,7
Noruega 4273 90,5

Fuente: QCDE 2012, Banco de datos familiares.

A medida que nuevas cobortes de mujeres extienden su participacién
Taboral a edades més avanzadas, esta disminuyendo rapidamente el mimero
de mater familias. Ademas, crece la brecha entre fecundidad deseada y
feal; Las mujeres que han alcanzado la treintena en Espafia, ltalia o Grecia
“fiénen por término medio la mitad de los hijos que hubieran deseado tener

A MARE-KLOSE y MARI-KLOSE, 2006). Los arreglos familistas (abuclas-ma- -

mé, por ejemplo) no resuelven por si solos las necesidades de los hogércs,
lo que se hace paténfs en el recurso creciente de los hogares a cuidadores
externos. Un namero cada vez mayor de familias estan confiando las res-
ponsabilidades de cuidado y atenci6n de las personas dependientes a tra-
bajadores contratados en la economia «sumergiday, habitualmente mujercs
inmigrantes, que desarrollan sus actividades dentro de la vivienda familiar
(MORENO-FUENTES y BRUQUETAS, 2011). Por otro lado, los servicios de
cuidado formal estén cobrando un protagonismo creciente en la atencion
a la primera infancia. Salvo en Grecia, la inmensa mayoria de los nifios
de 3 a 5 afios estdn escolarizados en centros de educacion infantil (98 %
en Espafia, 97 % en Italia, 79 % en Portugal). Por lo que se refiere a los
nifios menores de 3 afios, se ha producido un incremento notable en la
escolarizacion (véase Tabla V.1).




138 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCITADA

La perdida de la relevancia funcional de la familia se corresponde con
un debilitamiento del «familismo formal». La mejor ilustracién de ello es la
institucién matrimenial. Salvo los griegos, los ciudadanos del sur de Europa
sc unen en matrimonio cada vez menos, y, cuando lo hacen, recurren también
menos a oficios religiosos para consagrar esa unién. Las tasas crudas de nup-
cialidad en la tiltima década han caido en Espafia y Portugal mas i1 en nifighh
otro pais de la UE-15% Practicas muy miinoritarias hace unos afios, como
la cohabitacién y el divorcio, se extienden a una velocidad insospechada. La
cobiabitacién se ha convertido en una opcién elegida por un nimero crecien-
te de jévenes®. Una proporcidén elevada de jévenes portugueses y espaiioles
consideran que el matrimonio es una institucién caduca (Encuesta Europea
de Valores, 2008)". Por su parte, en Espafia y Portugal las tasas de divorcio
se sitttan también entre las mds elevadas de Buropa, por encima de muchos

paises del centro y del norte de Buropa (como Alemania, Francia u Holanda).
Tales evidencias sugieren que los cambios sociodemograficos y actitudi-
nales parecen estar socavando el familismo en paises mediterrdneos como
 Espaiia de manera muy rapida, aunque ‘en otros, como kalia y Grécia, de modo
mucho mas gradual. La creciente fragilidad de estas estructuras impone la ne-
cesidad, mds o menos perentoria, de articular nuevas formas de proteccién ante
situaciones de infortunio. La respuesta politica de Io§ gobiernos de Europa del
‘Sur a los nuevos riesgos y necesidades tampoco ha sido uniforme al respecto,

3. NUEVOS RIESGOS SOCIALES, ;NUEVAS POLITICAS?

Se hace cada vez mds evidente que los paises mediterraneos no estin va-

cunados contra los nuevos riesgos sociales (NRS), que se han convertido
en motivo de inquietud y debate politico y académico en muchos paises de
Europa (TAYLOR-GOOBY, 2004; ARMINGEON, y BONOLL 2006; Moreno, 2009),
En el terreno laboral, un nimero creciente de ciudadanos del sur de Europa
se enfrenta a las consecuencias de carreras laborales intermitentes, a ver que
su formacién y credenciales quedan obsoletas, a quedarse atrapados en ocu-
paciones de baja-cualificacién y sin oportunidades de formacion (o bien en
_empleos para los cuales estén sobrecualificados) o a carecer de proteccién
social en situaciones de incapacidad o de desempleo. En el dmbito, familiar,

¥ En 2009, el nfimero de matrimonios por mil habitantes era de 3,76 en Espafia (partiendo
de 5,21 en 1998} y de 3,8 en Portugal (partiendo de 6,57 en 1998). Ambas ciftas se sitian muy
por debajo de la media de la QCDE (5,0). En Ytalia, I cifra se situaba en 4,01,

* De acuerdo a los datos familiares de la OCDE, el 20 % de los Joveties espafioles de 20 a
34 que vivian en pareja lo hacian en régimen de cohabitacién. En Portugal, la cifa era del 14,5
%, en Italia del 9,8 % y en Grecia del 8,5 % (OCDE 2012), Estas cifras constatan que existen
claras diferencias con otros paises europeos, pero lo que cabe recalcar es que la disparidad
{sobre todo respecto a Espafia) se estd acortando,

" Lo ven asf el 41,5 % de los jovenes espafioles y el 33,5 % de los portugueses, En Italia
¥ Grecia estas cifras son mds bajas (21,7 % v 27,5 %, respectivaments).
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el incremento de la tasa de divorcio, de nacimientos.fuera del matrimonio
o de la proporcién de familias encabezadas por un solo progenitor asienta
las estructuras ‘dé solidaridad familiar sobre bases cada vez mas fragiles e
inciertas. Pero incluso en los hogares mis convencionales aparecen nuevas
necesidades derivadas de la creciente participacion de las mujeres en el mer-
cado de trabajo (impelidas, muchas veces, por la necesidad de una segunda
fuente de ingresos para mantener estindares de consumo) y reflejadas en las
dificultades de conciliacion de la vida laboral y familiar. La mayor esperanza
de vida —especialmente més allé de los ochenta afios— mulfiplica el nimero
de personas mayores que arrastran hasta edades muy tardias situaciones de
dependencia fisica y psicosocial —con enfermedades cronicas, hemiplejias

o situaciones de deteriorg mental severo—, las cuales requieren cuidados y

atencidn en un contexto en que csas prestaciones ya no estan garantizadas por
la solidaridad familiar. En este contexto, los NRS, que apenas habian hecho su
aparicion en los paises mediterraneos antes de la década de los noventa, cobran
relevancia, alentando nuevos discursos de politica social, asi como activando
nuevas dindmicas politicas.

Es importante sefialar que el protagonismo adquirido por los NRS en la
agenda politica europea deriva solo en parte del creciente peso demogrifico de
los segmentos sociales que experimentan esos riesgos. Como se ha mosirado
en la seccion anterior, buena parte de las nuevas necesidades asociadas a los
NRS presentan una prevalencia bastante desigual en los distintos paises (e
incluso regiones) del Mediterraneo. Pero cobra protagonismo en todos ellos
el debate politico para «recalibrary el Estado de Bienestar racionalizando pro-
gramas y estructuras de gasto. . - '

“Tres factores han contribuide decisivamente a abrir «ventanas de_oportu-
nidad» en la Europa del Sur respecto a la cobertura de NRS. En primer lugar,
hay quie sefialar los inputs intelectuales que tienen su origen en las actividades
de las instituciones europeas. Se han afianzado en Europa nuevas visiones
académicas acerca de¢los fetos del Modelo Social Europeo, asi como nuevas
ideas y recetas para modernizar la provisién ptiblica de bienestar mediante
«inversiones sociales» que contribuyan a promover ¢l crecimiento y la com-
petitividad, al tiempo que se mantienc la cohesion y la equidad como sefias de
identidad del proyecto suropeo (JENSON y SAINT MARTIN, 2003). Estas visio-
nes y recetas han sido adoptadas en diferentes directivas y recomendaciones
europeas, que en Ultima instancia han impregnado los debates y reffexiones
que tenfan lugar en los distintos Estados miembros, enfocando la atericion
hacia la relevancia de los NRS y las limitaciones de los sistemas de bienestar
existentes para abordarlos adecuadamente. Las directivas y recomendaciones
europeas también han tenido considerable influencia’'en cuestiongs rélativas a
la conciliacién de la vida familiar y laboral, nuevas regulaciones de la protec-
cién por maternidad o de las excedencias parentales (TREB y FALKNER, 2004;
CARRASQUER, MAsSO y MARTINEZ ARTILES, 2007; SALIDO y MORENO, 2009).
El elevado grado de compromiso mostrado por algunos paises mediterraneos
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en adoptar las directivas de la Union Europea en este terreno debe verse como
una expresion mas del fuerte deseo de incorporar modelos de actuacion que
permitan «dar alcance» a los pafses del centro 'y ¢l norte europeos en sus de-
sarrollos econdmicos ¥ sociales.

Un segundo factor que ha jugado un papel de primer orden en el surgi-
miento de los discursos sobre los NRS es el retorno al poder de partidos a
favor de la expansion del welfare después de largos periodos en Ia oposicion
(BonoL, 2005). Eni este sentido, en el primer decenio del nuevo milenio, los
nuevos gobiernos socialdemécratas del sur de Europa mostraron interés en
adoptar nuevos perfiles programéticos que les permitieran diferenciarse de
sus predecesores, aufigiié la prioridad otorgada a los nuevos riesgos sociales,
el perfil y alcance de las nuevas politicas, haya sido bastante desigual. Dos
gobiernos que se mostraron especialmente proclives a realizar reformas en este
carapo fueron los gobiernos socialistas de Jos¢ Socrates en Portupgal v Jogé
Luis Rodriguez Zapatero. En Portugal, ¢l gobierno de Socrates implantd po-
Titicas de apoyo a la conciliacién, incrementando las prestaciones focalizadas
por hijo a cargo y aprobando una nueva legislacion sobre bajas y excedencias
parentales (Ley da Parentalidade), 1a cual introdujo un «mes paterno» (daddy
‘month), emulando a los pafses escandinavos (TAVORA, 2012)". Por su parte,
¢l gobierno Zapatero promociond en sus primeros afios diversas reformas
destinadas a grupos afectados por los NRS, entre las que se incluian inicia-
tivas para favorecer la emancipacién residencial de los jOvenes (ayudas de
210 euros al alquiler), 1a atencién a la dependencia (Ley de Promocidn de la
Autonomia Personal y Atencién a las personas en situacion de dependencia
y @ las familias), 1a participacién laboral femenina y la conciliacion de la vida
Jaboral v familiar (Ley de Igualdad) o de respaldo economico a familias por el
niciimionto de un hijo (prestacion de 2.500 euros por nacimiento u adopcion).
Estas medidas implicaron una modesta expansion del gasto social en capitulos
tradicionatmente desatendidos por los Estados en el régimen de biengstar me-
diterrineo'”. Sinl embargo, también hay que resefiar que tal expansion ha sido
objeto de criticas por haberse desplegado sobre una base fiscal e institucional
inadecuada, lo cual cuestiona su sostenibilidad en condiciones de mayor difi-
‘Gultad econdmica. En realidad, el recorrido de esta expansion ha sido bastante
corto. La llegada de la crisis en 2007 no solo ha frenado en seco estos avances,
sino que buena parte de las politicas adoptadas fueron suprimidas o han sido

Il stz iniciativa permite extender la ¢baja por nacimienton si el padre asume al menos un
mes de la baja.

12 UJna buena jlustracién de esta expansion es el incremento de la proporeién de niilos es-
colarizados en etapas tempranas del ciclo vital (0-2), propiciado en buena medida por la accién
piiblica en este terreno: mientras a finales de la década de los noventa esa proporcién era del
12 % en Portugal v 3-5 % en Espafia, una década mas tarde (datos de 2008) alcanza el 47,4 %
en Portugal v 37,5 % en Espafia, niveles parecidos a los que pueden encontrarse en Francia y
Bélgica (42 % y 48,4 %, respectivamente), paises tradicionalmente picneros en este campo.
stas ciftas son muy superiores a las de Alemania o Austria (17,8 % v 12,1 %, respectivaments)
(OCDE 2001 y OCDE Family Database, 2012).
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objeto de considerables recortes, como ilustra el caso de la eliminacién del
cheque-bebé o la desaparicion del apoyo econémico a la puesta en marcha de
‘guarderfas o escuelas infantiles.

.Un tercer factor a resaltar es la accion de los gobiemos subestatales en la
axtla‘:ulafnén de respuestas al surgimiento de los NRS. Los pfbcesos de descen-
trahzac_lé-n de un niimero considerable de responsabilidades relacionadas con
la provision de bienestar, as{ como la generacién de nuevos mecanismos de
autonomia fiscal, han catalizado el desarrollo de nuevas politicas sociales. Las
imiciativas adoptadas en el nivel regional han empujado 1a expansién del Estado
de Bienestar més alla de Jos limites tradicionalmente establecidos desde instan-
cias centrales, desencadenando efectos de «demostracion» e «imitaciény y dind-

micas de aprendizaje interregionales. Asi, la descentralizacién y la expansion de ™
. los servicios sociales en 4reas de asistencia social y désarrolio comunitario han
*sido dos caras de la misma moneda en Espafia e Italia. La autonomia politica

para ‘responder con diligencia a las necesidades expresadas en Ios niveles mas
préximos a los ciudadanos ha sido un estimulo para la innovacién enpoliticas

.....

nsercion en Espafia, puestos en vigor en primer lugar en el Pais Vasco en marzo
de 1_98? y emulados en otras Comunidades Autonomas. Pero estos ﬁrocesos de
emulacion también han despertado inquietud a causa de la presion financiera
que supone para el conjunto del Estado una posible competencia eritre entidades
regionales por oftecer prestaciones de méximo nivel (race-to-the-top) y de este
modo evitar ser sefialadas por la baja calidad relativa de sus actuaciones.

sociales. Ese fue el caso, por ejemplo, de los programas de rentas minimas de.

4. EL CRACK DE 2007 Y EL FUTURO DEL REGIMEN DE BIENESTAR
MEDITERRANEO ' o . '

Desde su origen, fa crisis financiera y econémica iniciada en Estados
Un1d0§ ha mostrado diversas caras. En el curso de los afios, las distintas
expresiones de la crisis han acabado desnudando debilidades y. evidencian-
do defectos a multiples niveles: en la regulacion del sistema financiero, la
articulacién del proyecto etropeo, los fandamentos institucionales de las
ecqnqmias nacionales y las bases financieras de los Estados del Bienestar.
La crisis ha servido incluso para que se cuestionara si las especificidades
q}ﬂgura_les de algunos paises lastran su competitividad en el mundo 'g'lobal
v dlﬁcultan el encaje de sus economias en sistemas de coordiﬁaéfén'sﬁp}a-
nacional (como la Unién Monetaria). En este sentido, ciertas cualidades
gy}t__u@.lgs supuestamente idiosincraticas de los paises de Europa del Sur se
hidn convertido en foco de atencién mundial. Académicos, analistas y medios
de comunicacién han concentrado su atencion en el funcionamiento de sus
economias, ¢l rendimiento de sus instituciones y los perfiles de su sistema
de valores para identificar las supuestas causas de los problemas cconbmicos
v ﬁ{;_gpg}f:;gs que han conducido a estos pafses a una espiral descendente
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de la que aparentemente resulta dificil salir. En este sentido, las reformas
adoptadas por los distintos gobiernos se conciben como iniciativas destina-
das a combatir «malesy» endémicos de sus economfas y sociedades y, aunque
son supuestamente reconocibles sin excesiva dificultad, habrian pervivido
incomprensiblemente a lo largo del tiempo.

Los retos para la transformacién del sistema econdmico de estos paises son
ciertamente importantes. En un escenario econdémico global, los paises de la
UE meridional se han mostrado incapaces de desarrollar/retener nichos indus--

_tnales propios que les permmeran competlr con las potenc1as emergentes en

‘atiifacturas que requieren escaso valor afiadido. Ex el 6tro polo, Tos’ paises
mediterrneos no han logrado crear un tejido productivo que pudiera estimular
Ia tnnoyacién 'y promover la creacion dé ‘émples de alta calidad. A resultas de
ello, existen importantes desajustes entre las expectatwas de una poblacion con
niveles de formacign elevados y Ia capacidad de las economias mediterrineas de
generar empleos adaptados a esas expectativas. En el plano de los sistemas de
gobernan_za econdmica, durante mucho tiempo han pervivido ﬁlertes ngldeces
en la regulacmn del mercado de trabajo y trabas burocriticas para la creacién
de empresas, que restan compeutmdad a Ias economias. No cabe duda de que
en algunos paises del sur de Europa (muy notablemente en Grecia ¢ Italia) esos
Arcos Ieguhdores han protegido intereses gremiales y corporativos.

Resulta, sin embargo, dudoso que pueda atribuirse a los Estados del Bienestar

- de Europa del Sur un grado de responsabilidad relevante en la generacién & in-

tensificacién de la crisis econdmica. Aunque, en el clima de frenest reformista

‘desatado en los paises mediterraneos, el Estado de Bicnestar se haya situado eny

el primer plano de la agenda pohtlca. parece licito afirmar que, salvo en casos
puntuales, las meﬁc1enc1as en la provision puiblica de bienestar no se encuentran

., entre las principales causas de los desequlhbnos de las cuentas plblicas. Los

niveles de gasto social en los paises més afectados por Ia crisis se sitian clara-
mente por debajo de lo que les corresponde en fumcién de su nivel de desal_:_rollo
econdmico. En 2005, en la antesala de la crisis, la partida de gasto

nivel de gasto del Remo Unido (26,8 %), de los paises del reglmen continental
{(Austria, Bélgica, Alemama 'y Holanda: 29,5 %), o de los paISes escandmavos
(Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suecia: 28 2 %).

Ello tampoco quiere decir que el obj etivo de algunas reformas pueda estar
mas que Justlﬁcado En particular, la elevada fragmentacion del sistema piibli-
co de pensiones griego, que condenaba ¢l sistema a la inviabilidad financiera
y era responsable de considerables inequidades en el tratamiento de distintos
grupos, demandaba una racionalizacion urgente, que sucesivos gobiernos ha-
bian sido incapaces de llevar a cabo en los afios que precedieron al estallido
de la crisis (MATSAGANTS, 2011)%3,

B A lo Targo de 2011 también se adoptaron reformas en Espafia ¢ Italia, de alcance més
modesto. Respondieron a la necesidad de conirolar incrementos de gasto, provocados por el
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Las actuaciones de los gobiernos en la crisis no se han limitado a racionalizar o
recalibrar el Estado de Bienestar. Buena parte de los esfuerzos han ido encaminados
a contener el gasto presente en capitulos centrales de los presupuestos sociales, Por
e_]emplo 1os esfuerzos de contencion de gasto en sanidad han sido notables en todos
los paises. Entre otras medidas, se han contemplado iniciativas para reducir gastos
a traveés de la prescripcion de firmacos genencos recortes en personal, la compra
centralizada de material, el cierre de servicios deficitarios (ambulatorios, hospitales)
y'la transferencia de ciertos costes al consumidor (a través de tuevas formulas de
copago de medicamentos v otros servicios). Se han planteado nuevas restricciones
al acceso (que afectana personas adultas que no han cotizado y a inmigrantes mdo-
cumentados) que Vaneran el principio de elegibilidad universal consagrado hasta
ahora, Asi mismo, se ha optado por restringir la cartera de tratamientos y servicios
que se ﬁnanmaban piblicamente. Las medidas de austeridad se han extendido tam-
bién a los servicios sociales y los programas a515ten01ales gue han visto como se
incrementaban exiraordinariamente las petlclones de ayuda en una situacién de
congelacmn {cuando no de recorte) de los recursos disponibies. El deszgus_te entre
necesidades y recursos dlspombles ha tensionado la prestacion de servicios, gene-
rando conflictos en relacion a 1a i inmigracién, cuando grupos de origen extranjero
han sido séfialados como los beneficiarios «gorronesy de Ia ayuda piblica.

V. COMENTARIOS CONCILUSIVOS

En condiciones de creciente vulnerabilidad econdmica, los recortes restan
al Estado de Bienestar capacidad para dar respuesta al aumento de’ las nece-
sidades de la poblaclon Aungue algunos trabajadores estables (insiders) han
perdldo sus erfipleos y han visto mermar su calidad de vida, no cabe duda
que la crisis se ha cebado especialmente ¢on los trabajadores més precarios.
Una proporcién muy elevada de outsiders se han enfrentado a situaciones
de desempleo de larga duraciéon sin cobertu:ga social apropiada, No solo ha

aumentado ‘€l"desempleéo ¥'la pobreza’ (especlalmente en sus formas més se-
veras), sino fambish otras formas de exclusién. Un ejemplo es ta exclusion
Tegidencial de los colectivos mis vulnerables. La crisis ha dlsparado el mimero
de abandonos forzosos de viviendas como resultado de ejecuciones hlpote—
carias™, espemalmente en pajses como Espafia, donde los afios de expansion
econdmica y acceso facil al crédito habian empujado a muchas familias a
cofivertirse eii titilares de hipotecas, sorteando sin excesivas dificultades los

laxos requisitos de acumulacién previa de capital y de solvencia econdmica

envejecimiento de 1a pirdmide demogréifica en los préximos veinte afios, y que podlan amenazar
12 sostenibilidad financiera del sistema pablico.

¥ En términos generales, se trata de procedimientos ejecutivos mediante los cualf:s se
ordena la venta de un bien inmusble hipotecado a resultas del impago por el deudor de las
obligaciones garantizadas con la hipoteca. El procedimiento suele realizarse mediante subasta
publica para pagar las deudas incumplidas.
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exigidos por las entidades financieras. Las familias de origen extranjero que
consiguieron hipotecas para acceder a viviendas en el punto dlgido de la in-
flacion inmobiliaria se cuentan entre las principales victimas (BRUQUETAS,
MAR{-KLOSE y MORENO-FUENTES, 2012). En Grecia, el pais mas severamente
afectado por la crisis, se ha producido un empeorarmento preocupante de los
indicadores sanitarios'®

""" Ante este panorama, surgen varias cuestiones respecto al ulterior desarrollo
del regunen mediterraneo del bienestar. La primera de ellas es cudl es el p”_pel
que va a jugar la familia como colchon n de seguridad frente a las situaciones
de exclusion que se estan planteando Los cambios familiares producidos en
los ultimos aiios sugieren que la mmrosohdandad fam111ar no puede dar res-
puesta a las nuevas necesidades con la misma eficacia con que lo hizo en crisis
precedentes. Sin embargo, es necesario recordar que, como hemos indicado
anteriormente, la profundidad y extension de las transformaciones sociode-
mograficas que afectan a la fortaleza del familismo es variable entre paises y
regiones. Por tanto, cabe esperar que el protagonismo de la institucion familiar
en la coyuntura actual también varie significativamente entre territorios, plan-
teando situaciones y demandas completamente diferentes incluso dentro de un
mismo pais (como, por ejemplo, entre el Mezzogiorno y el norte de Italia), lo
que representa un desafio para el desarrollo de politicas sociales coherentes
a escala nacional.

En segundo lugar, cabe preguntarse por Ja crisis de legitimidad que puede
suponer para el Estado de Bienestar el deterioro de la intensidad protectora
de las politicas socialés y dela cahdad de los servicios que presta. Aungue las
politicas de proteccion pubhca gozan de una extraordmana legitimidad en la
Europa, del sur (incluso superior a la que tiene en pafses con sisternas mas con-
sohdados), los procesos descritos pueden acarrear un desgaste de este apoyo
si empujan a las clases medias a suscribir programas de proteccion privada.

"La posible fuga dé las clases medias puede restar a los Estados de Bienestar

del sur de Europa un respaldo imprescindible frente al asedio ideoldgico de
discursos que abogan por el desmantelamiento de las estructuras.de protec-
cién priblica, y por ia pnvatizacmn de la pr0v1smn yla reﬂduahzaclén de las.
prestacmnes sociales (CALZADA y DEL PNo, 2011).

B tercer Tugar, la crisis estd poniendo en jaque los programas que se ha-
bian desarrollado (atn insuficientemente) para dar respuesta al surgimiento de

15 En los tres ultimos afios Grecia ha visto incrementarse notablemente la prevalencia de
personas que declaran que su salud es mala o muy mala, al tiempo que aumentaban las personas
que declaraban que habia tenido dificultades de acceso a los servicios sanitarios cuando la ne-
cesitaron (KENTTRELENIS ef al., 2011). Estas dificultades de acceso estdn sin duda relacionadas
con recortes de hasta un 40 % en los presupuestos hospitalatics, 1a reduccién del ntimero de
camas ¥ del tamafio de lag plantillds (TRIANTATFYILOU y ANGELETOPGITLOU, 2011). A las ten-
siones derivadas del desajtiste entre demanda y oferfa hay que afiadir el dramético incremento
de problemas de salud pablica, como el consumo de hetofna, de infecciones por VIH o de
su1c1dxos (KENTIKELENIS et al., 2011).
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los nuevos riesgos sociales. Frente a presiones financieras, algunos gobiernos
han aprovechado la coyuntura para introducir recortes en programas poco
consolidados, donde se han producido menores costes 1rrecuperables (sunk
c05£5) Yy pileden evitar enfrentarse politicamerite a clientelas y coaliciones de
apoyo afianzadas. Esta estrategia puede asestar un «golpe de muerte» a algunas
iniciativas que han acercado el Estado de Bienestar medlterraneo a colectivos

tradicionalmente desprotegidos, comeiifios, jovenes o Hg@gn_a_tg ‘c_l_ependl_entes;»
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CAPITULO VI

LA IMAGINACION DA EL PODER: ESTRATEGIAS
POLITICAS PARA EVITAR EL CASTIGO ELECTORAL
" Y REFORMAR EL ESTADO DE BIENESTAR*

InES CALZADA
ELoisa DEL PINvO

L LA OPINION PUBLICA COMO. CONDICION

PREGUNTAS Y DEBATES

La manera y alcance en que la opinion piblica influye en las politicas
piblicas v, en sentido contratio, ¢l modo en que las politicas son capaces de

- conformar y modificar la opinion piblica, el policy feedback, ha interesado

a politélogos y sociélogos al menos desde los afios cincuenta del siglo xx
(WLEKIEN, 2005). Esta relacién bldlreccmnal entre opinidn pubhca ¥y politi-
cas publicas ha estado presente ‘especialmente en el astudio comparativo del
Estado de Bienestar durante las dltimas décadas alrededor de las transfor-
maciones generalés del mismo, pero en especial del llamado ren‘enchment [«
re’arada Ello ha ocurrido al menos desde que PIERSON (1994) asegurara que
el péso de la opinién publica fue una de las principales razones por las que el
recorte del Estado de Bienestar en Reino Unido y Estados Unidos durante los
gobiernos de Margaret Thatcher y Ronald Reagan en Jos afios ‘ochenta 10 fuera
tan acusado como anticipaba la agresividad de sus discursos.

" Hoy existe suficiente evidencia para poder afirmar que | la opini6n publi-
ca afecta a las politicas, pero esta influencia puede variar en intensidad en
funcién de diferentes factores como, por ejemplo, el nivel de gobierno, la
visibilidad del tema, la coyuntura, o del sector de politicas de que se trate

* Este frabajo es uno de los resultados de investigacion derivados del proyecto CRISAUT
{CS02012-33075, Programa Nacional de Proyectos de Investigacién Fundamental del
Ministerio de Economia y Competitividad) y del proyecto «Welfare Aititudes in a Changing
Europey» (European Science Foundation, Plan Nacional +D+I, CS02008-02874-E/SOCI), en
que las autoras participan.
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(PAGE v SHAPIRO, 1992; MaNza y CoOK, 2002; BROOKS ¥ Manza, 2006a y
2006b). Las politicas sociales son un sector donde esta influencia se produce
de manera ma4s intensa que en otras 4reas (BURNSTEIN, 2003). Es mds, cuando
la variable opinién pliblica es incluida en el andlisis, otras, como la influencia
de las organizaciones de intereses y la de los partidos polificos, reducen su
importancia a la mitad (BURNSTEIN, 1998: 41). : )

En este sentido, Pierson (1996: 176) partia de una base consistente al afir-
mar que el sélido apoyo de la ciudadania a las politicas sociales mas rele-
vantes, incluso en Reino Unido y Estados Unidos, paises que acostumbran a
ponerse como ejemplo de un cultura politica menos proclive 4 la intervencion
del Estado, hace improbables los recortes, al menos los de tipo radical. Los
gobernantes temerosos de no revalidar sus resultados electorales no se atreven
a proponerlos o se ven obligados a negociar sus paquetes de reforma, lo que fi-
nalmente acaba rebajando sus pretensiones de recorte y haciendo que prefieran
asear las politicas existentes. En resumen, la opinién publica funcionaria como
un contrapeso de fos cambios abruptos en las politicas (SVALLFORS, 2010).

Sin embargo, la mayoria de los analisis recientes interesados en la evolu-
cion del Estado de Bienestar han puesto. de manifiesto que, contrariamente, a
1o ocurrido en los ochenta, a pattir de la segunda mitad de los noventa, nu-
merosos gobiernos pusieron en marcha iniciativas de reforma de las politicas
sociales. Mientras que entre 1980 y 1995 el gasto social en porcentaje del PIB
se incrementé en dos puntos en los paises de Europa continental, en més de
cinco en algunos del régimen anglosajon, en casi siete.en los nordicos yen
los del sur de Europa, entre 1995 y 2005 los tres primeros grupos de paises
recortaron entre medio punto y dos puntos este gasto (los del surno recortaron,
peéro su gasto estaba por debajo de los otros grupos de paises).

Hoy, sumidos en una gravisima crisis financiera, algunos gobiernos han
comenzado a reformar politicas sociales que hace solo unos afios parecian sa-
gradas, como la sanidad, las pensiones o la educacion, de forma més profunda

y més visible. Estas reformas implican cambios significativos en las politicas™

existentes y, en no pocas ocasiones, consisten en recortes de.gasto u otras
iniciativas como el endurecimiento de las condiciones para ser acreedor de los
derechos y prestaciones o una disminucion de la generosidad y duracion de las
mismas. Quiz lo mas llamativo de esta situacion es que, frente a lo que cabia
esperar, los ciudadanos de distintos paises no siempre estin reaccionando a
tales recortes con el castigo electoral (Vis y VAN KERSBERGEN, 2007). -
. Esta realidad ha vuelto a poner sobre la mesa la relacion entre la opinion
publica v las politicas piblicas, en concreto las de tipo social. jPor gqueé este
cambio en las politicas sociales? ;Por qué los responsables piblicos se deci-
dieron a aplicar recortes en los programas. de bicnestar desde los afios noventa
hasta la actualidad? jEs que quiz4 los ciudadanos ya no apoyan el Hstado de
Bisnestar? O ;es que los politicos en realidad no tienen interés en lo que opi-
nen los ciudadanos? O mas bien, jes que los politicos aspiran a manipular a
fa opinién piblica y convencerla de que los recortes son necesarios?
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Para responder a estas preguntas es necesario comprender las caracterfs-
ticas de las actitudes ciudadanas hacia el Estado de Bienestar. Por ello, en el
siguiente epigrafe se presenta el estado de la cuestién sobre los determinantes
de las actitudes cindadanas hacia el Estado de Bienestar. En el tercer apar-
tado se estara en disposicion de abordar los principales hallazgos cientificos
sobre la relacién entre opinién piiblica y el cambio en el Estado de Bienestar.
Finalmente, s¢ presentan algunas conclusiones, ‘ S

La disponibilidad de datos procedentes de distintos paises permite pre-
sentar evidencia solida sobre las relaciones entre opinion piiblica y el Estado
de Bienestar, Desde los afios noventa existen amplias encuestas coﬂiparé—
tivas interesadas por las opiniones de los ciudadanos acerca del papel del
Estado en las politicas sociales. Algunas de ellas poseen un caricter periddico
[International Social Survey Programme (ISSP) y la Encuesta Social Europea
(ESS)]", To que peimile tio §0lo 1a comparacion entré paises o regiones sino
timbién temporales.

II. EL ESTADO DE LA CUESTION SOBRE LOS DETERMINANTES
DE LAS ACTITUDES HACIA EL ESTADO DE BIENESTAR
Y'LAS POLITICAS SOCIALES | |

A principios de los afios setenta del siglo XX, la crisis economica hizo dudar
de 1a sostenibilidad financiera de los sistemas de bienestar europeos y de la eft-
cacia de la intervencién publica. En este marco, similar al actual, surgen en el
Reino Unido los primeros trabajos sobre actitudes hacia ¢l Estado de Bienestar.
Aunque al principio los estudios eran meramente descriptivos, sus hallazgos
llegaban a conclusiones a priori contradictorias. Mientras algunos autores afir-
maban tener pruebas de que la mayorfa de fos britinicos deseaba desmantelar
el modelo de bienestar (HARRIS y SELDON, 1979, 1987), otros defendian preci-
samente lo contrario, es decir, la existencia de un apoyo mayoritario al mismo
(JUDGE et al., 1983; TAYyLOR-GoOBY, 1983, 1989). Los trabajos realizados con
posterioridad en otros pafses de Europa apuniaron casi undnimemente a que,
pese a la crisis econdmica, el Estado de Bienestar gozaba del apoyo mayoritario
de los ciudadanos (SvALLFORS, 1993, 1995) y muchos eran ademds partida-
rios de extender su intensidad y rango de actuacion (ErvasTt y KANGAS, 1995;
ANDERSEN e al., 1999; JAME-CASTILLO, 2000; ARRIBA ef al., 2006).

Solucionada esta controversia, €l interés se centra en comprender en profun-
didad las opiniones ciudadanas. Una de las primeras cuestiones que salen a la luz

1 E1 ISSP es un acuerdo entre centros estadisticos nacionales para llevar a cabo una encues-
ta comparada al afio. En cuatro ocasiones la encuesta ha girado sobre el Estado de Bienestar
(1985, 1990, 1996, 2006), pero el pequefio mimero de paises en las dos primeras olas hace que
solo desde 1996 sea une buena fuente de informacién comparada. En 2002 aparece la ESS,

cuya ventaja frente al ISSP es que cubre toda Eurepa y cuya desventaja es precisamente que
solo se elabora en Buropa. :



150 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIJADA

con el estudio mas detallado de las actitudes hacia el Estado de Bienestar es que,
sobre la base del extenso consenso conocido acerca de su existencia, no todo el
mundo opina lo mismo sobre el alcance, la forma en que deben organizarse o  Tos
benefi¢iarios ‘de 1as politicas soc1ales entre otfas cuestiones. Por ello, el pnmer
reto al que se enfrentan los estudmsos serd encontrar los factores que sirven
para explicar estas diferentes actitudes hacia las politicas sociales. Los hallaz-
gos cientificos distinguen entre dos grupos de determmantes Los individuales
comprenden las caracteristicas socmdemograﬁcas de Ias personas, ast como Tas
creencias o valorés que infliyen en sus opiniones; los detenmnantes contextuales
se refieren a las caractenstlcas del entorno en el que viven los individuos.

1. LOS DETERMINANTES INDIVIDUALES

Desde principios de los afios noventa se ha intentado detectar las caracte-
risticas de los individuos que les hacian més o menos propensos a apoyar la
existencia de politicas sociales,

1.1, El autointerés y la jdeologia

El autointerés se refiere al inferés directo que cada persona tiene en la exis-
tencia dé 165 programas de bienestar. La vamable clase social funciona porque
es una medida general de este interés, pero si se analizan los programas uno
a uno, se puede observar que, ademds dé esta variable, aquellas que definen
intereses especificos también son capaces de predecir el apoyo a los programas
de bienestar: los desempleados son mas favorables a que existan prestacio-

nes por desempleo que qiiienes trabajan (BLEKESAUNE ¥ QUADAGNO, 2003);

Tag mujeres, a quienes la intervencion del Estado descarga de ciertas tareas,
apoyan mas las politicas sociales (BLEKESAUNE y QUADAGNO, 2003; IVERSEN
y SOSKICE, 2001); seglin Ia edad, se estd mas interesado en unas p011t1cas que
en otras (BUSEMEYER et al., 2009), aunque ¢llo no impide la existencia de
solidaridad 1ntergenera01onal (GoErrzs y TEPE, 2010).

Junto a las variables sociodemograficas existen importantes diferencias en
las opiniones sobre el Estado de Bienestar en funcién de los valores o principios
de justicia distributiva de los individuos en un eje que irfa desde el igualitarismo
hasta el individualismo,_ econdémico. Las personas con valores més 1gua11tanos
son més favorables a las politicas sociales que aquellas con valores mdmdua—

listas. Esta pauta se produce independientemente de la situacion econdmica del

individuo y del pais objeto de estudio.

En resumen, existen dos grandes grupos de factores que determinan las
actitudes hacia el Estado de Bienestar:iel autointerés y la ideologia: Fl in-
terés se entiende en su acepeidn econdmica mas individualista. Cuanto mds
interesada econdmicamente estd una persona en el Estado de Bienestar, serd
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m4s propensa a desarrollar actitudes positivas hacia el mismo. La ideologia
se define como el conjunto de valores y creencias sobre la ]ustlcla social.
Independientemente de que pueda beneficiarse o no, la gente que mantierie
valores de corte igualitario en lo econémico es mas proclive a apoyar el Estado
de Bienestar que aquellos cuyos valores morales tienden al individualismo.

1.2.  Otos factores micro

Aunque no hay acuerdo respecto a si el autointerés o la ideologia es mas
relevante, se cuenta ya con una extensa evidencia verificando la validez de
estos determinantes micro de las actitudes hacia el Estado de Bienestar inde-
pendientemente del pais que se analice (SVALLFORS, 2000; ANDRES y HEIEN,
2001; FRAILE y FERRER, 2004; BREZNAU, 2010). Aun asi, estos dos factores
solp logran explicar una pequena parte de la variacion entre individuos en
sugiere la existencia de otros elementos que condicionan estas actltudes

Se observa un creciente interés por los elementos subjetivos. Sin preten-
der ser exhaustivos, cabe mencionar los trabajos de Van Qorschot (2006). El
autor se pregunta qué criterios establecen los cindadanos para decidir qui¢nes
merecen las prestaciones sociales, cual es su importancia relativa y qué grupos
dg la sociedad tiendeén'a cond1c1onar la solidaridad. Distingue cinco de estos
criterios: grado de responsabilidad en la propia situacién de penuria, grado de
necesidad, identidad en el sentido de pertenencia al grupo —familiar, social,
nacional—, Ta actitud de exigencia 0 no ante los servicios sociales y ¢l grado
dereciprocidad. Los ciudadanos se muestran més solidarios o piensan que
merecen la ayuda pubhca los grupos que no son responsables de su situacién
én el sentido de que pueden hacer poco por salir de ella; ¢l segundo criterio
en importancia es la identidad y el teicero, la reciprocidad.

Otros trabajos fructiferos han estudiado la relacién entre los valores autori-
tarios y las opiniones hacia las politicas sociales. Howtman ez al. (2008) expli-
can que los ciudadanos elaboran preferenmas sobre politica social recurriendo
fundamentalmente a su posicionamiento previo en dos escalas de valores: el eje

igualitarismo econdémico-conservadurismo economico y el eje autontansmo—'

libertarismo. Abrazar valores igualitarios én 1o econémico favorece 1as actitiidés
positivas hacia el Estado de Bienestar, mientras que tener valores autoritarios
las depnme Las clases ba.J as tienden a sustentar al mismo  tiempo valores igua-
litarios ¥ autoritarios, lo que explica que en muchos paises Ias dlferenclas entre
clases sociales en el apoyo a los sistemas de proteccidn social sean menores de
To esperado. Los autores muestran que una situacién econémica dificil genera

fa adopcion de valores igualitarios y la falta de capital cultural genera valores -
~ autoritarios. Los miembros de la clase ba]a combinan una situacion econdmica

débil con'un escaso capital cultural lo qie explica su paralela propensién alos - -

alores 1guahtanos y autontanos (ACHTERBERG et. al., 2011).
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2. DBTERMINANTES INSTITUCIONALES

21, La gonﬁgﬁmcilo'n del propio Estado de-Bienestar

v las politicas sociales

En Jos noventa, dos encuestas internacionales sobre actitudes ciudadanas
{(Burobarémetro 37.1, 1992; The Role of Government 1L, ISSP, 1996) per-
mitieron apreciar que la poblacion manifestaba un fuerte apoyo al Estado de
Bienestar. Sin embargo, habia importantes variaciones en lo que los ciuda-
danos de unos y otros paises consideran deseable en este dmbito (FERRERA,
1993; BONOL, 2000; SVALLFORS, 2000; ANDRES y HEIEN, 2001). A partir de
aqui; surgen distintas teorfas para explicar el mayor apoyo que el Estado de
Bienestar recibe en algunos paises.

Un grupo de trabajos considera que las caracteristicas de un Estado de
Bienestar dado pueden determinar las opiniones que sobre €l tienen los indi-
viduos. Se basan en una traslacion al campo de la opinién piblica de las teo-
rias neoinstitucionalistas. Aunque se considera al economista Douglas North
(1990) como uno de los padres del enfoque, su aplicacion va més alla de la
cconomia v, especialmente en los iltimos afios, se pueden encontrar estudios
en todas las disciplinas de las ciencias sociales (Scott, 1994).

Dos ideas de los neoinstitucionalistas son aplicables al campo de la opinién
piblica. La primera es que las instituciones tienen otros.efectos al margen
de aquellos. para los que fueron creadas, efectos no esperados o no previstos
—unintended effects (PIERSON, 2000)—. La segunda es que organizaciones
¢ institucjones, una vez establecidas, son resistentes al cambio, porque ellas
mismas generan toda una serie de dindmicas que dificultan su reforma (path-

dependency). Entre otras dindmicas, las instituciones tienden a moldear las °

opiniones acercandolas a sus objetivos y/o principios de funcionamiento.

Las instituciones influyen en las opiniones acerca de ellas mismas por dos
razones. En primer ligar, modifican la estructura de intereses de una sociedad
porque sus normas determinan el tamafio y composicién de los colectivos
que salen petjudicados o beneficiados con su existencia. La puesta en marcha
de una institucién puede modificar el equilibro de poder entre los grupos de
presién existentes o incluso crear otros nuevos (SCOTT, 1994), va que es ¢l con-
junto de normas v leyes que forman el nicleo de la institucidn, lo que define
qué es un colectivo, y es en torno a ellas como se configuran colectivos con
intereses comunes (PIERSON, 1993; KorP1 y PALME, 1998). Como se ha visto,
1as opiriones sobre las politicas sociales estan condicionadas por ¢l grado de
interés que cada individuo tiene en su existencia. Los programas de biencstar
aglutinan a mas o menos interesados en fancién de c6mo se organicen (reqii-
sitos de acceso, calidad de las prestaciones, etc.) y, por ello, cabe esperar que
distintas formas de organizacion logren diferentes niveles de apoyo-popular.

" Bn segundo lugar, las instituciones tienen un efecto inferprefativo (PIERSON,
1993: 2000). Con el paso del tiempo los principios de la institucién permean
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la cultura politica, los valores y creencias mayoritarias en una sociedad dada y
van siendo aceptados por la poblacion como hechos incuestionables. Svallfors
{2000: 2) define mediante qué vias se produciria el efecto de las instituciones
de bienestar sobre los valores morales de los ciudadanos: ) influyen en la
visibilidad de los fendmenos sociales; b) afectan a qué se considera polifica-
mente posible lograr en un entorno determinado; c) crean normas sobre lo que
es justo. En definitiva, las ifistituciones sugieren a la gente fo que es formal
en determinada situacién.

Si las instituciones modelan las opiniones ciudadanas a su imagen, debe-
riamos encontrar que las variaciones entre paises en las opiniones hacia el
Estado de Bienestar se corresponden con las diferencias enla organizacion de
los programas dé bienestar. La busqueda de una relacion entre los regimenes
de bienestar y su legitimidad popular generd un enorme interés, pero lo certo
€s que los resultados han'sido poco concluyentes. Mientras algunos autores
afirman que existe una tefacion entre el tipo de régimen de bienestar y su
legitimidad (GEVERS, et al., 2000; ANDRER y HEIEN, 2001; JAKOBSEN, 2011);
otros niegan tal relacion (BEAN y Papapaxis, 1998; BowoLi, 2000). Se puede
concluir que, si bien existen diferencias actitudinales entre los ciudadanos que
viven bajo distintos regimenes de bienestar, también se aprecia una gran hete-
rogeneidad dentro de cada régimen (SVALLFORS, 2010; TAYLOR-GOOBY, 2004).

Probablemente debido a sus objetivos mds modestos, los trabajos que se
centran en las caracteristicas concretas de un programa de bienestar han re-
sultado mas fructiferos. Gevers ef al. (2000) muestran que la financiacion
piblica y una amplia cobertura incrementan la legitimidad de los sistemas
sanitarios nacionales. Jordan (2010) refucrza esta idea demostrando "qﬁé 1os
sistemas sanitarios «jerdrquicosy, caracterizados por una provision sanitaria
pﬁblica, estatal y universal, logran més apoyo popular y menos polarizacion
de 1as opiniones en funcién de la clase social que los basados en la coexisten-
cia de diferentes seguros gestionados por diversas entidades. Calzada (2010)
encuentra la misma relacion, aunque en este caso habla de sistemas més o
menos «integradores» (dependiendo de que sean utilizados o no por la mayoria
de la poblacion como principal fuente de provision de bienestar) y amplia las
conclusiones también a los programas de desempleo y pensiones. Parece, por
tanto, que la centralizacion y ¢l universalismo tienen efectos positivos sobre
la legitimidad de los programas de bienestar. S '

2.2. KElsistema producﬁvo

Una in.teresante linea de rabajo es la ligada a las variedades del capitalis-
mo. Martin (1995) halla que, incluso en Estados Unidos, donde el Estado de

Bienestar ha tropezado con la reaccion tradicionalmente hostil det mundo de

lgs negocigs, los empleadores estin divididos en relacion con algunas presta-
ciones sanitarias. [gualmente, como consecuencia de los riesgos que pueden
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afectar a sus trabajadores, los empleadores alemanes y franceses se ven como
potenciales ganadores de la introduccion de seguros redistributivos y apoyan
las politicas sociales con amplia cobertura (MARES, 2003).

En cuanto a la relacién entre el sistema productivo y las actitudes de los
ciudadanos ante los sistemas de proteccion social, Iversen v Soskice 2001
parteni de que las politicas sociales tiénefi, ademés del aspecto redistributivo,
un aspecto «asegurativoy frente al nesgo de perdlda de ingresos. Argumentan
que el riesgo de desempleo es mas o menos asumible dcpendlendo de las
competencias laborales de los trabajadores. Este riesgo se asume con ma-
yor facilidad por quienes ocupan puestos que solo requieren la aplicacién de
competencias generales porque, al ser estas fransferibles, tienen la posibilidad
de encontrar trabajo en otros sectores. Los trabajadores con competencias
especificas no pueden optar a puestos en otros sectores, por lo que temerdn
quedar desempleados y buscardn asegurarse frente a este riesgo demandando
proteccion piblica. Iversen y Soskice amplian los elementos que los indivi-
duos tienen en cuenta para calcular sus intereses, afiadiendo la idea del riesgo,
y demuestran que la especificidad de las competencias laborales moldea las
preferenmas por unas u otras pohtlcas socialés cast tanto como los i ingresos

del 1nd1v1du0

HI. ;COMO ES POSIBLE EL. CAMBIO EN EL ESTADO
DE BIENESTAR?: CAMBIQ EN LAS ACTITUDES CIUDADANAS,
ESTRATEGIAS POLITICAS Y CAMBIO EN LAS POLITICAS

Como se ha anticipado, la incapacidad de los gobiernos para recortar los
programas sociales durante los afios ochenta fue exphcada por el sélido apoyo
que la ciudadania otorgaba a tales programas v el miedo de los gobernantes
a ser castigados en las urnas por reformas impopulares. Sin embargo, desde
la segunda mitad de los noventa, numerosos gobiernos han puesto en marcha
reformas de las politicas sociales que han implicado modificaciones en los
derechos sociales, generalmente en la direccién de hacer estos mas costosos
de adquirir y dlsfrutar /Qué es lo que ha ocurrido? ;Por qué los gobieriios
han sido capaces de asumir nesgos que antes temian?

1. (HAN CAMBIADO LAS ACTITUDES DE LOS CIUDADANOS
HACIA EL ESTADO DE BIENESTAR Y LAS POLITICAS SOCIALES?

Dado que, como se ha visto antes, la opinién publica importa en las po-
liticas y, en especial, en las sociales, una hipétesis razonable para explicar
por qué los responsables piblicos asumen ahora estos riesgos reformadores
es la de que quizd los ciudadanos han dejado de apoyar, al menos con la
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intensidad que lo hacian antes, el Estado de Bienestar®. La evidencia sobre
Suecia (SVALLFORS, 2011), Espafia (DEL PNo ef al., 2011; ARRIBA ef al.,
2006), Alemania (Cox y WERMUTH, 2001), los paises ndrdicos (ANDERSEN ef
al, 1999} o en una amplia muestra de naciones {BEAN y PAPADAKIS, 1998),
concluyen que la estabilidad es la pauta principal de las actitudes hacia el
Fstado de Bienestar. Sin embargo, algunos autores han llamado la atencion
respecto a que distintos cambios en el entorno de los Estados de Bienestar

podrian minar las bases de su amplio apoyo (TAYLOR-GOOBY, 2010).

L1, Elpaso del tiempo y las crisis econdmicas

El paso del tiempo no parece erosionar por si mismo el apoyo al Estado
de Bienestar. Sin embargo, si s¢ ha demostrado-que en los momentos de
risis econdmica la legitimidad del sistema de proteccic’m social se resiente

" yse poldriza. Los maés desfavorecidos necesifan més pero, al mismo tiem-

po los mejor situados se vuelven mas reacios a financiar (FORMA 2002;

ANDERSEN ef al.,'1999). Los tesultados muestran que las crisis econémicas
minan la legltmnda.d de los sisternas de bienestar y rompen el consense
initérclases, pero los mismos estudios concluyen que, una vez que la bo-
nanza regresa al pais, el sistema de bienestar recupera los apoyos perdidos.

Debido a que los anélisis incluyen un periodo temporal corto, no queda
claro st se recupera todo el apoyo perdido o solo gran parte del mismo {en
este ultimo caso, las crisis irian poco a poco limando la legitimidad), pero
si parece seguro que ¢! efecto de las crisis econdmicas es temporal y en
gran medida reversible.

Aun asi cabe presentar los resultados de DEL Pmo et al. (2011) para el
caso de Espafia. Los autores analizan la evolucion de las actitudes de los
cindadanos hacia el gasto puiblico en varios sectotes de politica pablica
entre 1994 y 2010. Aunque la crisis ha hecho que crezca el nimere de
ciudadanios a favor del recorte en algunas politicas, como defensa, medio
ambiente, cultura, obras pubhcas ¢ incluso en seguridad ciudadana, que es
una de las politicas que més apoyo popular recibe, las politicas de bienestar
y, en particular, pensiones, sanidad y educacidn, conseryan un. elevadisimo
respaldo de los ciudadanos, con mis de un 95 % de ellos en contra del re-
corte, Ello puede explicarse porque la crisis ha incrementado 1a percepeién
de nesgo que, con independencia de su naturaleza objetiva o subjetiva, se
asocia con una preferencia hacia un mayor Estado de Bienestar (FINSERAAS
v RinGDAL, 2012).

2 Obviamente estos estudios asumen que la accién del gobierno en relacién con las
politicas, y en particular con las politicas sociales, condiciona el sentido del voto. Gigsr
(2010), en un anélisis comparade de numerosos paises, cuestiona esta asuncién acerca
de las politicas sociales v sugiere que otras politicas, como la econdmica o la exterior,
pueden ser importantes también.
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1.2. El posible deterioro de Ios servicios pziblicos

A'pesar de que 1a crisis parece no minar en si misma el apoyo al Estado
de Bienestar, las medidas que se tomen durante la misma si pueden acabar
socavandolo. La percepcién de un mal funcionamiento del sistema debido
a que no logre proteger a los mas débiles no hace que el apoyo social al
Estado de Bienestar se resienta, sino, al contrario, implica normalmente una
mayor demanda de intervencion piiblica e incluso el respaldo a una subida
de impuestos porque Jos ciudadanos creen que, en realidad, la ineficacia
se debe a la falta de Tecursos (EDLUND, 2006; CALZADA y DEL Pmio, 2008;
FRIDBERG, 2012)."

Sin embargo, si como consecuencia de la crisis se producen recortes que
empeoran Ia calidad y eficacia de los servicios piblicos y esta situacion de
deterioro se mantiene en el tiempo, es posible que, como advierten Calzada y
Del Pino (2008), 1a confianza en el sistema se debilite. Taylor-Gooby (2010)
teme que tras la crisis, aunque el apoyo de las clases trabajadoras permanez-

ca, su confianza se resienta por la incapacidad del sistema para protegerlos

adecuadamente y también la de aquéllos que, habiendo sido protegidos, antes

estaban satisfechos con €l funcionamiento de los servicios piblicos, pero tras
los recortes dejen de estatlo por considerar que se han deteriorado.

1.3. El eny_ejgc;‘miento de la pql?lacfcin

Es posible que entre la ciudadania se haya extendido el temor a que el
Estado de Bienestar o alguna politica piblica especifica no sea sostenible.
Por ¢ jemplo, el acclerado envejecimiento de la poblaczon siembra dudas so-
bre si en el futuro se podra disponer de una pensién publica para la vejez. La
percepcion de que el sistema es insostenible en el futuro se asocia a menos
apoyo (FRIGBERG, 2012). Estas dudas sobre su viabilidad pueden hacer que
los ciudadanos prefieran pagar menos impuestos para ahorrar por su cuenta.
Como se ha explicado en el apartado anterior, las actitudes estin formadas
por la conjuncmn de valores e intereses y, en este caso, puede ocurtir que
predommen mas los mtereses que los valores (BLOMRERG y KROLL, 1999).

1.4. La creciente diversidad y fractura social

Igualmente, la sociedad se ha hecho més diversa y.compleja. Como sc ha
expuesto, abrazar valores autoritarios genera un rechazo hacia las politicas
sociales. El autoritarismo se define como una preferencia por el orden y las
norTRAS establemdas asf como una suspicacia respecto a quienes 1o pueden o
1o quieren encajar en ¢l orden social. Los beneficiarios de las pohtwas sociales
pueden ser perc1b1dos como individuos que 10 han querido seguir las regias
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del juego y pretenden aprovecharse de los ciudadanos que si lo han hecho, lo
que explica esta relacion. Las sociedades europeas han recibido en los tiltimos
afios un gran numero de inmigrantes. Al matgen de demostrar la relacion
entre autoritarismo y rechazo al Estado de Bienestar, Achterberg et al. (2011)
sugieren ¢ue &l aiimento del niimero de 1mmgrantes podria haber multiplicado
el efecto negatlvo del autoritarismo. Los inmigrantes son vistos con cierto
recelo Por quicnes estin especmlmcnte preocupados con ¢l mantendmiento del
orden social, dado que la precaria situacién econémica de muchos inmigrantes
les convierte en beneficiarios de las pohtlcas sociales: estas politicas pueden
ser rechazadas al dar cabida a los colectivos de inmigrantes. Como explican
Crepaz v Damron (2009), pueden aparecer problemas de tolerancia si el Estado
de Bienestar no es lo suficientemente inclusive come para evitar la compe-
tencia entre nacionales y extranjeros por los recursos escasos (el empléo o las
prestacmnes sociales). Por ejemplo, Diaz-Pulido et al. (2012) encontraron que
en las regiones espafiolas con un mayor nimero de inmigrantes habia menor
satisfaccion con la sanidad y la educacién piiblicas, lo que a la larga puede
acabar minando el apoyo al Estado de Bienestar.

'

2. LAS ELITES ¥ SUS ESTRATEGIAS PARA SORTEAR A LA OPINION PUBLICA

Se ha manejado la hip6tesis de que los responsables publicos asumen ahora
el riesgo de recortar el Estado de Bienestar porque los ciudadanos ban dejado
de apoyarlo tan intensamente como antes. Sin embargo, los estudios revisados
parecen indicar que esa hipdtesis, plausible en un futuro en funcitn de qué
tipo de medidas se adopten durante la crisis, no cuenta por ¢l momento con
evidencia decisiva que permita descdrtar otras hipotesis. _

Otros estudios proporcionan datos para pensar en una segunda hipdtesis.
Como se explico, se ha demostrado que la opinidn piblica importa y que es
especialmente relevante por su capacidad de influir en la direccion de las po-
liticas sociales (BURSTEIN, 1998: 41; PAGE y SHAPIRO, 1992; WINTELEY, 1981;
Monrog, 1979). Sin embargo, aunque la evidencia es limitada, existen razones
para pensar que la influencia de la opinién en Jas politicas estd declinando con
el tiempo, de modo que se est produciendo una menor receptividad por parte
de los politicos (JacoBs y SHAPIRO, 2000, entre otros). [gualmente, la similitud de
las actitudes ciudadanas sin importar el régimen de bienestar analizado y el
tipo de reforma finalmente emprendido, ha hecho que algunos investigadores
pongan en duda la importancia de este factor para explicar los cambios en el

" Estado de Bienestar. Se ha legado a sugerir que, si lo que se desea es saber

qué pasara con el futuro del Estado de Bienestar en una sociedad dada, es mas

.- util el estudio de la opinién de las elites y, mas aln, el analisis de su entorno

por dos razones. En primer lugar, al fin y al cabo, aunque con constricciones,
son las elites las que tienen capacidad de decidir; en segundo lugar, las elites
tienen a su disposicién una gran batena de recursos que pueden ser utﬂlzados
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con la finalidad de que los ciudadanos modifiquen sus 0p1n10nes sobre las
politicas (FORMA, 1999; Epri MAN, 1977).

Respecto al primer asunto, aunque realmente los politicos- quis1eran satisfa-
cer los deseos de los cmdadanos no puede decirse que la opinién prblica sea
el imico factor del que depende la adopcion de medidas relativas a la reforma
del-Estado de Bienestar, La capacidad de decidir de las elites se encuentra
constrefiida debido al peso creciente en la adopcién de decisiones de otros
actores y factores, como los lobbies econémicos y financieros que, por gjen-
plo, financian buena parte de las campafas electorales en algunos paises, las
institliciones internacionales, otros grupos de interés, las prlondades de los
propios funcionarios publicos o 1a sitifacion de partlda de 1a economfa, entre
otros muchos.

Por otro lado, es posible que un mal rendnmento de los gobiernos en cuanto
a las politicas socmles 10 sea penahzado en las urnas (GIGER 2010) porque los
gobiernos han aprendido a esquivar el castigo de la opinidn publica, muchas
veces ayudandose de estrategias politicas mas o menos sofisticadas (PIERSON,
1994; Vis y VAN KERSBERGEN, 2007; WELZELBURGER, 2011), Baséndose en el
trabajo clasico de Weaver (198 8), distintos autores ha estudiado las estrategias
utilizadas por los politicos para evitar el castigo de los ciudadanos debido a las
reformas impopulares. Se entiende por estrategias politicas los «célculos de los
actores politicos relacionados con sus objetivos, influenciados por sus medios
Y entorno, que se reficren a algo més que a una concreta situacién (a diferen-
cia de las tacticas)» (RASCHKE y TiLs, 2007: 127, citado por WELZELBURGER,
2011). Segun los dos autores, la esirategia politica se desencadena cuando
peligra una de las dos posicionés dei politico, como «perseguidor de la poli-
tica que prefierey (pohcy~seekmg) y como «perseguidor de mantenerse en el
cargon (office-keeping) debido a consideraciones electorales. Incluso cuando
se adoptan decisiones que implican pérdidas (percibidas o reales) solo para
una minorfa, los politicos deberfan estar interesados en evitar ser culpabili-

r_zados (avoiding blame) Weaver (1988 372). Las ocho estrategias generales
Yue-utilizan'los gob1ernos para evitar ser culpados de decisiones Impopulares

de cualquier tipo que explica Weaver (1988: 384 s5.) se adaptan aqui al caso
del Estado_de Bienestar:

1) Deja para mafiana lo que puedas hacer hay, cuando el gobierno prevé
que tendri que adoptar una medida impopular respecto a un asunto; puede
tratar de retrasar la entrada del tema en su agenda el maximo tiempo posﬂaie
para asi no generar situaciones de culpa. Por ejemplo, es conocido que las
decisiones impopulares pesan més en el voto cuanto més cerca del periodo
electoral se adoptan.

2) No hay bien que por mal no venga, si los politicos no pueden evitar
ponerse en una situacién en la que'_necesﬂen estrategias para evitar ser pe-
nalizados por los votantes; otra maniobra es la de redefinir el tema de modo
que las pérdidas se presenten como ganancias. Un recorte en las pensmnes

A
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por gjemplo, se presenta como una medida de garantia de la sostenibilidad
del sisterna. El Estado de Bienestar es un ejemplo ideal de un décil concepto
socialmente construido propicio para el path shapping (CoX, 1998; ALBER,
1988). Si la idea de bienestar esta socmlmente construlda también puede
construirse la necesidad de sureforma.

"3Y" Mas vale tarde que nunca, si cualqu;ler decision implica pérdidas para
los votantes y estas no pueden evitarse ni suavizarse, ¢l gobierno puede tratar
de comprar tiempo. Por ejeniplo, puede retrasar la edad de jubilacion utilizan-
do 1a conocida estrategia de demorar el efecto__de_ tal recorte, de modo que solo
los que se jubilen deiitra de unos afios veran que les ha costado més tiempo
conseguir una pension que es ademdas menos generosa; los futuros jubilados
perciben el recorte demasiado lejano como para castigar hoy.

4)  Escurrir el bulto, tratando de que sea otro quien asuma la decision
impopular. Esta estrategia es util en ¢l caso de los Estados multinivel, donde
el gobiérno central puede pasar la pelota o transferir la responsablhdad de los
recortes a los gobiernos subnacionales. Si, como en Espafia, la mayor parte del
presupuesto regional se destina a samdad y educacion, estd claro que habrd
que recortar en estas areas, pero la culpa a ojos de muchos ciudadanos no serd
del Gobierho central.

5) El chivo expiatorio: los gobiernos corren menos riesgos electorales
cuando encuentran a alguien a quien culpar de las decisiones impopulares.
Lo més socorrido es culpar alos predecesores pero también se puede acusar

. a otros. En la actual crisis puede recurrirse a numerosos chivos expiatorios,

desde la UE, al FMI o Estados terceros, Alemama por su obsesiva austeridad,
o Grecia por ariastrar tras de si a Jos paises del sur, o los mercados interna-
cionales.

6) Subirse —o bajarse— del carro a tiempo. Un partido en la oposicién
debe considerar si merece la pena apoyar al gobierno que quiera realizar un
recorte impopular incluso aunque se esté de acuerdo con tal recorte, si tal
gobierno va a lograr aprobarlo de todas formas porque dispone de mayoria
suficiente en el parlamento. En este caso, un partido de la oposicion con ex-
pectativas reales de ganar las elecciones puede preservar sus apoyos e incluso
ganar nuevos votantes. E! tmico requisito clave para poder subirse o bajarse
del carro es que la postura inicial no haya resultado demasiado ev1dente a fin
de no ser tachado de oportunista.

7)  Cerrar filas. El gobierno puede tratar de conseguir apoyos con fa es-
petanza dé que el consenso difumine Ja culpa. Los partidos de derechas suelen
resultar més sospechosos d& querer liguidar del Estado de Bienestar, pero si
logran el apoyo dela izquierda (alglin partido de ese signo en el Parlamento
o d& los sindicatos), los ciudadanos tenderdn a pensar que el recorte era im-
prescindible. La estrategia resultard més necesaria si el partido que propone
el recorte tiene enfrénte a otro con posibilidades de ganar elecciones al que
los cxudadanos consideran mejor defensor del Estado de Bienestar. Se trata de
una estrategia mds importante adn si se gobierna por mayoria absoluta, puesto
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que si las decisiones impopulares se asumen en soledad, seré visto como ¢l
tnico culpable. ,

8} Sujétame que no respondo de mi. La modificacion del articulo 135
de la Constitucion espafiola en 2011 puede servir de ejemplo. Mediante esta
modificacién se introdujo el principio de equilibrio presupuestario, que se
sumaba asi al de estabilidad econdinica ya existente y que prevé que el déficit
estructural no sobrépase ¢l 0.4 % a o ser que las administraciones estén lle-
vando a cabo reformas estructurales con efectos presupuestarios a largo plazo
1 otras situaciones excepcionales. Este principio ata las manos a los politicos
sobre el déficit y siempre podrd ser invocado como excusa para justificar los
récories o para no gastar en determinadas paftidas. S

Ademas existen otras estrategias:

] :

9) Yo no quiero, pero los datos no dejan margen. Se puede utilizar /a
-Y contabilidad creativa e incluso mentiras, usando los datos de manera torti-
cera o recurriendo a la parte de los mismos que mds conviene (VIS y VAN
KERBERGEN, 2007: 167). En el caso del E.stado de Bienestar, con la finalidad
de justificar recortes, es frecuente presentar datos de fraude o abuso del sistema
y los datos ‘sobre lo que cuestan las prestaciones y servicios, dejando de lado
los beneficios que producen.

10)  De todas formas habrd que hacerlo (V1s y VAN KERBERGEN, 2007. 167),
gobierne quien gobierne, y serd peor si no se hace. Un gobierno de izquierdas
puede aducir que los recortes serén peores si llega la derecha, Durante 1a crisis
que comenzd en 2008, en el caso de los paises del sur de Europa, los gobiernoes
nacionales amenazaban con que si no se hacian los recortes, legarian los «hom-
bres de negroy, en alusion a los funcionarios de 1a UE, con propuestas peores.

“11) «dgostidady y alevosta, cuando el gobierno trata de disimular los
recortes, por ejemplo, adoptandolos en periodos vacacionales, tratando asi de
esquivar la movilizacién social.

12) Divide y vencerds, que consiste en fragmentar a la ciudadania con
los recortes, enfrentando por ejemplo la suerte de los empleados piblicos con
la de los trabajadores del sector privado, la de las escuelas publicas con las
concertadas, los ricos con los pobres, intentando que todos se olviden de que
el Estado de Bienestar produce beneficios a toda la ciudadania en su conjunto.

13) [Los nifios y las minorias primero..., que consiste en recortar primero
prestaciones y servicios de los més desfavorecidos y las minorfas (por ejemplo,
Jos discapacitados o los pobies), quienes no son respaldados por ningtin grupo de
presion o si o tienen es minoritario, con una capacidad de movilizacion reducida.

14) Diversifica los riesgos. Con el fin de ovitar la movilizacién en Estados
de tipo multinivel como el espafiol, el gobierno puede aliarse con los gobier-
nos subnacionales de su mismo ¢olor con el fin de hacer reformas en distintos
periodos, de forma que la movilizacién que previsiblemente se producira no

ocurra al mismo tiempo.
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3. ErL CAMBIO EN LAS POLITICAS COMO ESTRATEGIA A T.ARGO FLAZO

Volviendo al concepto de policy feedback, no solo 1a opinién publica afecta
a las.poli’ucas, también las politicas pueden contribuir a configurar la opinién
publica. Bl disefio y alcance del Hstado de Bienestar forman y determinan su
propia legitimidad (EpLuxp, 1999). Como ya se ha discutido, el Estado de
Bienestar y las politicas sociales alteran los equilibrios sociales, los costes y
beneficios de los grupos, por ejemplo, dé los empleadores y los empleados,
de las entidades financieras, y el riesgo tanto objetivo como subjetivo de las
familias y los individuos. A su vez, &l riesgo, los costes y beneficios afectan a
las actitudeshacia el Estado de Bienestar y las politicas sociales.

. Por Io que atafie al cambio, los responsables piblicos son conscientes de
que las caracteristicas especificas delos programas publicos afectan’a las acti-
tudes. En vez de intentar un cambio radical que puede avivar la ira ciudadana
la reali_zacién ahora de pequefias modificaciones en las politicas va preparand(;
el camino para esquivar la resistencia ciudadana a transformaciones futuras de

*+ mayor alcance. Por ejemplo, conseguir a base de incentivos fiscales que los -

ciudadanos contraten planes de pensiones privados conseguird que en el futu-
ro ¢l recorte de la pension ptblica sea mas facil porque no habra tanta gente
dependiendo exclusivamente del sistema publico. En el caso de la proteccién
por desemptleo, en algunos paises se estd consiguiendo menos opdS{cién dela
que podria esperarse al recorte de las prestaciones o al endurecimiento de las
co_nchcmnes para recibirlas. Esto se ha conseguido porcjue progresivamente,
eni reformas anteriores al recorte actual, se habfa ido desvinculando la percep-
cién de la prestacion de haber o no contribuido. Los ciudadanos ya no pueden
considerar que su prestacion es una especie de salario diferido al que tienen
Elerecho porque ya lo habian pagado a través de su cotizacién con antelacion.
También sabemos que, en general, los programas focalizados, aquellos
que benefician solo a los més desfavorecidos, minan el apoyo al Estado de
Bienestar, mientras que los universales lo fomenian (KORPI'y PALME, 1998;
SVAL‘LFORS, 2010). Ello ocurre asf porque los programas universales son ﬁ:
nanciados por todos, pero todos se benefician (por ejemplo, la sanidad en
Espgﬁa), mientras que los programas que concentran los recursos (por ejemplo,
la vivienda social) son financiados por todos pero tienen pocos beneficiarios.
Soss y_Schram (2007) demuestran que endurecer las condiciones de acceso
ala zgs1stcnqi@,_sq__q_ia1 en Estados Unidos ho logra reducir los recelos de los
americanos respecto a los receptores de estas ayudas. -
. Igunalmente es sabido que el apoyo al gasto social en abstracto es menor
que L_al de programas sociales especificos (TAcoBy, 2000). Mau (2003 y 2004) a
e}_;phcg que diferentes sistemas de bienestar inculcan distintas normas de re-
ciprocidad y crean diferentes economias morales del bienestar, Mieniras los
sistemas con criterios de comprobacion de recursos tienden a transmitir que- -
los perceptores deben ser déciles y agradecidos, los universales dan lugar'a

debates sobre cémo la colectividad es capaz de resolver sus problemas de
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seguridad y sustento. Mds en general, la legitimidad que los ciudadanos con-
ceden al sistema esta relacionada con la percepcidn de si este es inclusivo,
Jjusto y costoso (FRIGBERG, 2012).

IV CIUDADANOS RESIGNADOS ANTE POLITICOS IMAGINATIVOS

Al menos desde los afios noventa del siglo pasado, la opinién pliblica se
habia considerado como el més importante baluarte de la continuidad del
Estado de Bienestar y las politicas sociales. Los gobernantes temerosos de ser
castigados electoralmente no se atrevian a proponer recortes en las politicas
sociales porque estas reciben un gran apoyo por parte de los ciudadanos.

Sin embargo, los (timos afios estdn siendo testigos de recortes sustantivos
en politicas que hasta ahora parecian sagradas. ;Por qué los gobiernos son ca-
paces en los Ultimos afios de asumir riesgos que antes temian? Fxn este capitulo
se ha analizado la evidencia empirica existente sobre dos posibles respuestas
a esta pregunta: 1) quizd los ciudadanos han dej ado de apoyar al Estado de
Bicnestar; 2) los pohtlcos asplran a mampular a la opinién pubhca ¥ conven-
cetla con diversas estrategias de  que 1os recortes son necesarios.

La evidencia estudiada parece indicar que ng hay un declive del apoyo
* ciudadano al Estado de Bienestar y que este no se resentird como consecuencia
de 1a crisis en si misma, pero advierte de que este apoyo puede verse mermado
~ como consecuencia de la adopeitn de determinadas medidas de recorte durafi-
te la cr1s1s que hagan que: 1) se extienda Ia percepeidn de que determmadas
pablicos; y 3) ala focahzacmn en vez de a la universalizacion.

Existen razones para pensar que la influencia de la opinién en las politicas
estd declinando con el tiempo. Aunque realmente los politicos quisieran sa-
tisfacer los deseos de los ciudadanos, 1a capacidad de decidir de fas elites se
encuentra constrefiida por distintos actores y factores. Sin embargo, como, al
final, los votos de los ciudadanos son imprescindibles para lograr revalidar el
poder, los gobernantes de hoy recurren a distintas estrategias para conseguir
convencer a la cindadania de que los recortes son necesarios. Aqui se han
identificado catorce de ellas, que a 1a vista de los recortes, segun la evidencia
encontrada por algunos autores, parecen estar logrando esquivar el castigo
ciudadano con cierto éxito.
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CAPITULO VII

POLITICAS SANITARIAS EN PERSPECTIVA
COMPARADA. DESCEF NTRALIZACION MERCADOS
Y NUEVAS FORMAS DE GESTION
EN EL AMBITO SANITARIO

FrANCISCO JAVIER MORENO FUENTES

1. INTRODUCCION

La sanidad constituye uno de los pilares basicos del régimen de bienestar
de cualquier pais desarrollado. Este ambito de politica publica Tepresenta
uno de los principales componentes 1 del gasto social y constituye, asi mismo, uno
de los programas de prctecm social que més apoyo tecibe de los cindada-
nos. Esfo refleja, sin duda, el papel que la salud ocupa entre las prioridades
basicas de toda persona. Sin embargo, la relacién enire la sanidad y la salud

es extremadamente compleja y por tanto dlﬁcﬂ de cuantificar. El sector sa-

nitario interviene en el proceso de generacién y mantenimiento_de la salud,

conomica (cobertura de Ias necesidades

ienda 0 integracién social) o e grado

ba51cas en términos de ahmentam

u

de dey dependencia de una persona (capamdad de realizar de modo auténomo las

tarcas basicas de la vida cotidiana) (FIGUERAS y McKEE, 2012). La atencién
sanitaria, sin embargo, presenta un perfil part;cularmente visible en relacién
con el mantenimiento de la salud, ya que actia fundamentalmente en contextos
de ausencia de la misma v, por tanto, se espera de ella la capacidad de restau-
rarla a través de su intervencion.

Durante las ltimas décadas, los paises desarrollados han creado complejos
sistemas sanitarios que, de una u otra forma, han tratado de responder a las
necesidades de sus poblaciones. Estos sistemas representan un importante
esfuerzo financiero para las arcas publicas. En contextos de austeridad fiscal y
ante el incremento constante de los gastos sanitarios, las autoridades sanitarias
han plantéado 1a necesidad de introducir reformas que, como minimo, Limiten
el incremento del gasto. Estas reformas adqmeren muy diversas formas, pero
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coinciden en sus esfuerzos por mejorar la relacmn coste- efectmdad en el
funcionamiento de los sistemas sanitarios.

En este capitulo repasamos los Tasgos pnncipales de los diferentes modelos

S —]
c1os sanifarios. A continuaéisi, hiaremos referencia a los prmmpales retos que
afrontan dichos sistemas sanitarios y las principales lineas de reforma empren-
didas para su adaptacion a un contexto oambmlte Nos detendremos a anahzar

de mercado en el funcionamiento de s1stemas sanitarios ptiblicos, Ta redefini-
ci6n de las estructuras de gobernanza sanitaria a partir de la articulacién de
diversos fiiveles de gobieiio ¥ y el desartollo de iniciativas de integracién entre

% _ servicios sociales y sanitarios con objeto de mejorar el coste—efectmdad de las

intervenciones sobre determinadas afecciones vinculadas a la cronicidad vel

envejecimiento (dos de Tos problemas prm(npales que afectan a estas socieda-
des). Finalmente, haremos referencia a las consecuencias mds importantes de

dichas reformas y planteamos algunas conclusiones acerca de las perspectivas
foturas para dichos sisternas. —

II. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LA POLITICA
SANITARIA

El 4mbito sanitario posee rasgos especificos que lo diferencian claramente
de otros sectores de politica social. Dicha especificidad no reside en aspectos
normativos (la educacion, la vivienda o incluso la alimentacién, 4mbitos en los
que las politicas piiblicas desempefian un papel importante, son también gene-
ralmente considerados como un derecho humano basico al igual que el derecho
a la salud -y por tante a la atencién sanitaria—) o ideolégicos (vinculados
a las preferencias politicas de cada persona o sociedad respecto al reparto de
responsablhdades y funciones entre el mercado, la sociedad civil y ¢l Estado),
sino en una serie de caracteristicas propias que limitan de modo claro y con-
creto el margen para que el mercado ‘pueda hacerse cargo de la provisién de
servicios sanitarios de una manera eficiente y coste-efectiva (BARR, 2012). Tal
y como sefiala Barr, el mercado incumple de manera sistematica las condicio-
nes basicas necesarias para func10nar como eﬁc1ente ad]muac"é'&or de recursos
y proveedor de servicios sanitarios.

La existencia de fuertes «asimetrias de informacién» explica que necesi-
temos asesores (profesionales samtanos)'pﬁra ‘saber qué (y cuéndo) debemos
consumir un determinado servicio. La naturaleza extremadamente técnica de
la informacién, el hecho de que con frecuencia los tratamientos no son repetidos
en el tiempo (lo cual eleva el coste de adquirir informacién), o la imposibilidad
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de estimar ¢l precio adecuado para un determinado servicio (particularmente
en circunstancias de urgencia en las que no hay tiempo de elegir entre provee-
dores) constituyen algunas de las violaciones mas claras de la c_c_);;gl;g;_on de
«informacion perfecta», imprescindible para el funcionamiento de un mercado.
Todo ello abre la posibilidad para que el médico {como asesor espemahza-
do) recomiende tratamientos y visitas que no son estrictamente necesarios,
especialmente cuando cobra directamente por ellos (lo que se Conoce como
AJ7«demanda inducida por la oferta»). Dado que la mayoria de las personas otorga
“un valor muy importante a la salud (fuerte carga emocional de la enfermedad
y coste muy alto del error -—la propia vida—) y ademas sabe muy poco sobre
sus necesidades sanitarias reales, podemos esperar que el mercado tienda a
aumentar la cantidad (y la calidad percibida) de servicios prestados por epi-
sodio de enfermedad y no a disminuir las intervenciones innecesarias {oel
coste de las mismas).
La segunda condicion incumplida en ¢l 4mbito de la sanidad esladela
—existencia de «competencia perfectan, que requiere una pluralidad de ven-
dedores y comprqdores en el mercado, asf como un adecuado ethbno de
poder entre ambos extremos de Ia fransaccién. Ninguna de estas condiciones se
cumple tampoco en el mbito sanitario. Por un lado, ef nimero de proveedores
de servicios sanitarios en un &mibito territorial concreto es necesariamente
limitado, no tanto a nivel de la atencidn primaria (donde abrir una consulta
resulta «relatlvamente» sencillo y barato), pero claramente a nivel de_con-
sultas especlahzadas y particularmente de atencién hospitalaria. Los costes
de entrac{a (apertura de un nuevo hospital) y s salida (cierre de un hosp1ta1 va
existente) son extremadamente altos (no solo econémicamente, sino también
social y politicamentg); To ctial limita de mode claro el cumplimiento de esta
condicién. Debido a los problemas de asimetria de'informacién anteriormente
sefialados, el equilibrio basico de poder entre proveedor y comprador tampoco
existe en el 4mbito sanitario.

La tercera condicion basica para el adecuado funcionamiento del merca-
do es la inexistencia de «externalidades negatlvas» derivadas de 1a falta de
acceso de un individuo a un determinado servicio. El ejemplo mas evidente
de externalidades negativas en el ambito sanitario es el de las enfermedades
infecto-contagiosas: un individuo que no reciba tratamiento constituye una
amenaza para el conjunto de 1a poblacion. Ademds de ese caso extremo, la
falta de acceso de determinados grupos a la atencién sanitaria (por falta de
cobertura sanitaria, o de recursos econémicos para adquirir tratamientos en ¢l
mercado) implica pérdidas de capital humano para el conjunto de la sociedad.

Ante ¢l grave y sistematico mcumphrmento de las condiciones necesarias
pata que el mercado pueda ocuparse de a provisién de servicios sanitarios de
modo eficiente y coste-efectivo, tradicionalmente los Estados han intervenido

(con mayor o menor intensidad) en este &mbito de politica social. El grado de -

implicacién piiblica, asi como el modo de articulacién de la misma, ha variado
enormemente entre pajses.

S

|
i
1




172 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCITADA

Las categorias analiticas utilizadas para estudiar los ethbrlos institu-
cionales entre el Estado, el mercado y la somedad cwﬂ en cu“lqmer Fanibito

et iy

“de politica publica (régu1a010n il
Gtiles para analizar €l Tuncionamiento de los sistémas sanitarios. Asi, estu-
diaremos la estructuracion de los sistemas sanitarios de los diferentes paises
focalizandonos en una serie de dimensiones concretas: los criterios de elegibi-
lidad que delimitan el acceso a las prestaciones. sandtarias (quién accede a las
prestaciones del sisterna’ y en qué condiciones), el origen de la financiacion de
dichas prestaciones y servicios (combinacion de recursos plblicos yprivados),
la Tesponsabilidad sobre la provisién de fos diferentes niveles de atencién sa-
nitaria (gobernanza del sistema sanitario) v 1a intensidad del papel regulador
del Hstado (3obré 1d calidad ¥ cantidad de los servicios proporcionados, quién
estd auntorizado a prestar dichos servicios, etc. )

La agrupacién de paises en torno a una serie de caracteristicas bésicas de
sus sisternas sanitarios no coincide de modo exacto con las tipologfas cldsicas
relativas a los regimenes de bienestar (ESPING-ANDERSEN, 1990). Pese a esto,
dichas tipologfas continfian siendo iitiles como herramientas. heuristicas para
comprender a grandes rasgos, la estructuracion de los sistemas sanitarios en
los paises desarrollados. Asi, rephcando dicha clasificacion podemos agrupar
los sistemas sanitarios de los paises de la OCDE en tres grandes categona.s
sistemas de asegurannento “fundamentalmente privado (modelo liberal}, sis-

ma septiraimiento social (mode pyporatlsta—cggservador) y sistemas '
umversahstas {(modelo socmldemocrata) ’

Aquellos paises que han desarrollado un sistema sanitario basado funda-
mentalmente en el asegurmmento privado se caracterizan por el importante
papel desempenado por el mercado, tanto en el 4mbito de la financiacion
como en la provision de. servicios sanitarios. Este t1po de sistemas presentan
una serie de caracteristicas espemﬁcas muy marcadas entre las que podemos
destacar la falta de cobertura para importantes segmentos de la poblacion
(que carecen , de aseguramiento sanitario), su alto coste tanto en términos de
propoteion de Ia riqueza nacional destinado al ambito sanitario como de pot-
centaje de gasto pubhco dedicado a los programas de aseguramiento piiblico”
(por las estructuras de Incentivos que incrementan de manera clara los costes),
asf como la déstacada segmentacion de Tos niveles de coberturay de atencién
sanitaria (cahdad y cantidad de servicios rec1b1dos) en funcién de la renita
(pagos) de los pacientes.

El caso deEstados Unidos resulta paradlgmatlco de este modelo, aunque
en él pueden incluifse también la mayoria de los paises en vias.de desarrollo
en Jos que el sistema sanitario publico se encuentra escasamente desarrollado
¥ que dependen por tanto ‘fundamentalmente del mercado. La l6gica basica
que gufa si Fancionamiento es la de la compra de prestacmnes sanitarias en
el mercado a través de sisternas de aseguramiento. privado (con frecuencia

vineulados a contratos Iaboral ﬁ11ano1ados en proporcmnes variables por
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recibidos. Ante los @gl_los de mercado» las administraciones piiblicas inter-
vienen en el 4mbito sanitario a fravés de una serie de iniciativas Jegislativas
y fiscales encammadas a arnphar el | rango ¢ de cobertura del smtema asegurar

implicados en este sector tratar de contener los costes y 1 reduc1r las prmm—
pales externalidades negativas, Asi, e n"\E]_Eg[_L,el gob1erno federal ha creado
programas de aseguram1ento publico destmados a atender a los colectivos
de 65 afios, y Medzcmd destinado a cubrix un paquete de prestacmriéé basi-
Cas a personas con bajos niveles de renta') con objeto de expandir el rango
de cobertura del sistema sanitario. Los intentos de introducir un sistema de
aseguramiento universal que extiendan la cobertura sanitaria al conjunto de
la poblacién han encontrado tradicionalmente una radical oposicion por parte
de coaliciones de actores que, combinando aspectos 1deolog1cos (repubhca—
nos opuestos a un mayor papel del Estado o a la obligacion de suscribir un
seguro por mandato del gobierno federal) y de defensa de intereses derivados
del status quo (compaiifas aseguradoras profesmnales sanitarios, farmacéu-
ticas, etc.), han conseguido convertirse en minorias de 't)loqueo2 Los acto-
res pnvados desempeiian un papel fundamental en la provision de semcms

sapitarios, desde el aseguramiento, hasta la atencién médica y hospltaiana )

Aunque tradicionalmente la funcién de la provisién y de la financiacion es-
taba relativamente separada, la necesidad de contener el crecimiento de los
costes ha llevado a la aparicitn de organizaciones sanitarias mtegradas {como
las Health Maintenance Orgamsatzon.s' —HMO—), que atinan las funciones
de financiacion y provisién de cuidados sanitarios (reduciendo asf el «riesgo

_moral» derivado del hecho de que el usuario no abona el coste del tratamiento '

y de que el proveedor sea un ente distinto al que paga directamente dichos
tratamientos), imitando con ello la capacidad de eleccidn de los asegurados
que han de recibir atencién sanitaria a través del catalogo de profesionales y
servicios de la propia HMO En resumen, el sistema sanitario estadounidense

~_vamente importante (aunque cuestionado) en su regulacmn y en el que tanto

! Ambos programas cubrian a un 26,4 % de la poblacidn en 2009, complementando asi al
sector privado, que aseguraba a un 54,9°%: Pesc a esto, en tornod 2 un 20 0 % de 1z poblacién
estadounidense (menores de 65 afios mayoritatiamente pertenecientes a la clase media-baja
para los que el asurir el coste del aseguramiento sanitario supone una carga excesivamente

alta y deciden por tanto asurnit los tesgos de carecer de segm'o) no disponia de mngun tipo de
g}?(_agmmento sanitario (OCDE, 2011}

" Contrariamente 2 lo que ocurtié con los intentos puestos en marcha por la administracién

Clinton, la Hamada «Reforma Obaman» consiguid ser aprobada, pero su aplicacién ha sido
frenada por las iniciativas politicas (bloqueo de la financiacién por el Congreso estadouniden-
se) ¥ judiciales (presentacién de dermmecias ante diversos tribunales cuestionando la capacidad
det gobierno para obligar a los ciudadanos a suscribic un seguro médice) de sus opositores.
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la financiacién final, como la provisién de servicios, posee un carécter mixto
.(ptblico y privado). N ' T
" Los sistemas de aseguramiento sanitario vinculados a esquemas de
Seguridad Social (via participacién en el mercado laboral y pago.de cotiza-

ciones sociales) limitan el papel del mercado en la financiacién de Ja sanidad,
aunque pueden permitir un margen refativamente amplio para que actores
privados (fundamentalmente sin 4nimo de lucro, aunque no Gnicamente) pue-
dan desempefiar un papel en la provision de servicios sanitarios. Este tipo de
sistemas garantizan ¢l aseguramiento sanifario 2 una parte importante de la
poblacién por la via del trabajo (ya sea como cotizante, o bien como familiay
dependiente del afiliado). Como corresponde a los sistemas corporatistas, las
prestaciones sanitarias pueden variar en cantidad, y particularmente en cali-

dad, en funcioni del esquema de aseguramiento (estatus sociolaboral) al que

“pertenezca el paciente, lo cual produce una relativa segmentacion del sistema
sauitario. Los pafses de Europa central, por ejemplo Francia y Alemania (pa-
radigméticos del régimen consery iéapl’-.ﬁgrpgmtis‘fa) constituyen los ejemplos
més claros de este modelo. Algunos de los paises del antiguo bloque soviético
que han evolucionado hacia sistemas de aseguramiento social quedarfan in:
cluidos también en esta categoria.

En este modelo el Estado asume el coste del aseguramiento sanitario de
aquelios segmentos de'la poblacién no cubiertos por el sistema de.Seguridad

Social, con lo que generalmiente'se expande la cobertura sanitaria a la prictica

- totalidad de la poblacién. El gasto sanitario total en estos paises es conside-

“rablemente. inferior. al de los'pafses del modelo liberal de similar grado dé
desarrollo ‘econdmico, siendo el componente privado de dicho gasto bastante
nenor (las estructuras de incentivos permiten una mayor contencién de los

costes, aunque al tratarse de un sistema de aseguramiento en los que finan-

‘ bia{c}ggﬂyﬁgrlpyeedpr son distintos, contintian existiendo problemas de «riesgo

moral» como los sefialados en el caso del modelo liberal). Con objeto de frenar

el crecimiento del gasto, estos sistemas con frecuencia introducen mecanismos

moduladores de la demanda sanitaria (pago anticipado de las consultas de
atencién primaria v especializada con reembolso posterior, copagos, tasa por
dfa de Hospitalizacién, efc.). ’ o
" La provisién de servicios sanitarios se realiza también mediante combi-
naciones diversas de actores publicos y privados. En Francia los pacientss
"asegurados eligen libremente-al médico de atencisdn primaria o especialista
al que desean consultar. Estos trabajan como profesionales liberales en sus
propias consultas y disponen de un relativo margen para fijar sus honorarios
(dentro de los rangos definidos por el Estado, que serd, en ltima instancia,
quien abonard la mayor parte del coste de dicha consulta a través de Ios se-
guros médicos a los que estan afiliados los pacientes). Los tratamientos hos-
pitalarios son proporcionados por hospitales piblicos 5 y/0 hospitales privados
concertados. En términos generales; podeémos afirnar que en el sistema Sani-
tario de Gseguramiento social el Estado juega un papel determinante tanto en
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la regulacion como en la financiacién y la p};gy_i_siwé_r_l_, gieVs,erviciosﬁs’an%tanos,
aunque el contponente privadocontinda deseml?ca‘nando una funcidén impot-
tante, fundamentalmente en la provision de servicios. .

" Los tasgos definitorios principales del @9@?19..??’%1@.“0 umversah__s_ta ‘son'la
utilizacién de un criterio de elegibilidad basado en 1a residencia en el territorio,
su financiacién mediante impuestos, su gratuidad en el momento del acceso,
asi como el hecho de reservar un papel central al Estado en la gobernanza del
sistemna (tanto en la regulacion, como en la planificacidn, gestion y supervision

. de los diversos niveles de atencién que constituyen el sistema sanitario). Los

sisternas universalistas incluyen a la practica totalidad de la poblap_i_ér_l bajo la
cobertura del sistema sanitario piiblico, con lo que resuelven de partida uno de
los principales problemas de los modelos liberal y corporatista (la exclusion de
determinados colectivos del sistema sanitario). Aunque existen considerables
variaciones entre los sistemas sanitarios de los diferentes pairse_s meluidos
bajo esta categoria, en general las estructuras de incentivos basicas de este

- tipo de sistemas contribuyen de modo mas eficiente a la contencion de los - -

costes sanitarios. Asi mismo, el modelo universalista reduce SI{sjrancialmente
el margen para la segmentacién de la atencién sanitaria en funcién de larenta
o el estatus social de los pacientes. :
El National Health Service (NHS) briténico constituye el modelo en el. que
se han inspirado los Sistemas Nacionales de Salud (SNS) de naturaleza mniver-

 salista establecidos en 105 paises escandinavos y del sur de Europa (incluyendo

Espafia). Este modelo sanitario es poéiﬁlémente el que peor se ajusta respecto a
Ias tipologias de regimenes de bienestar, ya que ademas de incluir a los paises
del modelo socialdemécrata, incluye también al Reino Unido (pe@enemente
al modelo liberal en otros 4mbitos de proteccién social) y a los pafses del sur
de Furopa (normalmente etiglobados bajo la categoria especifica de regimenes

“mediterrineos) (FERRERA, 2010). Esta heterogeneidad se traslada también a dm-

bitos concretos del funcionamiento del sistema, como la prov_isiép de‘ servicios
en los diversos niveles de atencién sanitaria o los equilibrios 1;_11s_’c1tuc10nales en
la gestion del sistema entre diversos esca.lones' dela a‘dministracrléfl del Estado.
Asi, mientras en algunos paises. (como el Reino Unido) los médicos de aten-

" cion primaria son profesionales liberales retribuidos por el NHS en funcién

del ntimero_de pacientes que tengan registrados en sus listag,’ en otros como
Espgﬁé se ha tendido a institucionalizar los centros de atencién primaria con
profesionales sanitarios empleados por el SNS. De igual manera, la provision
de servicios hospitalarios se realiza a través de equilibrios variables con diferen-
“tes combinaciones de centros de titularidad pablica y privada. Ta gobernanza de

estos sistemas varia también desde sistemas relativamente q_qnﬁpalizgldos.pomo
el britAnico, hasta modelos basados en una fuerte implicacién de _lQ_S.__ng_l_@mQS
locales.en la gestion sanitaria, como en Suecia. - .

* Fl sistema sanitario piblico espafiol constituye un caso relat‘:_;yamegte;m
teresante dentro de esté modelo, va que en las ltimas décadas ha experimen-

‘tﬁdé"’un'a"tféﬁé’iﬁiﬁﬁ'ﬂé§dé’un sistema :;_ani’_cgriq_ }:_)_gsfs_ldo en el e%s_eg_uf?{i}}?qgﬂ
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social, hasta un SNS integramente financiado a través de los presupuestos ge-

‘nerales del Bstado v plenamente descentralizado {en el que las Coniumidades

X{fc“fmomas son responsables de [ gesno 1 del sistema sanitario). Pese a que
el SN es esencialmente universalista desde 1a aproba(:lon de la Ley General

de Sanidad (LGS} de 1986, las ‘herencias 1nst1m010nales,pgrslsten a dia de

oy Traducidas en unas relaciones Telaiivamente ambiguas entre el SNS y el

sistema de Seguridad Social (88). Si bien el proceso general ha sido hacia
una clara separacion entre ambos, materializada en la tendencia a garantizar
la cobertura del sistema sanitario a toda persona residente en el terri rio
(mdependlentemente de su situacion admmlstratlva v.de su-nivel de.renta),
existen también determinadas opciones. politicas que pretenden mantener un
cierto grado de subordinacién funcional del SNS a la 8%,

Los sistemas sanitarios universalistas responden de modo claro a los «fallos
de mercado», reforzando la actuacion del Bstado y limitando 1a intervencion del”

“trercado a aquetlos ambitos en los que, con la supervision de las adnummgtracm-

fies sé.mtanas pueden contribuir a mejorar la eficiencia’en la provision 16n de

servicios sanitarios. Garantizan asi la cobertura sanitaria para el conjunto defa

poblacion, al tiempo que contienen con relatlva eﬁcacm los incrementos en los
costes de financiacidn del sistema.

‘La Tabla VIL.1 nos permite contrastar de modo relativamente intuitivo
algunos de los parimetros basicos de los sistemas sanitarios de paises pertene-
cientes a los diferentes modelos de organizacion de la sanidad. Sinos fijamos
en primer lugar en el rango de cobertura de dichos.sistemas, observamos cla-
ramente la diferencia entre los paises con sistemas samtanos universalistas y
de asegurannento social (con una cobertura practicamente total) y el caso de
EEUU (con casiun 20 % de la poblacmn sin cobertura sanitaria). Estos datos

Tesultan atn més desticables sinos fijamos en el porcentajc total dela-riqueza.
+. nacional dedicada a la sanidad en cada pais (la sociedad estadounidense dedica \
casi ol doble de recursos a cubrir sus neces1dades sanitarias en comparacién

con las soc1edades europeas con s1stemas sanitarios universalistas). Los siste-
mas umversahstas son también mas coste-efeotl\{os que los de aseguramiento
social, ya que consiguen proveer servicios ‘sanitarios a la totalidad de su po-
blacion con unos costes algo inferiores.”

La d1str1bu01on de.ese gasto (y por tanto el reparto social de los cos-
tes) varia también de modo claro entre el modelo liberal (donde el Estado

? La Lgy General de Satud Péblica, que entrd en vigor en enero de 2012, se planteaba como el
paso definifivo hacia la universalizacién de la sanidad en Espafia, desvinculando de modo mds claro
el acceso a las prestaciones del SNS de la afifiacion a la $8. Bl Real Decreto Ley 16/2012 de «nedidas
urgentes pata garantizar a sostenibilidad del Sistema N Nacionil de-Saluid y ejorar Ja.calidad v segu-

: §m
fdad de sus prestaciones», Fprobado Unds moses mAs tarde; 1 recupera, sin embargo, la figura del

- yaseguradosa a Tiota de definir el oriterio basico de elegibitidad a las prestaciones del SNS y refucrza
"¢l papel de 14 8S en la comprobacitn del derecho de acceso-2l sistemna sanitario publico, al tiempo que

expuisa a los inmigrantes indocumentados mayores de 18 afios del sistema, revirtiendo con ello a un
estadio ya superado en Ja consolidacion de un SNS de naturaleza universalista.

%
A
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Tanra VIIL1
Indicadores bdsicos de los sistemas sanitarios
y de salud de la poblacion {2009)
. Gasto
Poblacid st .

o Czﬁlon S:iia:io piiblico fmﬁ:cs(:zﬁco Consuitas | Esperanza | Mortalidad

cobertura | total como % como % médicas de vida | infantil (por

samitatia | como % del gasto del gasto © | anuales per al nacer | cada 1.000
” del PIB sani:;io sanitario total cdpita {afios) 1 nacim.)

: 10

Alemania 100,0 11,6 76,9 14,9 8,2 80,3 3,5
Bélgica 99,5 10,9 75,1 16,2 7,6% 80,0 34
Trancia 999 11,8 77,9 16,1 6,9 81,0 3,9
I};";}ﬁf: 988 | 12,0 | 62,5%%* 9.6 57 | 806 38
Dinamarca | -100,0 11,5 85,0 7.3 4.6 79,0 3,1
Espafia 992 | 95 73,6 18,9 7.5 81.8 13
Finlandia 100,0 9.2 74,7 14,3 42 80,0 2,6
Grecia* - 100,0 9,6*% 60,3 24,8 4.0 80,3 3,1
Frlanda 100,06 9,5 75,0 17,5 3.3% 80,0 3,2
Italia 100,0 9.5 71,9 182 T 81,8 3,7
Noruega 100,0 9,6 84,1 7.3 - 81,0 3,1
Portugal 100,0 10,1 65,1 20,6 4.1 79,5 3,6
Suecia 100,0 10,0 81,5 12,5 2.9 81,4 2,5
%ilité% 1000 | 98 84,1 11,6 50 | 804 46
EEUU 81,3 i74 47,7 12,0 39 78,2 6,8

* Datos para 2007; ¥*Datos pata 2005, ***Datos para 2002.
TFuenTtE: OCDE, 2011.

asume algo menos de la mitad de la factura sanitaria)* y los otros sistemas
(donde las administraciones sanitarias se hacen cargo de mas de las tres
cuartas partes del gasto sanitario). Dichos costes no se traducen en una
mayor intensidad en la atencion médica a los pacientes (los estadouniden-
ses se encuentran en la franja inferior en cuanto al ndmero de consultas
anuales), ni desde luego en unos mejores indicadores agregados de salud de
la poblacidn (tanto la esperanza de vida al nacer como la tasa de mortali-

dad infantil son considerablemente peores en EEUU que en las sociedades
europeas).

* Tomando en consideracién el volumen total de dicha factura, se podrfa sefialar que las
administraciones sanitarias estadounidenses tan solo consiguen cubrir a una faccidn relativa-
mente pequefia de Ja poblacién con los mismos recursos que dedican los Estados europeos para
proveer de atencién sanitaria al conjunto de sus poblaciones.
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IIL TRAYECTORIAS DE CAMBIO EN LA POLITICA SANITARIA

Los sistemas sanitarios son constructos socmpoht:lcos y reflgjan equﬂlbnos

de fuerzas entre diferentes intereses y percepclones acerca del bienestar pt-

; blico y respecto al papel del Estado en s ¢onsecucion. Los distintos modelos
dan cuenta de los mencionados equilibrios en diferentes paises. Pese a que, en

términos generales, dichos sistemas sanitarios han mantenido sus rasgos defi-
nitorios principales, estos no constituyen estructuras cristalizadas e inmutables,
sino que han experimentado considerables transformaciones en los tltimos

afios, reformas destinadas a responder a coyﬁnfuras sociales, economlcas ¥
pohtlcas cambiantes.

I. ReTos

' ~ Los principales retos sanitarios a los que han de hacer frente los pa1ses

demogréficas que estan afectando a dichas sociedades: envej ecnmento in-
cremento de las desigualdades y crecimiento de las expectatwas sobre la sa-

Iud yla sanidad. Una de las manifestaciones més claras de estos retos es el

1ncremento del gasto sanitario expenmentado durante las nitimas decadas

clara tendencia ascendente en todos los pafses desarrollados (Tabla VIL2).

Dada la alta concentracion del gasto sanitario en el segmento-de-poblaeién
de edad mas avanzada las perspectivas apuntan a la importancia del enve-
jecimiento en. dicho.ineremento (gradual modificacién de las pautas de uso,
demandas y necesidades a las que habran de responder los sisternas samtanos)
Por ello, las organizaciones sanitarias internacionales aconsejan a los paises
desarrollados redirigir su atencidn desde las enfermedades agudas (episodios
de enfermedad independientes, generalmente resueltos mediante la nterven-
¢ién de un tinico nivel de atencién sanitaria) hacia las patologias crénicas y
las discapacidades (enfermedades que requieren una gestion y atencion con-
tinuadas durante largos periodos de tiempo, involucrando a varios niveles de
atencion samtana) {OMS, 2003).

Los paises desarrollados han experimentado también un incremento de las
desigualdades sociales a lo largo de los wiltimos Iustros (OCDE, 2011). Dicha
tendencia estarfa en buena medida relacionada con la polarizacién de rentas
provocada por los procesos de transformacmn econormca denvados de la cre-

soportaron un. fue
transformac1 ¢
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TaBLA VIL2
Evolucion del gasto sanitario total como porcentaje del PIB

1970 1980 1990 2000 2005 2009
Alemania 6,0 8,4 8.3 10,3 10,7 11,6
Bélgica 3,9 6.3 7.2 8,1 10,1 10,9
Dinamarca - 8,9 8.3 8,7 9,8 11,5
Espafia 3,5 5,3 6,5 7,2 83 9,5
EEUU 7,1 9,0 12,4 13,7 15,7 17,4
Finlandia 5,5 6,3 7.7 7,2 8,4 9,2
Francia 54 7,0 - 84 10,1 11,1 11,8
Grecia 5,4 5,9 6,6 7.9 9,6 9,6%
Irlanda 5,1 8.2 6,1 6,1 7.6 9,5
Ttalia - - 7.7 8,1 8,9 8.5
Notruega 4.4 7.0 7.6 8.4 9.1 9.6
Paises Bajos - 7.4 8.0 8,0 9,8 12,0
Polonia - - 4,8 55 .62 74
Portugal 2.4 5,1 5,7 9,3 10,4 10,1
Reino Unido 4,5 3,6 5.9 7,0 82 9,8
Suecia 6,8 8,9 8,2 8,2 9,1 10,0

* Datos para 2007; ** Datos para 2006.
FuenTE: OCDE, 2011.

desigualdades que emergen en los paises desarrollados se traducirdn, por tanto,

~ enum deterioro futuro de las tasas de d1scapac1dad severa, enfermedades créni-

casy.: morbilidad autoperc1b1da entre los estratos sociales mas desfavorecidos. -

Las expectativas sociales acerca de tos resultados, actuaciones y responsa-
bilidades de los sistemas sanitarios han crecido tamb1en como congecuencia
del incremento del mvel educatwo de la poblacion. Una poblacién mejor for-
mada y con acceso a diversas fuentes de informacién presta mayor atencién
a la trangparencia en el proceso de toma de decisiones por parte de los profe-
sionales sanitarios y de los gestores del sistema samta:rlo incrementando sus

‘demandas acercd de'la cantidad y calidad de las prestaciones sanitarias que
“espera recibir.

Junto a esos procesos de naturaleza social, el creciente uso de la tecnologta
en el Ambito sanitario aparece como otro de los factores explicativos del creci-
miento del gasto. Bl impacto del avance tecnologico sobre el sector samtano

‘68 miilfiple y Tesulta visible en nimerosas facetas: telematica; equipamiento

médico, firmacos, investigacion y sistemas de informacién. Conirariamente a

o quie generalmente se cree, la evidencia muestra que el rendimiento social de - -
- la alta tecnologfa sanitaria es lnmtado “Como sefiala Jacobzone, la inversidn
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en alta tecnologia parece estar sujeta a rendimientos.marginales. decrecientes,
dado que esta se aplica inicialmente a enfermos 1§_e1at1vamentc sanos, y a me-
dida que los profesionales ganan experiencia en su aplicacion, se ‘extiende su
150 a enfermos de mayor severidad (y con menores posibilidades de mejora)
como los ancianos (OCDE, 2003). Asi, los paises que regulan eficazmente la
incorporacion de alta teenologia y que demden tratar los problemas derivados
del envejecimiento a través de protocolos de intervencion menos. intensivos
* en tecnologia obticnen resultados semejantes v nweles de crecimiento del
gasto considerablemente inferiores. Estos datos contrastan con 13,'_&_1_#3, priori-
dad profesional, social y p011t1ca que suele concedelsele a la inversion en alta
fecnologia. En contraste, las fecnologias de la informacién destacan por st
todavia lenta y limitada aplicacién & la préctica profesional cotidiana, pese al
potencial de mejora que ofrecen en la coordinacién entre niveles de_ atencion,
la formacién continuada de 108 profesmnales vla informacion y monitoriza-
cién de enfermos cronicos. _ '
La intensidad y combinacién especifica de estos retos en los diferentes pai-
ses estara determinada tanto por las caracteristicas de cada sociedad como por
los rasgos centrales de sus sistemas sanitarios. Asi, aquetlas que han consegui-
do mantener estructuras demograﬁcas mAs equilibradas (como las sociedades

o en Alemama) De igual modo aquellos sistemas sanitarios menos expuestos
a procesos de «demanda inducida por la ofertar (como los universalistas) po-
drén ejercer un ‘control mas efectwo sobre las tendencias hacia el incremento
de la tecrﬂogla samtana (algo mis dificil d& Tograr en sistemas sanitarics
liberales). -

2. REFORMAS EN EL AMBITO SANITARIO,

Ante el incremento del gasto, los gobiernos de las sociedades avanzadas
han adoptado medidas encaminadas a la contencién del gasto y a la reorga-
nizacion interna de los sistemas sanitarios en busca de una mayor eficiencia.
Dichas reformas han estado tondicionadas por los equilibrios instituciona-
les especificos de cada sisterna sanitario, pero en términos generales pueden
clasificarse en torno a tres ejes basicos: la redefinicion de los equilibrios s~
titucionales entre mercado v Estado, el establecimiento d¢ nuevos. repartos
de responsablhdades y funciones entre diferentes niveles de _gobierno y el
desarrollo de sistemas integrados de gestion sanitaria.

La redefinicion de responsabilidades sanitarias entre el Estado y el mercado
se fundamenta en los planteamientos criticos con la actuacién del Estado que
desde principios de 1980 han reivindicado un mayor papel para el mercado
en diversos ambitos donde la intervencién publica se habia convertido en
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central en el modelo de economia politica establecido tras la Segunda ! Guerra
Mundial. La Nueva Gestl n PuBl1ca a (NC GP) se desarrollé como un conjunto

de conceptos y formas’ organizativas que pretende incorporar 16gicas de fun-
cionamiento propias del mercado en los procedimientos y pautas de actuacion
del sector pablico (BARZELEY, 2001). Se plantea con ello la creacién de «cuasi-
mercados» en dlversos amb1tos samtanos y se desarrolla una cul‘cura de extcré

8ic—, de caracter mas central —andlisis chmcos contratacmn del personal

samtarlo transformacién de hosp1tales pliblicos en fundaciones gestionadas"

+~de modo auténomo y baJo principios de mercado, prmmzacmn de la gestion
de hospitales o incluso de areas sanitarias completas- segiin dicho modelo se
ha ido consohdando) Paralelamente se propone la reduccion de la responsa-
bilidad pubhca en la prestacion directa de servicios y en [a ﬁnanc:1ac1on deé'los
rmsmos (introduccion de copagos, feduccion de la cartera de servicios, etc.).

“Légicamente, cada sistema sanitario adapto estas tendencias a su propia
idiosincrasia. La primera ronda de reformas se inici6 en Estados Unidos y
Europa en los afios ochenta con el objetivo de promover la competenma en-

“fre proveedores. Las implicaciones de estas reformas fueron mas profundas
_en los pafses exsoviéticos del centro y el este de Europa (donde se procedié
+"a privatizar los sistemas sanitarios reduciendo de manera dréstica el papel
~ del Estado en los mismos), as{ como en los _paises con Sistemas Nacionales
~ de Salud (SNS) del norte y del sur de Europa, donde la iniciativa privada
desempefiaba hasta ese momento un ‘papel menor. En el caso espanol las
Comunidades Auténomas aplicaron una pluralidad de iniciativas propias de
Ta NGP tratando de incrementar la eficiencia en la gestion de sus sistemas
sanitarios, con importantes procesos de aprendizaje entre ellas y un papel de
liderazgo asumido por Catalufia (MORENO FUENTES, 2009).

El segundo eje de reformas acometidas en el ambrso sanitario modifica los
equilibrios de responsabilidades entre diferentes niveles de gobierno con el
argnmente de buscar una mayor eficiencia. La literatura centrada en el andlisis
de los procesos de descentralizacion atribuye una serie de ventajas potenciales
a dichos procesos de reasignacion de responsabilidades y competencias entre
distintos niveles de la"administracién del Estado (Rico y MORENO FUENTES,
2004) El primero de los impactos positivos potenciales de la descentrali-
zacion sanitaria estribaria en la mayor eficiencia técnica derivada del mejor
conocimiento de los costes locales de produccién de servicios, la mayor capa-
cidad para. estlmular 1a competencia, mejorar la coordinacion entre niveles de
afencién y la mayor eficacia en el fomento de los mecanismos de i innovacion
organizativa e institucional. Junto a estas cuestiones de orden fundamental-
mente organizativo, se apuntan las potenciales ventajas de caracter politico
que se derivarian de la mayor capacidad para satisfacer las necesidades y
prlondades locales, de la posibilidad de reforzar 19§_mecamsmos demograticos
al aproximar la toma de decisiones al ciudadano, asi como de Incrementar la
responsabmdad de los demsores politicos ante: ia ciudadania....

&y
I
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Frente a log efectos positivos esperados de la descentralizacién la litera-

deterioro de la  eficacia derivado de una menot coordmacmn entre dlferentes

adritnistraciones, el surgimiento de duplicidag ninistrativas v la pérdida

de economias de-escala (en la politica de compras y suministros, por ejemplo).

Un segundo eje de andlisis de los efectos negativos derivados de la descentra-
lizacién se relaciona con el potengial deterioro de la calidad de 1a democracia

~anivel local debido a la menor capacidad de resistencia de estos ante las pre-

siofies de profesionales y. proveedercs. La posibilidad de que preocupaciones

“Tocales de caracter coyuntural interfieran en la eficiente administracién de los
servicios sanitarios, asi como la dificultad de elaborar una pohtlca sanitaria
adecuada a mvel reglonal yio local [ (por la necesidad de proporcmnar servicios
Finalmente, el smgnmento y/ 0 potenciacion de- _d_emgualdades éntre pobl&010~
nes residentes en distintas regiones (ruptura del principio de igualdad) se sefiala
como posible consecuencia negativa, no intencional, derivada de la descentra-
lizacién sanitaria. Coiio réspliesta a estas criticas, aIgunos paises, fundamen-
talmente del norte de Europa, han desarrollado procesos de - recentralizacion

# de las fimciories reguladoras en el smbito sanitaric (SALTMAN, 2008). EL caso
espanol constituye uno de los eJemplos mas claros de descentralizacion sani-
- taria, al haberse articulado el SNS como Ta yiktaposicion dé Tos 17 Sistemas

Reglonales de Salud, produciéndose asi una’ transferencm'pfactlcamente total
. deTa" responsablhdad sanitaria al nivel subnacional.

El tercer e_]e de reformas samtanas gira en tomo auna plurahdad de formas

jorarla’ coordmacmn &iitis 1os. mismes, asi cormo entre los semcms sanitarios
y los programas de naturaleza soc10a31sten01a1 (Rico y MORENO FUENTES,
2006). Desde mediados de Tos afios 1990, una nueva ola de reestructuraciones
organizativas, orientada a promover la” mtegramon entre proveedores (con

OCDE (LEICHSENRICH 2004) El otro frente de integracién organizativa ha
sido la creacion de «orgamzacmnes sanitarias integradas» (OSI), con objeto
otros ambitos de politica social (servictos
# sociales personales vivienda, etc ), generalmente a nivel comunitario. Los
0rdicos y Holanda han ocupado posiciones de liderazgo en este campo,
debido fundamentalmente al elevado grado de desarrollo de sus programas dé
proteccién social de caracter univérsal. En Suecia y Dinamarca s¢ integran los
dlsposmvos 8 c'osamtanos y sociales bajo la. autoridad de los municipios®. En

Holanda s establecieron de modo expenmental OSI fmanc,lados y hderados

* Responsables de los programas de prevencion sanitaria, asi como de la financiacién de
las estancias hospitalarias derivadas del retraso en la trangferencia de enfermos crénicos ¥
discapacitados a dispositivos comunitarios de rehabilitacién y de cuidados postoperatorios.
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por los hospitales, centrados en la atencion integrada a patologias especifi-
cas, mientras que 1a responsab111dad sobre Ia atencidn sanltaria y residencial
integrada de los ancianos dependientes y dlscapamtados se agrupa bajo la
direccién de agencms siib-naeienales (VAN RAAK ef al., 2003). En Escocia, a
partir de 1999, se credaron opéiatlvas sanitarias locales “formadas por equipos
mu1t1d1sc1phnares (médicos, ‘enfermeras, etc.) de varios niveles de atencién
gue prestan atencion de forma conjunta a an(:lanos dlscapamtados y enfermos
mentales dentro de los centros de salud que gestlonan

T La expenenma britanica de integracion de servicios socio-sanitarios a tra-
vés de la creacion 'de 108 Primary Care Groups (PCG), constituye uno de los
expenmentos mas ‘desarrollados en el &mbito de la creacion de OSI, habiendo
sido evaluado con mayor rigor y profundidad. Las conclusiones de dichas
evaluaciones inciden en algunas de las ventajas y desventajas derivadas de la
descentralizacion a los que hacfamos referencia afiteriormente. El conflicto de
«culturas orgamzatwas» la falta de coincidencia en los limites territoriales de
actuiacion de las distintas organizaciones, las diferentes condiciones y términos
en que distintos tipoyde profeésicnales desempefxan sus tareas y la dificultad
de acomodar programas y protocolos de actuacién parecen haber obstacuh—

- zado 14 integracién entre atencidn sanitaria primaria y servicios comunitarios

(GLENDINNING et al., 2001). Otras iniciativas interesantes desarrolladas en
Holanda, Inglaterra y en algunos pafses nérdicos, asi como en Catalufia, son

~Tos hospltaies soclosanitarios comunitarios dirigidos por equipos de atencién

primaria (VAN CHARANTE ef al., 2004). En Espafia, las reformas iniciadas en
Cafalufia en los afios ochenta con el programa Vida als Anys, y complemen-

"“tadds a partir de los noventa con diversos expenrnentos pﬂoto de creacion de

O8I, ocupan un Iugar destacado entre las innovaciones pioneras.

3. APLICACION, CONSECUENCIAS Y. ANALISIS DE LAS REFORMAS..

En el presente capitulo hemos partido de la existencia de una serie de ma-
crotendencias de convergencia en relacion a las reformas en el &mbito sanitario.
Sin embargo més alla de los paralelismos existentes en cuanto a los conceptos y
mecanismos aplicados en dichas reformas, las herencias institucionales consti-
tuyen un bagaje que resulta imposible ignorar, y que datermina el efecto Teal de
dichaspoliticas de adaptaczon y camibio en los diferentes regimenes sanitarios.
Asi, Ja introduccién de cuasi mercados en aquellos sistemas sanitatios en los
que el Estado habia desempenado hasta fa fecha un papel preponderante parece

operar mas bien como un juego de simulacitn en el qué Taseparacion entre i~

nanciacidn y provisién resulta coil frécuenicia meramente testimonial, sin llegar
a transfonna:r realmente el comportam1ent0 de los proveedores (al no tener que

tompetir realmente. ¢hire § ¢n un verdadero mercado). Hay que destacar por

“tanto el efecto de las herencias institucionales en el disefio, aplicacién e impli-
caciones de las reformas (incrementalismo mas que ruptura). Con frecuencia la.




184 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCITADA

introduccion de cuasi mercados ha sido fruto de procesos de emulacién entre

administraciones sanitarias. Se constata también la importancia d& 1as «ignfanas
de oportumdad» cOmo contextos sociopoliticos en los que las reformas tienen

mayores probabilidades de’ser aprobadas e implementadas.

Pesea que la introduccion de mecanismos de NGP parece haber contri-
buido a mejorar la atencién sanitaria, s¢ ha sefialado también el potencial
deterioro del acceso de detcrmmados grupos sociales a las pr (ﬁﬂamgnes en
condicionies de igiialdad y eqmdad a partir de la introduccién de mecanismos
de cado en [a gestion de los sistemas sanitarios. La posibilidad de la apa-
ticién de mecanismios de «eleccion adversan (cream skimming: seleccion de
los pacientes que plantean HeHOTEs 1EEOS ¥ perspectwas por tanto de menor

coste, y redireccionamiento de aquellos percibidos como potencmlmen‘gem mds

costosos hacia otros centros) o de un incremento de la segmentacién de los

* ‘sistemas sanitdrios a través de la mtroduccmn de copagos, constituyen ar-
gumentos de “entidad suficiente como para plantear la necesidad de evaluar
sistematicamente el funcionamiento de estos procesos de. pnvat1zac1on enla
provision(yen parte ‘también en la financiacién) de servicios sanitarios. Este
tipo de dinamicas pueden afectar de un modo mas marcado a los sistemas
universalistas, que hasta 1d fécha planteaban sistemas de acceso basados ei

“la necesidad y no en la disponibilidad de recursos financieros. Por contra, el
sistema liberal, y en menor medida el de asegurami to social, parten de una
s1tuac10n de desigualdad en el acceso que considera legitima 1a existencia de
diferentes mecanismos de acceso en base a los recursos econémicos de los
que disponga el paciente.

Una de las principales dificultades parala aphcacmn de las reformas en la
gobernanza sanitaria es la de asegurar la cooperacion de la multiplicidad de
instituciones.implicadas en este ambito de politica (asociaciones corporativas
de los profesionales sanitarios, organizaciones piiblicas’ rivadas, sindicatos,
gtc.). Esta cuestion, importatite en cualquier sector de politica piiblica, se con-
vierte en central en la sanidad. L.a introduccidn de nuevas formas de gestion
v la descentralizacion de las responsablhdades sobre esie 4mbito de polltlca

"generan un espaclo compuesto por un con]unto de aclores mas complejo
incrementando asf el rango de posibles alianzas y coahclones pero también
los puntos de veto y obstruccion a 1as’ potenciales teformas. Esto queda agra-
vado por la dificultad deaplicacion de las funciones reguladoras del Estado,
asi como por la relativa debilidad de los mecanismos de influencia y presidn
de las autoridades sanitarias centrales sobre los responsables sanitarios de
tas unidades subnacionales. El riesgo de crecimiento irracional en la cartera
de servicios y prestaciones, d& pérdida de economias de escala, asf como de
surgumento de desigiialdades en el acceso a prestaciones sanitarias plantea
Importantes interrogantes a los potenmales sfactos o ifitencionales de la des-
centralizacién sanitaria. Todo esto en un &mbito de politica social que goza de
un alto nivel de legitimidad ciudadana, y ante ¢l que los peliticos, por tanto,
suelen ser més proclives a cambios incrementales o a responder con cautela.
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Asf, junto a (y frecuentemente por encima de) los argumentos econémicos
y de gestion favorables a la descentralizacién sanitaria debemos sefialar a los
factores politicos como aspecto clave a la hora de explicar las reformas en el
ambito de la gobernanza sanitaria. Las l6gicas subyacentes a los procesos de
descentralizacion sanitaria pueden obedecer a una gran variedad de motiva-
ciones politicas («dilucion» de responsabilidades hacia niveles infexiores de
1a administracion —blame avoidance «centnfugamon» de gasto pubhco
hacia administradiones subnacionales o 1oca.lcs reivindicacion de mayor grado
de autogobierno por parte de dets nmnados territorios, etc. ) El desarrollo de
estructuras de gobierno sanitario multinivel se ha basado en logicas politicas
y administrativas muy diferentes, y a partir de esto se han articulado distintas
combinaciones de responsabilidad financiera, de gestién y supervision entre
los niveles de gobierno en diversos paises.

Lo dicho para la relacion entre instituciones resulta igualmente valido para
la articulacién de las relaciones entre profesionales en relacién con la crea-
¢ién de OSI Asi, los desequﬂlbnos de poder los conﬂmtos culturales yla
barretas para la cooperacién interprofesional y, por tanto, para la consecucion
de los objetivos planteados en dichos procesos de integracién entre 4mbitos
sanitarios y sociales’. Las estrategias de mtegracmn en el sector deberian in-
COTpOTAL MeCanismos para ¢ dlsmmmr los desequilibrios de poder, programas
de formacion y socializacion conjuntos para disminuir las barreras culturales,
asi como estrategias de compensacion a los profesmnales por la pérdida del
monopoho en algunos campos mediante la concesién de nuevos poderes y
“funciones en otras facetas de su desempefio profesional.

La evidencia empirica subraya que resulta posible obiener ahorros sus-
tanciales en la atencién a mayores dependientes (compaubies con mejoras
dé la calidad y el acceso) cuando las OSI retnen una serie de caracteristicas;
equipos multidisciplinares responsables de ia provision y compra de servicios,
autonomia en la toma de decisiones, presupuestos propios, un unico punto de
entrada {generalmente a cargo de enfermeras o médicos de atencién prmlana)
sisternas de evaluacién de severidad y gestion de casos a cargo del equipo e in-
centivos financieros a la delegacion de tareas (JOHRI ef al. 2003) La evidencia
existente pone de manifiesto también que cuando las organizaciones sanitarias
integradas gozan de apoyo polmco y recursos financieros suficientes para su
desarrollo, pueden obtenelg mejoras importantes en la eficiencia, el acceso 'y
la calldad‘da_a la atencién (WALSHE et al., 2004).

¢ Lg importancia de la reputacién profesional en el dmbito médico, los diferentes paradig-
mas de intervencion entre médicos v otres profesionales sanitarios, el menor grado de formacién
vy de status profesional de los profesionales no médicos y la competencia por el mantenimiento
de sus respectivos monopolios profesionales son algunos de los factores que se citan con ma-

yor frecuencia como determinantes directos de los conﬁlctos interprofesionales (ATTWALL ¥
CATWELL, 2002},
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Entre las tendencias de cambio observadas en los ltimos lustros en la
mayoria de los paises avanzados se hace evidente la modificacion en la distri-
bucién de los costes de la asistencia sanitaria, con un nnﬂpoxtantacremmlento
de 14 findriciacion pnvada (copagos y pélizas de aseguramiento) en relacion
ala ﬁnanmacmn piiblica. Esto supone una reduccion de 1a implicacton pa-
bhca y una relativa mercant1112ac1on de este Ambito de pohtlca social. Existe

prueba empirica consistente de que, contrariatricnts 3 1a ﬁnanc;acmn publi-
ca (que resulta moderadamente progrésiva o proporclonal en la mayoria de’
“los paises europeos), Ta fmanciacién pnvada es (enla mayoria de los paises)
marcadamente regresiva, es decit; recae en mayor medida sobre los pobres
Y. ancianos (los cuales, ademds, estén 1 nfermos) que sobre los jovenes y
ricos (EvaNs, 2003). En sisternas sanitarios usiversalistas esta reduccién del
‘papel del Estado y el incremento del papel del mercado puede contriblir a.
introducir, por tanto, importantes des1gua1dades enal 4mbito sanitario. En los
regunepes sanitarios liberales y de : aséguramiento social dichas desigualdades

ya existian de pa.rtlda pero pueden agravarse considerablemente ante estos
procesos de reversion del papel del Estado.

1V, CONCLUSIONES

~ Una serie de estudios sobre la posible evolucién de los sistemas sanitarios
apuntan a que el ritmo de crecimiento futuro del gasto dependera fundamental-
mente de la regulacion’ (Iumtacmn) de la inversién y el accesoala alta tecnolo~
gia médica’, del desarrollo de estrategias de P Prevencién capaces de mejorar la
‘calidad de vida de las personas, asi como de la adopcion de tratamientos més

coste-efectivos®. En consecuencia, el previsible aumento del gasto sanitario
dérivado del envejecimiento podria ser abordado a partir de modificaciones por
el lado de la oferta: atencién primaria y comunitaria con suficientes recursos y
poder d€ coordinacion respecto a otros nivelés de atencion, una mayor dimen-
sion del sector priblico respecto al pnvado politicas de contrdl 'y planificacién
del numero de profesmnales en ejercicio y delai inversidn en alta tecnolog1a
y sl s de pago basados en la’ cap1tac1on v mecanismos de reembolso
(GERDTHAM y JGNSsON, 2000). No s¢ trataria por tanto de incrementar los

recursos totales as1gnados alos 51stemas de protecmon s 01a1 y samtano sino

" Existen rendimientos marginales decrecientes en la inversion en alta tecnologia sanitaria,
ya que los aumentos sucesivos del gasto aportan tan solo mejoras de magnitud relativamente
pequefias en los resultados de salud.

* Existe un amplio consenso en torno al potencial de mejoras derivadas de fa ampliacién
de 1a cobertura piiblica en atencién preventiva, comunitaria y sociosanitaria, asf como la aten-

citn mtegrada prestada via equipos muIt:dxsc1plmares aufogestionados. La evidencia existents”

sobic los paises aV&I}_ZEQIDS indica gue un incremento de la financiacién destinada a me]orar ia

coordinacitn intraorganizativa e interorgatizitiva repercute a 1arg0 plazo en una dxsmmucwn
de Ios ‘costes en asjstencia fannaceutlca, espemahzada ¥ ambulatona
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de adaptar su funcionamiento al significativo crec;rmento de la demanda y
por tanto de los componentes de gasto, relacionados con la‘tronicidad 'y la
dependenma (AHN ef al., 2003).

" Lacreacion de sistemas de generacién y circulacién de informacién (elabo-
racién de indicadores, mecanismos de intercambio de informacidn, ete.), con la
paﬁlaﬁécmn de los dlferentes niveles ‘gobierno, asi como de los profesionales
sanitarios, puede contribuir de manera importante a mejorar la eficiencia y
coste- efect1v1dad de los sistemas sanitarjos. La articulacién de mecanismos
_que garanticen la calidad en las prestacmnes de los sistemas a través de fapo-
por parte de agefi¢ias, profesionales ¢ instituciones, la elaboracién de gufas
de practica ¢linica, 1a difusion de modelos de. referenc1a y buenas précticas,
la evaluacion de tecnologla.s sanitarias, la redaccion de planes de calidad o la
! elaboracion de registros {de practicas, reacciones adversas, etc.) de utilizacién
por“ el conjunts dél sistema, constituyen una serie de herramientas a disposi-
cién de las autoridades sanitarias que, de ser utilizadas adecuadamente, pueden
resultar de mestimable ayuda enla consecucién de los objetivos planteados. La
puesta en marcha dé estos mecanismos debe estar basada, en cualquier caso,
{"en el desarrollo de una cultura de investigacion y evaluacmn de las politicas

amtanas

"Enun contexto de crisis fiscal como el que afecta a las sociedades post-
1ndustr1ales desde finales de 1a década de los 2000, la privatizacion de cada
vez mas amplios sectores de! sistema samtano v el replanteamiento de la
distribucién de responsabilidades financieras en este 4mbito corre el peligro
‘dé poner en cuestidn unos sistemas sanitarios plenamente consolidados, con
un alfo grado de legitimidad social y que, ademds, funcionan de un modo re-
latzvamente coste~ efectivo (particularmente si se comparan con otros sistemas
‘Gue parecen inspirar las recetas de reforma y que no solo son extremadamente
meqmtatlvos sino que son ademas claramente menos eficientes en su asigna-
cion de recursos).

El objetivo principal de los sistemas sanitarios piblicos ha de ser el de
continuar funcionando como garante de la proteccién sanitaria universal y
como instrumento de cohesionsocial y territorial. Las 16gicas. de mercado
pueden contribuir a introducir mayor éficiencia en la gestién de los recursos
sanitarios, pero siempre desde una perspectiva de complementanedad a los sis-
temas pliblicos, circunscritos al 4mbito de la provisién de servicios sanitarios
(v no de la financiacién) y bajo una estricta regulacién y sup_e;y}swn pubhca.
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CAPITULO VIII

LA REFORMA DE LAS PENSIONES DE JUBILACION
EN PERSPECTIVA COMPARADA. ;DEL ESTADO
DE BIENESTAR AL ESTADO REGULADOR?

M.? Josera RUBIC LARA

1. INTRODUCCION

La sostenibilidad financiera y la reduccién del gasto correspondiente a la
partida de pensiones —una de las de mayor cuantia de los presupuestos plibli-
cos— han constituido un objetivo de todos los paises de Ja OCDE en general
Desde la década de los ochenta —y especialmente a partir de mediados de los
noventa— se han sucedido distintas reformas de los sistemas de pensiones, lo
que permite suponer que el proceso continuard abierto. ’

La res‘lstencia al cambio que en apariencia podria haber presentado
esta politica social en comparacién con otras no ha resultado insuperable
para log reformadores, debido a la frecuente vinculacién que existe entre
cotizaciones y derecho a la pension. Asi, los trabajadores que han contri-
buido durante su carrera laboral a la seguridad 'social la perciben como un
derecho adquirido.

El propésito de este capitulo es analizar el impacto de las reformas sobre
los principios en los que se fundamentaron los regimenes de pensiones de
reparto en cinco paises: Finlandia, Suecia, Alemania, Espafia y Francia, as
como las similitudes, divergencias o convergencias que de tales reformas re-
sultan. Ademas, se pretende concluir si las reformas de las pensiones publicas
en estos paises permiten justificar que el Estado de Bicnestar se transforma en
un Estado Regulador, B . ' '

II. REGIMENES DE PENSIONES, TIPOLOGIAS

Los sigtemas de pen§iones, incluso dentro de los limites de la UE, plantean
una fc_lmpha heterogeneidad que afecta tanto a su forma de organizacién y fi-

[1891
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hay que tener en cuenta 1a complejldad que encierra la mayoria de estos sis-
temas en cada pais.

La finalidad del sistema de pensiones es asegurar los ingresos durante la
vejez y sustituir la pérdida de renta tras la finalizacién de la actividad laboral
mediante el aplazamiento del consumo que podr1a realizarse con csa Tenta
desde la etapa laboral a la de Fefiro. Podria cumplirse el mismo objetivo a
través del ahorro, pero eso supondria una gran vulnerabilidad ante diversas
incertidumbres posibles, de modo que, por ejemplo, una persona podria vivir
mis de lo previsto y agotar antes de tiempo los ahorros acumulados. Ademds,
las pensmnes pretenden la redistribucion de la riqueza y constituyen ante todo
un mecanismo de sohdandad 1ntergenerac1onal Asimismo, las pensiones no
contributivas pernnten reconducir la riqueza desde los grupos sociales que
cyentan con mas recursos hacia los que disponen de menos (BARR, 2012: 157).

(f"‘ La forma de organizar el sistema de pensiones no ha sido homogénea. En
; el caso delirégimen ¢ de tipo liberal;las pensiones tenfan como objetivo aliviar
' la pobreza mediante prestaciones a tanto alzado (flat-rate) —es decir, consis-

nanciacion, como a los criterios de elegibilidad, entre otros aspectos Ademas,

/% tente en un importe determinado . En una primera etapa, el acceso a la pen-
-} [816n dependia de los recursos del solicitante. Posteriormente, algunos paises
' establecieron una pensmn universal financiada por los impuestos_generales,

\ 0 a partjr de cotizaciones de. los salarios, pero su cuantia era poco generosa,
| debido al objetivo principal que mueve a estos sistemas. Esta es la tazén del
'desarrollo de los sisteras privados, y asi, con frecuencia, 1a pensién | basica se
}ha completado con pensiones mlelduales Yy profesmnaies
Elrégimen cons_eyvador—corporatmsta siguid desde el prmmpw un modelo
: bzsmarckmno 0 conmbutlvo cuyo objetivo es garantizar en la vejez un nivel
de renta parecido al’ que se ha tenido durante la vida laboral. En consecuencia,
no se trata tanto de aliviar la pobreza —objetivo del régimen liberal— como
- de mantener el estatus Su ﬁnanmamon depende de las cotizaciones aporta-
das.por empresanos y trabaj adores por 16 que la pension se condiciona a las
cantidades efectuadas por cada uno. Su vinculacion con los salarios supuso la
exclusion, no solo de los grupos somales no integrados en el mercado laboral,
sino tambxen de los empleados con elevados salarios ¥ de los trabajadores
# autonomos -

“En el régimen de bienestar de los pa:lses medlterrancos fas pensiones de ju-

bilacién no poseen una pecuhandad prop1a v siguen el modelo hismarckiano.
Por Gltimo, el acceso a la pens10n del régimen de bienestar socialdem A,
aunque sometido en sus inicios a comprobacion.de los.recursos del perceptor
se transformé en una presticion universal basada en fa ciudadanta, proporcio-
nando unos ingresos a tanto alzado

Estos modelos, que déscriben ¢l punto de partida de los distintos sistemas
de pensiones introdujeron durante su evolucidn elementos propios de otros
regimenes. Si bien en sus origenes el acceso a la pensién de jubilacién se

—

restringia a los tra.ba,]adores de Ia mdustrla progresivamente se fue ampliando
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a otros colectivos, como agricultores o auténomos. Ademds, los paises que
mgulemn el’modelo bismarckiane o continental.(a excepcion . de Alemania)
incorporaron Pensiomes de cardcter asistencial para las personas que no habian
acumulado suficientes cotizaciones durante su carrera Jaboral. Por otra parte,
algunos pa1ses ‘del tipo liberal, como Reino Umdo afiadieron una pension
vinculadd a 165 salarios, Este fue tamblen el caso de algunos pa1ses noérdicos
(Suecia, Finlandia y Noruega) que complementaron la pension basica pi-
blica con una segunda pensién, también publica, de acuerdo con el modelo
blsmarcklano

En definitiva, en muchos paises se configuraron dos tipos de pensiones: una
pension basica, que garantlzaba un nivel de subsistencia, y un segundo nivel
que proporcionaba unos mgresos parcialmente Sustitutivos de los salarios.

Los sistemas de pensiones se clasifican en funcién de dos criterios:

1. Segiin la forma de financiacion

1.1.  Sistema de reparto (pays-as-you-go). Las pensiones de cada generacion
se financian con las cotizaciones.de las generaciones posteriores. Su gestién
Corresponde al Estado ¥, en algunos casos, a los agentes sociales. Este modelo
implica transferencia de rentas entre las generaciones, por lo que los riesgos se
comparten enfre ellas. El equil 'bno financiero depende, enire otros pardmetros,
de la tasa de dependencia que expresa la proporcién entre cotizantes y benefi-
ciarios; cs decir, el cociente entre la poblacidén mayor de la edad de jubilacion y
Ia pdeaCLOH poten(:lahnente en edad de trabajar. Salvo excepeiones, ha sido el
‘modelo predominante en la edad de oro del Estado de Bienestat:

12, Sistema de capitalizacién. Cada  trabajador financia su propia pensién
con las cotizaciones que acumula en un fondo ‘individual o colectivo. En este
caso, cadd generacmn depende de sus propms ahorros. Desde el punto de vista
ﬁnancwro pliede ser mas equilibrado que el de reparto, puesto que las pensio-
nes se”péigan con el rendimiento de los fondos previamente acumulados, pero
no esta exento de inconvenientes, como son fos 1igsgos ¢ denvados dela gest1én
odela tasa de inflacién no esperada a partir de ta percepeidn de la pension,

2. Segin la relacién entre las cotizaciones.y el procedimiento de cdlcylo
de la pension

2.1, Sistema de prestacion definida. El calculo de la pensién se determina
de acuerdo con una formula establecida previamente en funcidn del niimero
de afios cotizados, v su cuantia estd en funcion deI salario permbldo durante
fos uItImos afios. de la historia laboral.

2.2. Sistema de contribucién. definida. Las cotizaciones periddicas de los
part1c1pes se convierten en una renta v1tahcia cuya cuantia dépenderd de
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las aportaciones realizadas, de la rentabilidad del capital acumulado y de la
esperanza de v1da del i d1v1duo en, el ‘momento de Ia jubilacién. -

Tradlcmnalmente los sustemas pubhcos han respondido al modelo de re-

parto y de prestaclon definida, mientras que los sistemas de capitahzacmn
se ajustan 2 fos de colization definida, pero en la practica mas reciente estas
categorias se han combinado entre si. Por ejemplo, en los ultimos afios, se ha
implantado ¢l sistema de contribucion nocional deﬁmda (CND) en Suecia e
Ttalia. .
*"De acuerdo con Barr (2012: 157), los planes puros de CND son similares a
los de contribucién definida, pero los nocionales se combinan con el_ 31stema
de reparto no con el de capltahzacwn Segun este modelo; cada trabaJ ador
Cotiza a una cuenta individual hipotética o nocional, es decir, "ol Estado si-
mula que se p duce una acumulac:lon de activos financieros: la cuantia de
la pensién dependeré de las cotlzaclones acumuladas v de la tasa de interés
establecida legalmente (a esto se refiere el término nocional) —por gjemplo,
el indice de crecimiento del salatio medio—, v no esta relacionada con las
ganancias obtenidas de la inversién de los fondos en el mercado financiero.
Las prestacmnes CND dependen de toda 1a historia laboral, reposan en una
base cuasi actuarial y se ajustan en funcmn de la esperanza de vida de cada
cohorte, Son administradas’ centra]mente y de ahi que alcancen un coste de
gestion mas reduc1d0 que los sisfemas de capitalizacion. A diferencia de 125~
clientas individuales capitalizadas, las pensiones nocionales comparten los
riesgos de forma colectiva.

II. FACTORESY CONDICIONANTES DE LAS REFORMAS

Por encima de las circunstancias propias de cada pais, los sistemas de
pensiones Se encuentran expuestos a presiones comunes. Durante los afios
setenta del siglo xx, el giro de directrices de Japolitica econdmica dio Tugat a
\ih contexto que producia un &eﬁacoplarmento con log modelos de pensiones
consolidados cuando los presupuestos keynesianos fueron los referentes. A
pamr de entonces, el eguilibrio presupuestario y la reduccion-de-los. gastos
sociales se convirtieron en recomendaciones clave del FMIy.delLBM. La
orientacién de mantener la establhdad presupuestaria también formé parte de
los criterios establemdos por Ia 8} Europea (UE) para acceder a la union
monetana En coxncreto, el deﬁc1t del sector publico no, debia exceder del 3%
del PIB de los Estados, un COMPromiso que reafirmé el Pacto de. Establhdad
y Crecnmento ¢n"1997. Otro componente def nuevo contexto econdmico fue
ia hberahzacmn de los mercados. En una economja abierta, la repercusion
de los gastos socmies en los costes salanales puede contribuir a la pérdida de
il ;‘.""dad Ta presion sobre 1os sistetnas de pensiones aumentd en los
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primeros afios de fos noventa debido a la reduccmn del empieo y del creci-
nnento econdmico.

Al marco creado por la globalizacion econémica se afiade la situacién de-
mogréfica. El envejecimiento de la poblacién se presenta como una variable
detemunante de la msostemblhdad financiera de las pensiones de jubilacién
que hace ineludible su reforma. Durante el periodo 2005-2010, el promedio
de la esperanza de vida en los paises de la OCDE se cifta en 19 9 afios para
las mujeres de 65 afios, v en 16,4 para los hombres de Ia misma edad. Los
pronostlcos 1nd1can que enire 2045 y20501a supervwenma tras la jubila-
cién aumentara a 23,5 afios para las mujeres y a 19,5 afios para los hombres.
Ademis, en la miayoria délos pafses la tasa de natalidad pennanece por debajo
de latasa de-sustitucion, que requiere 2,1 hijos por mujer para que una gene-
ractoii se sustituya a si misma (OCDE 2011: 164, 162)\. El envejecimiento
dela pobla,c1én resultante del aumento de Ia esperanza de vida y de la escasa

“natalidad, se traduce en Ia reduccmn dela pobIacmn trabajadora respecto ala

jubilada, lo que dificulta el sostenimienio de los sisternas de pensiones tal y
como se conocen hasta ahora.

Independientemente de las diferencias demograficas entre los paises,
el envejecimiento de la poblacién es una tendencia comun y el argumento
fundamental en el que se basé el famoso informe del Banco Mundial (BM)
«Averting the Old Age Crisis. Policies to Protect The Old and Promote
_Growth» (1994). El modelo de pensiones propuesto por el BM es especial-
mente significativo, tanto para estudiar la direccién del cambio de politica
en este Ambito como por la influencia de la institucién. La presién del BM
puede resultar eficaz si los gobiernos se enfrentan a un déficit financiero, o si
pretenden atraer la confianza de los inversores internacionales. De hecho, el
BM, proporcmno asistencia técnica a paises de Amenca Latina y de Europa
del Este, que siguieron sus recomendaciones.

_El informe del BM defendi¢ la sustitucién del sistema.de reparto por pla-
Tes privados de proveedores comerciales. Segin este informe, los sistemas

“de reparto, ademads de enfrentarse al reto del envejecimiento, contnbuyen

4l estancamiento_econémico, tanto por las distorsiones. que ejercen sobre el
empleo como por obstaculizar el desarrollo de las pensiones privadas, cuyo
crecimiento. favoreceria la ampliacion del mercado de capital.

En consecuencia, el sistema de pensmnes deberfa reposar sobre tres pilares:
un primer pilar mtegrado por las pensmnes pubhcas, financiado con impuestos

generales, que proporcionaria una pensién minima, pero que debers articularse

‘¢on los otros dos; es decir, un segundo pilar integrado por los planes de pen-

§iones profesmnales de caricter obligatorio, que se financiaria con el ahorro
de los particzpes y sustltuma a las prestacmnes deﬁmdas por co‘azacmnes

! Entre 2005 y 2010, las tasas de natalidad fueron: Alema.ma, 1,32; Espafia, 1,43; lean—
dia, 1,83; Francia, 1,89; Suecia, 1,87.



194 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCITADA

ros—, y un tercer pilar, de caracter voluntario, que se apoyaria en los ‘planes
de ahorro personales. ¢4 77
“En defimifiva, la estructura propugnada aspira a que las pensiones de vejez
dependan prioritariamente de la provision privada, mientras que al sector pi-
blico se le reserva una funcién de mera asistencia social. EI claro apoyo del
informe al sector -privado nnp1d10 que los fondos de pensiones no comerciales
fueran Jos que diesen respuesta a los nuevos retos (BLACKBURN, 2010: 29).
Este modelo «mult1p11ar» deféndido por €l BM se ha convertido también en
un eje cenitral de Ta agenda comunitaria que fue respaldado por el Libro Verde

¥ (1997) sobre pensiones.

La UE ha instado.a fos Estados miembros a que, de acuerdo con este mo-
delo, las reformas fuesen més all4 de un mero control del gasto. La Comisién
ha mantenido en diferentes comunicaciones que el desarrollo del segundo y
del tercer pilar, basados en el sistema dejapnahzacmn ‘ademds de ser una
respuesta al enveJecumento de la ‘poblacién, permitirfa aumentar los.recursos
financieros y mejorar el ﬁmcmnamwnto de los mercados curopeos de capi-
tales Por el contrario, se considera que el sistema de teparto es un obsticulo
para estos fines, ya que ¢l coste de las pensiones lo soportan las cotizaciones de
1a poblacion trabajadora®. En aras de lograr reformas acordes con este enfoque,
¢l Consejo Europeo de Estocolmo. y. el de Laeken establecieron las bases para
el denominado Método Abierto de Coordinacién, cuyo propésito es definir
objetwos comunés e mtercamblar experiencias entre los Estados miembros,
asi como 1mpu1sar practicas que posibiliten la actividad, transfronteriza de los
fondos de pensiones.
" Apesar de las reformas emprendidas por todos los Estados.de.1a UE duran-
te la década de los ngygnta el informe realizado por la Comision en 2003 urgia
sobre la necesidad de profundizar en ellas. Mis recienterente, el Libro Blanco
(2012a) sobre pensiones ha insistido también en Ia idea de seguir mcorporando
nuevas medldas y de desarrollar los regimenes privados de capitalizacién.
Perola pohtma. de pensmnes ademas de estar presionada por factores ex6-

genos, est condicionada por factores internos. Segiin el enfoque instituciona-

lista, la trayectona de la politica (path de iendency) mﬂuye en las posibilidades

de cambio, aunque no hasta cf punto dé’ impedirlo. En principio, los regimenes
de reparto tienen més dificultades que los liberales para ser sustituidos porlos
de capltahzacmn debido al llamado problema del’ «doble_p g0y, Es decir, si
88 excluye que el Estado asuma los clevadisimos costes de ese cambio, este
exigiria un periodo de fransicién durante el cual los traba]adores tendrian
que financiar las pensiones del sistema de reparto y, ademés, ahorrar para su
propia pensién,

La estructura institucional del sistema politico es un elemento mas que
puede influir en los procesos de reforma. Tedricamente, una democracia t1po

? Comunicaciones de la Comisién al Consejo, al Parlamento curcpeo y al Comité Econd-
mico y Social com {2000) 622 v com (2001) 362,

del goblerno que una democrama de consenso —con ofganizacién federal v
goblernos de coalicion—. 'Ademés de por las instituciones formales, la dini-
mica y el contenido de las reformas puede verse afectado por [a competencia
entre los actores poh’ucos Las nuevas politicas de pensiones, a diferencia de
Tas adoptadas e 1a época de expansion del Estado de Bienestar, contienen
medidas impopulares que colisionan con la pretension de los politicos de ser
reelegldos fo que les induce a minimizar su nnpacto y «evitar la culpay. El
abanico de estrategias al que se recurre para esquivar el rechazo popular es

¥

—

ydesviar la culpa Ia cooperacmn con la oposicién para impedir que el castigo
electoral recaiga en.un tnico partido, o bien la exclusion de los proyectos de
reforma de 1a arena electoral

IV. LATRAYECTORIA DE LAS REFORMAS

En este apartado se revisardn las reformas del sistema de pensiones con
mayor tmpacto, realizadas en los paises objeto de este trabajo desde finales de
los ochenta hasta la actualidad.

— Finlandia

Las reformas realizadas en este pafs han sido incrementales, hecho al que
ha podido contribuir su sistema politico, ya que ‘generalmente sus gobiernos
son de coalicion v, respecto a las relaciones laborales, se caracteriza por su
corporatmsmo La posibilidad que el sistema ofrece de vetar las reformas ha
exigido que estas se hayan tenido que elaborar con ¢l consenso, tanto de los
actores politicos, como de los agentes sociales.

“Los cambios no han alterado los pr1nc1p105 basicos del sistema de pen-
siones, que se estructura en dos pﬂares el tégimen universal —establecido
en 1956—, que proporciona la pension nacional de Jubﬂacmn en una cuantia
completa a los ciudadanos que hayan residido en el pais durante un 80 % de su
vida v entre fos 16y 65 afios de edad. El otro pilar es el régimen de pensiones
relacionado con los sueldos, que cubre a todos los trabajadores por cuenta
ajena ya los autonomos Se trata de un. smtema mlxto de reparto y.de capitali-
zacion, Las pensiones complementarias, ya sean individuales o profesionales,
tienen un alcance limitado.

Una de las prmc1pales reformas fue la de 1996, a consecuencia de la cual
la pension nacmnal dejo de ser umversal porque se condiciond a los 1 mgresos

modlﬁcac gue afecto al'calculo de la pensmn y que supuso que desde 2005
la pensidn sea menos_generosa, ya que el calculo se realiza tomando como

promedio los sueldos de toda la carrera Lgbo_ral mientras que hasta esa fecha

ilzamplio. Por ejemplo, la utilizacién de comisiones de expertos para legitimar **
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se tenfan en cuenta Unicamente los diez ltimos afios. Asimismo, desde 2010,
se ajusta de acuerdo con la esperanza de vida (OCDE 2011: 224). En defini-
tiva, aunque los cambios sufridos por Tas- p nsiones han sido incrementales,

han introducido elementos que las han vuelfio maés Vdependwntes del mercado

— Suecia _

El cambio del sistema de pensiones sueco fue objeto de diferentes refor-
mas incrementales en los afios ochenta. Sin embargo, el que se acometid en
1999 supuso una reforma radical que afect6 a todo el sistema. La gestacion

del nuevo s1stema durd chez afios y ¢l periodo prev1st0 para su implantaciéi
definitiva o5 de dieciséis afios. Esta refotind éstablecio un sistema de cuentas
nocionales valorado como tna via intermedia entre las medldas parametncas y
las que nnphcan una pmvatlzacwn “Sxirema del ricsgo. En el régimen anterior,
1a pension plblica era la protagonista del sistema, aungue algunos colectivos
disfrutaban de pensiones de empleo.

El sistema se asentaba en dos pilares:

a) La pension 1 universal, introducida en 1913, cuya financiacién dependia
de los 1mpuestos generales y era accesible a 16dos los ciudadanos. Su objetivo
era asegurar un nivel basico de; subsistencia en 1a vejez, mediante una presta-
cion basica proporc1o11ada a todos los ciudadanos con 1ndependenc1a de sits
mgresos

"b) " La pension suplementaria, vinculada a los mgresos salariales (ATP),
s¢ establecio en 1960 para complementar a la pension universal. Su fuente de
financiacion eran las cotizaciones de trabaj adores y empresarios, y se organi-
zaba de acuerdo con el modelo de reparto. y prestaciones.definidas. El derecho
a la pensién completa exigla 30 afios de partlmpacwn en el mercado laborai
ysu importe se calciilaba sobre los 15 afios del ciclo laboral con mayores
ingresos. Esta férmula beneficiaba sobre todo a las carreras laborales con in-
£resos. ascendentes aunque ] fuesen mas cortas; es decir, a los ZIUpos. pmfesm-
nales con alto nivel de cualificacién. La implantacion de la ATP implico una
desviacion en 1os derechos de cindadanta, por el hecho de estar vinculada al
empleo aunque el plcno empleo de la poblacion contrarresto este
recursos fueron admmlstrados por tres fondos de reserva w—Fondos_Nacmnales
de Pensiones (AP)— en los que estaban representados los traba.J adores, [os
empresanos y el Estado. Los fondos AP se disefiaron como fondos de: ahorro N4
de inversion, atmnqie inicialmete solo se podia invertir en- -bonos; pero poste-
riormente llegaron a convertirse en instituciones de inversion convencwnalcs
(BELFRAGE y RYNER, 2009).

Fl sistema de cuentas nocionales o h1potet1cas condujo d la revision del
sistema descrito. La reforma, precedlda de una crisis econémica, partié de in
gobierno de coalicion con minoria en fa camara mtegrada por partldos del
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centro y de la derecha del espectro ideolégico. Durante el largo proceso de

neg001ac1on logr6 el consenso de los partidos politicos, tanto en la fase inicial,

cambios de gobierno habidos entre una y otra. La estrategla que se mantuvo
fuela de despolitizar la reforma. Los principales partidos la mantuvieron al

_margen de la competencia electoral y su contenido se pergeno en ¢l sepo de

grupos de trabajo parlamentanos que celebraban las sesiones a puerta cerrada
pata reducir Ja influencia de los grupos de interds (ANDERSON e. [MMERGUT,
2006). Los grandes ausentes de lasnegociaciones fueron los sindicatos, a pesar
de que el sistema sueco se ha caracterizado por un intenso corporativismo y de
que la representacion de las organizaciones sindicales estaba institucionalizada
y-se canalizaba a través de comisiones parlamentarias-o consultas del gobierno.

El sistema de pensiones que se aprobd a finales de los noventa posee una
naturaleza hibrida. Estd integrado por tres niveles:

a) Elrégimen de pensmn garantizada, financiado con impuestos genera-
les, proporciona una pensién minima a las personas mayores'de 65 afios tras
cuarenta afios de residencia, pero, segiin el nueyo sistema, no posee un carhcter
universal, ya que se somete a la comprobacmn de recv.rsos3

'b) Elrégimen de cotizacion definida nocional, vinculado a los salarios, se
configura como un sistema pubhco de reparto, ﬁnancwdo con las cotizaciones
de empresarios y. trabajadores a partes iguales, en total un 16 % del salario.
Dos importantes novedades que introdujo el nuevo sistema fueron las coti-
zaciones definidas y el calculo de la pensién en funcidn de las aportaciones
reahzada;s a lo largo de toda la carrera laboral en lugar de la formula 15/30.
El nuevo modelo se denomina hocional porque, sin ser un sistema de capitali-

_zacion, emula de forma ficticia a los de este tipo para establecer a cuantia de

la pension, que depender de las cotizaciones acumuladas, indexadas anual-
mente segin la evolucwn de los salarios, y también de un indice de ajuste
rélacionado con fa esperanza de vida de Ia cohorte de edad de cada pensmmsta
y del crecimiento econdémico. Asi, si d15m1nuye el mimero de cotizantes o la
tasa de crecimiento econdémico, 0 ambos 413 vez, cse riesgo se transfiere a
los beneficiarios, 1o que conduce a neutralizar los factores desencadenantes
del aumento del gasto en pensmnes4 La edad legal de jubilacién es flexible
entre los 61 y 67 afios, asi como la posibilidad de combmar una pensmn total
o parcial, con una actividad remunerada.

¥ La pension garantizada completa corresponde a los jubilados que no perciben ninguna
otra pension. Por otra parte, los que tengan una pensidn superior a 3,07 de la denominada can-
tidad base no tienen derecho a ella. Por iltimo, los perceptores de una pensién igual o inferior
a 1,26 de esa cantidad reciben una pensién garantizada de 2,13 de la cantidad base (PERzZ-
CAMPANERO, 2008).

* En 2010 este mecanismo automatico pasé a tomar como referencm un periodo de tres
afios en lugar de uno, para evitar cambios bruscos de las pensiones ocasionadas por la evolu-
cién negativa o positiva de fa economia (Comision Buroesa, 2012a; 42).
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¢) Elrégimen de prima (Premmm Reserve System) se financia también
con contribuciones paritatias dé empleados v empleadores, por un valor del
2,5 % de log salanos Los traba]adores pueden elegir la inversién entre. pu-_
merosos fondos con distinto nivel de riesgo, que son admmlstrados por las
_compafifas privadas de acuerdo a criterios comerciales. Hay que reconocer
que ¢l porcentaje destinado a este régimen eg pequefio, pero representa un
cambio cualitativo orientado a la remercantilizacién. El capital acumulado
en Tos fondos depender4 del rendlmlento obtemdo en ellos. Si los cotizantes
1o eligen uno de los fondos ofrecidos por el mercado, sus aportaciones por
defecto se invierten en un fondo estatal.

Por tltimo, hay que tener en cuenta que los planes profesionales cubren a
un porcentaje amplio de asalariados —en torno al 90 %y que los planes pri-
vados voluntarios sg incentivan fiscalmente, Fl sisterna de, cuentas nocionales
mantuvo el principio de reparto, no se tratd de un cambio radical, pero s alajo
dela «desmercantxhzacmn» Ademés de la revisién de la pension universal, in-
trodujo nuevos elementos ——cotlzacmnes deﬁmdas mecanismo automatico de
estabilizacién, vinculo estricto de la pension con las cotizaciones efectuadas, a
10 quie hay que anadlr el rcg1men de cap1ta11zac1011 de la pensién. por. pmna—

actuanales Esta pecuhar reforma la facilit6 el capltal de reserva acumulado
en los fondos de la antigua pension suplementaria (ATP), con lo que pudo
soslayarse el problema del doble pago en ella implicito.

— Alemania

En Alemania, el parlamento bicameral, la estructura federal o su cardcter
corporativista, asentado en una concentrada estructura orgamzatwa son, enfre
otras, instituciones de veto que pueden influir en las reformas o bloquearlas si
no se logra alcanzar una negociacion. Sin embargo como se vera a continua-
¢ion, este sistema no ha obstaculizado las sucesivas reformas.

Los fundamentos del sistema publico de pensiones se establecicron
en 1889, Responde al modelo de prestacwnes deﬁmdas que se ﬁnancran
sustltucxon deI 70 % del salano para una carrera completa de cot1zac10nes
, por lo que las pensiones privadas carecian de incenti-
vos Rl swtema publico es voluntario pard ciertos colectivos de. trabajadores
autonomos En lineas generales, las pensiones prwadas se desarrollaron
sobre todo entre los grupos que. percibian mAyores. salarios. Antes de las

* La Confederacitn de Sindicatos —DGB— agrupa a ocho organizaciones. Sus relaciones
con el partido socialdemderata son estrechas.
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Alemania emprende la trayectoria de reformas a finales de los ochenta,
adoptando medidas incrementales, como fa reduccién de 1a pension de ju-
bilacion anticipada, o el aymento de los subs1dlos federales al sistema de
Pensiones, entre otras. Ademés de las presiones comunes a ofros sistemas de
pens1o'nes Alemania tuvo que enfrentarse a los costes derivados de la-unifi-
¢acidn. Cuando se fragud la reforma de 1999, se culpé a los costes laborales

“no salariales y a su supuesta repercusion sobre el empleo. del deterioro del

mercado de trabajo y del declive de la competltmdad Junto a este argumen-
to econdmico, la idea de la equidad entre generacmncs fue introducida en el
discurso politico, con el fin de difundir el mensaje de que las elevadas cotiza-
ciones no deberian constituir una sobrecarga para las generaciones futuras. En
Tugar de esgrimir las razones tradicionales para justificar las pensiones puiblicas
—responsabilidad colectiva, solidanidad o justicia social—, se incidio en la
responsabilidad i individual ante los riesgos y en su capacidad para prevenirlos.

La reforma de 1999 establema entre otras medidas, un incremento de la
subvencion fcderal por lo que s¢ aumenté un punto el TVA'y se 1ntrodujo

1a reduccion de la tasa de sustitucion. Mientras que los cambios precedentes
habiafi logrado el consenso de las prmmpales fuerzas politicas, este condujo
a su ruptura, y asi, la reforma de las pensiones entré en el debate electoral: el
Partido Socialdemécrata (SPD) se mostré contrario a la iniciativa del Partido
Deémbcrata- Cristiano y anunci6 que, en caso de ganar las elecciones, revo-
caria 1a'ley proyectada. Sin embargo, la reforma aprobada por el gobierno
rojo-verde — la llamada reforma Riester— fue més allé que la iniciativa del
cobierno anterior. HOTINA SL1E5

La ley Riester establecié que la tasa de cotizaciones no excederia el 20 %
hasta 2020 y el 22 % hasta 2030, aunque al mismo tiempo se fijaba que la tasa
de sustitucién de las pensiones no descenderia por debajo det 67 %. La princi-

~pal-innovacion de la ley fue 1a incentivacion de los planes complementarlos

tanto de empleo como personales. Ambos tipos de planes se preveian como
compensacién de la ineludible reduccion de las pensiones y el mantenimiento
‘Jel nivel de vida. Los planes de empleo son obligatorios para los empresarios,

“qué deben ofrecer al trabajador la posibilidad de destinar parte de su salario a
aportaciones de fondos de pensiones. Los planes privados no solo se fomentan
con incentivos fiscales, sino que ademds el Estado subvenciona directamente
los de las personas de renta baja o familias con hijos.

A pesar de los humerosos puntos y jugadores con veto que habfa que sor-
tear, 1a iniciativa del gobierno superé el desacuerdo de los sindicatos, de los
partidos de la oposicién e incluso de las propias filas del SPD y del Partido
Verde, aunque modificando su propuesta. Por ejemplo, los planes complemen-
tarios se establecieron como voluntarios y no como obligatorios, como pre-
tend{a el gobierno. En todo caso, la reforma fue més alli del modele vigente
v, aunque permanecieron sus fundamentos, se introdujeron nuevos elementos
tendentes a modificar su 16gica. Como sostiene Shulze y Jochem (2006: 700),




200 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCITADA

la reforma implic6 una ruptura de la trayectona del 31stema de pensmnes Pero

fiscalesy a las subvencmnes de 1as pensiones complementarias (HINRICH
2005). Ahora bien, a pesar de que el Estado no transfiera al mercado la res-
ponsabilidad de mantener los ingresos en la vejez, se produce una mutacion:
ahora la responsabilidad estatal estriba en coadyuvar a que los mdmduos se
hagan cargo de la prevencién de  riesgo a traves del mercado.

La reforma R1ester fue seguida de otras: en 2004 se estableci un nuevo
mecanismo de aJuste automanco en concreto un factor or demografico para
corregir la tasa de dependenma yen 2007 se retrasd la edad de Jubﬂacmn de

— Espana 5 ‘

Desde la década de los afios ochenta, Espafia ha mantenido el sistema
piiblico de reparto tras las sucesivas re_:formas realizadas, que han sido incre-
Thentales y cuyos efectos Han onducido a un endurecimiento de las condi-
ciones de acceso a la pension, asi como a aumcntar la proporcion entre las
aportacmnes realizadas y su cuantia (RAMOS" y ' PiNo, 2009; RoDRiGUEZ, 2011),
El peso dé las pensmnes complementarias sigue s1endo reducido en relacion
con fa publica.

En comparacmn con otros paises, la regulacion de los planes y fondos
de pensmnes privados fue mds tardia (1987). En la actualidad, la aportacion
maxima deducible ﬁscaimente por persona es de 10.000 € al afio y de 12.500
para los mayores de 50 afios.

De todas las reformas implantadas, la de mayor alcance fue la realizada
en 2011 ‘Los dos cambios prmmpales que introdujo fueron aumentar la edad
la pensmn de 15 afios. a 25 afios. Las medidas se irdn unplantando progre-
sivamente desde 2013 hasta 2027. Esta reforma se adopté ante una adversa
situacién econdmica y a iniciativa de un gobierno socialista que en su primera
Ieg1slamra habia desarrollado una politica social de caricter expanswo Si bien
el gobierno justifict la reforma como una respuesta ante el envejecimiento de
la poblacién, sus desencadenantes fueron la necesidad de satisfacer las exigen-
cias de la Burozona y la de infundir confianza a los mercados financieros, a fin
de frenar el vemgmoso aumento de la prima de riesgo de la deuda espafiola. El
gobierno, en minoria en la cémara parlamentaria, Hlevd adelante la reforma con
el acuerdo de los agentes sociales y ¢l rechazo de la oposicién (Ruslo, 2012),

-— Francia

Fl sistema politico francés se caracteriza por una importante concentracion
de poder, posee escasos putitos de veto institucionales y los sindicatos estan
fragmentados Sin embargo, Francia no ha realizado reformas que afecten a
los principios basicos de su sistema de pensiones. Algunas de las iniciativas
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acometidas, incluso por gobiernos con amplia mayoria parlamentaria, se frus-
traron por Ja movilizacién de los sindicatos y la competencia electoral entre
derecha e izquierda. La acentuada fragmentacion del sistema de pensiones
francés supone una dificultad a la hora de acometer reformas. Su estructura
teposa et la pension basica, proporcionada por el régimen general, y la pen-
sion complementana ambas obhgatonas ¥y con prestacmnes proporcionales

vez, se subd:vxdpn en diferentes p]anes
Las diferencias entre los regimenes afectan a distintos parametros, como
edad de Jubﬂacmn cuanma de las prestacmncs o porcentajes de cotlzamones

dustria prlvada en este sector es mfenor alade otros palses
En su trayectoria de cambios, la denominada reforma Balladur, realizada

~en 1993 por un gob1erno de centro-derecha con amplia mayoria parlamenta-

ria, repercutié en el régimen general. Se aumenté gradualmente el periodo de
referencia para calcular la cuantia de la jubilacién (en lugar de tener en cuenta
los 10 afios de mejor salario, se extendid a los 25 afios); ademds, se ampho
el penodo de cotizacion necesario para tener derecho a percibir la pensién
completa de 37,5 a 407 afios, y se determiné que la indexaci6n se efectuaria
en funcioén de los precws y no del salario. Asimismo, la reforma Balladur
establecié que la pension no contributiva se financiaria con los impuestos, en
vez de con las cotizaciones, una medida que habia sido demandada por los
sindicatos. El éxito de esta reforma se atribuye principalmente a que, ademas
de circunscribirse a los empleados del sector privado e implantarse de forma
gradual, el gobierno se apoyo en los sindicatos para su elaboraci6n.

El cambio proyectado por Juppé en 1995 mantuvo a los agentes sociales al
margen de la iniciativa. Su contenido era en parte similar a lag medidas antes
comentadas, pero la reforma afectaba a un gran namero de empleados piblicos
préximos a la ]ubﬂacmn que no cumphan el nuevo periodo de cotizacion exigido.
Ademsas, en esta ocasion se pretendia reducir el papel de los sindicatos en la ges-
tién del régimen general (NATALI y RHODES, 2004). La respuesta de los sindicatos
“mayoritarios fue una huelga masiva que obligd al gobierno a retirar su plan.

Por ultimo, con la reforma Raffarin, en 2003, el gobierno busco el consenso
con los sindicatos y las negociaciones condujeron a que la apoyasen los maés
reformistas. Se armonizaron el criterio de indexacién y el periodo de cotiza-
ciones para obtener la pensién completa (40 afios) entre el sector pablico y el
privado; se acordd que la indexacion se realizarfa en funcién del coste de la
vida y se introdujo un nuevo régimen complementario en el sector piiblico que
adn‘umstranan los sindicatos (Da CONCI(;A—HELDT 2006, NaTALL y RHODES,

2004; ScrLupt, 2001},

Las pensiones francesas no se han reformado de forma radical, sino dentro
de los pardmetros del modelo vigente, La experiencia ha demostrado que el
éxito de las nuevas politicas ha dependido del apoyo sindical. Aunque el cor-
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porativismo francés.es débil debido a su fragmentada organizacion, su sostén
es dificil de soslayar mediante el consenso partidista, pues el sistema electoral
mayoritario introduce la competencia entre los partidos mas votados.

V. (HACIA LA CONVERGENCIA DE LOS REGIMENES
DE PENSIONES? DEL MODELO «UNTPILAR» AL, MODELO
«MULTIPILAR»

Las reformas de los sistemas de pensiones se suelen clasificar en dos cate-
gorias: a) las paramétricas, cuya consecuencia es la modificacién de algunos
elementos (o parametros) del sistema vigente, que generalmente afectan al
calculo de la pension y tienen efectos incrementales, y b) las sistémicas, que,
a diferencia de las anteriores, poseen un’ mayor alcance y suponen'1a 1 rev1smn
del modelo completo y no solo de ciertos parimetros.

" En la prictica, predominan las primeras sobre las segundas lo gue se ex-
plica por la conﬁguracwn previa de las politicas de pensiones, que, como se
ha visto, cond.lcmnan la velocidad y el alcance de Jas reformas. La radicalidad
de los camblos se ve obstacuhzada ademas de por la vinculacién de las- pen-
siones con las cotizaciones de los beneficiarios, porqué se trata de programas
consohdados de los que dependen amplias capas de la poblacién. o

El repertorio de las diversas reformas paramétricas puede repercutir en los

-siguientes elementos:

— El retraso de la edad de jubilacién, los incentivos para prolongar la vida
laboral, o las restricciones a 1a jubilacion anticipada se consideran respuestas
cficaces para hacer frente al envejecimiento de 1a poblacion, ya que permiten
aumentar los afios de cotizacidn y reducir.el perfodo de prestacién. Pero esta
justificacién no aminora ¢l problema de eqmdad que este tipo de reforma im-

"~ plica, debido ala correlaclon {1 existe entre los trabajadores de bajos salanos

¥y Su menor esperanza de vida.

— La introduccidén de factores de sostenibilidad, que son instrumentos de
ajustes que permiten adaptar de forma automatica las pensiones a los cambios
demograficos v a los rendnmentos econoémicos. Estos factores posibilitan &l
que los sistemas de pensiones reaccionen inmediatamente ante los cambios,
sin depender de decisiones politicas coyunturales.

— La re‘.f}_smn de los criterios para actualizar las cotizaciones ——y calcular
la base de la pension==; asi ¢om6 para indexar las pensiones, que supone tomar
como referencia la inflacién en kugar del indice del crecimiento medio anual
salarial, el cual suelé ser superior a aquella.

~- Bl aumento del vinculo entre cotizaciones y cuantia de la pension,
cuya consecuencia es que, en vez de tenerse en cuenta ias Gitimas cotiza-
ciones previas a la jubilacion, o el periodo de las cotizaciones mas elevadas,
se considere un periodo més amplio —o incluso toda la carrera 1aboral— 0
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bien se incorporen las cuentas nocionales de cotizacién definida en lugar de
la prestacién definida.

Como se ha expuesto, las reformas que se llevaron a cabo en los cinco
paises no pusieron en cuestién el sistema de reparto, por lo que se podria
considefar que todas fueron de tipo paramétrico.

Sin embargo, tanto en Suecia —a partlr de la reforma de 1999—, como en

Alemania ——después de la de 2001—, se incorporaron elementos que modifi-
caron la logica de sus sistemas.
" En Suecia las modificaciones fueron causadas por la introduccién. de las
cuentas nocionales y el cambio, implicito en ellas, de sustituir [as prestacmnes
definidas por contnbucwnes definidas, con lo que el nuevo modelo aproximo
¢1 sistema de reparto a un sistema actuarial del riesgo.

En Alemania, la reforma Riester supuso que 1a conservacion de un nivel de
ingresos durante la vejez similar al que se tenfa durante la vida laboral dejase
de depender tinicamente del sistema piiblico, como sucedia antes. A partir de
esta reforma, los planes complementarios se convierten en un elemento central
¥, sobre todo, el riesgo de prolongacion de la vejez se traslada en mayor grado
ala responsab{11dad individual.

Los cambios en Espafia, Finlandia y Francia siguieron una trayectoria de
pequefios pasos, y sus reformas generalmente se clasifican como paramétricas.
Este tipo de reformas se considera una prueba de la resistencia de los Estados
de Bienestar, porque de forma aislada tienen efectos limitados sobre la gene-
rosniad de la pengién.

~“Ahora bien, en todos estos paises se ha implantado un cimulo de reformas
que han afectado a diferentes pardmetros (Vid. Cuadro VIILI).

Segin datos de [a OCDE?®, una de las implicaciones de las reformas
paramétricas es la menor tasa de sustitucion de los salarios per01b1dos
sobre todo, por los traba]adores de rentas medias y. altas. En los cinco
paises se ha tendido a que las pensiones se vuelvan mas dependientes de
la gvolucién demografica, o de la economia, o de ambas. Adem4s, las re-
formas en todos ellos ¢ondujeron, bien a abandonar l1a prestacidn definida,
o bien a ampliar el periodo ¢ de Cotizacidn para tener derecho auna pension
completa. Los denominados facfores aufomaticos de. sostenibilidad, o la
~dotualizacién de las cotizaciones de acuerdo con la inflacién en lugar de
con el crecimiento de los salarios, coadyuvan a transferir el riesgo del
Estado a los pensionistas.

¢ Segiln cdleulos prospectivos, la tasa de sustitucidn arroja datos distintos para los trabaja-
dores con diferentes niveles de salarios. Entre 0,5 y 1,5 veces el salario promedio, los porcen-
tajes son, respectivamente, los siguientes: Finlandia, 72,0 y 64.4; Francia, 69,4 v 53,1; Alema-
nia, 55,6 v 57,2; Hspafia, 82,3 y 85,4; Suecia, 67,0 y 72,6 (OCDE, 2011:127).




204 1.0S ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCITADA

Cuapro V1I1.1
Reformas paramétricas (1990-2011)

Si,sff@a Periodo Criterios Factar de sas-
Paises PUbIC0 1 Edad legal| basede | actualizacidn Indexacidén L
vinculado a . tenibilidad
. cileulo de bases
salarios
Toda Salario, con- | Salarios, con-
. Sistemna de ; dicionado por | dicionado por .
Alemania | o | 67 12V ostenibilidad | sostenibilidad S
financiera financiera
Prestacidn ] :
. definida + 25 mejo- . . .
Francia Sisterna de 65 ros afios Precios Precios 7 Si
puntos * ’
Prestacién Toda 80 % salarios
Finlandia dr ﬁsm i 65 |lavida |y20%pre- |Salarios si
¢ laboral | cios
o Prestacion " . . .
Espaiia defimida 67 37 afios  { Precios Precios Si
Cocntas | |Toda | Promedio e | ST
Suecia . ¢ lavida |crecimiento 0 P ‘ Si
nocionales 161 y 67 ) - sostenibilidad
., laboral | de salario ,
aflos financiera

*T 08 trabajadores obtienen puntos anualmente de acuerdo con sus salarios. La suma de
puntos acumulados hasta la edad de jubilacién se multiplica por el valor del punto para ¢l
caleulo de la pensidn.

FUENTES: Comisién Europea (2012b); OCDE (2011). Los datos sobre Espafia se propot-
cionan de acuerdo con a Ley 27/2011 sobre Actualizacién, Adecuacién y Modernizacion
de la Seguridad Social.

* La acumulacion de reformas podria abocar a la trans nacion del sistema
de reparto porque acabe produc:lendo un nivel de prestacmn que no era el pre-
v1sto en su disefio. Ello no impide reconocer que unas inadecuadas condiciones
de elegibilidad producen distorsiones en el mercado de trabajo. Por € jemplo,
una escasa relacién entre las cotizaciones y. el derecho a la pensién puede
fomentar 1a jubilacién temprana. Ahora bien, la acumulacién de reformas ha
introducido. desajustes en los fundamentos del sistema dereparto. La tendencia
a trasladar los riesgos a Tos beneﬁcmnos provoca que este modelo sg aleje del
objetivo.de mantener.el estatus de los trabajadores-en-la-vejez, pues el calcuio
de la pension se vuelve mas dependwnte del mercado y de criterios ; actuanales

Por titimo, una orienitacion destacable de la trayectoria de reformas, com-
partida por los cinco paises con mayor o menor alcance, ha sido el acompafia-
miento de las reformas paramétricas con el impulso de. las pensiones. comple-

. mentarias ——personales y de empleo—, tendencia coherente con el sistema de

© pensiones defendido por el Banco Mundial y la Unién Europea. El movimiefito
para configurar los sistemas de pensiones segim el modelo «multipilar» se ha
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fomentado fiscalmente o con subvenciones directas. Este ha sido el caso de
Alemania, que establecid planes ocupacmnales cuasi obligatorios, y también
el de Suecia, que introdujé tin Tégimen obligatorio de capitalizacion. En los
demés paises poseen un carcter voluntario.

No obstante, hay que tener en cuenta que el sistema ptiblico y de reparto
sigue siendo la fuente principal de las jubilaciones en los paises estudiados. El
desarrolio del sistema de capitalizacion esta en ciernes o no ha madurado, por
lo que atin posee un alcance marginal’. Pero, en todo caso, se han establecido
nuevos cimientos que apuntan a unos sistemas de pensiones en los que tienden
a daﬁlmmarse los limites enifre el sector pablico y el privade. De ello se tratard
en el epigrafe siguiente.

La tendencia generaI a reforzar las pensiones de empleo y personales in-
yierte la propensmn que existi6 hasta la década de Jos noventa del siglo xx.
Ahtes cof pocas excepciones, el modelo dominante fue el de reparto y pres-
taciones definidas. Se trataba de un modelo de referencia que incluso llegaron
a adopta.r "de forma parcial, paises cuyo sistema no se organizo de acuerdo
con, él, por ejemplo Reino Unido. Por el contrario, en los tltimos decenios,
e\l «multipilarismosse ha convertido en el paradigma a seguir. Tl camino por
TeCOFTEr es largo y o exento de sobresaltos, pero la trayectoria de reformas
de los sistemas de reparto tiende a converger con este modelo.

La internacionalizacién d¢ [os meércados de tapital y las ganancias obte-
nidas d& ¢llos en 10s noventa contribuyeron a valorar los sistemas de capitali-
zacién como una respuesta al envejecimiento de la poblacién y un medio de
compensar las bajas tasas de sustitucion previstas ante la implantacién de las
reformas paramétricas. Sin embargo, esta postura genera discrepancias.

El sistema de capitalizacién posibilita, por una parte, el que los costes de
la pension dependan exclusivamente de los activos acumulados por los indivi-
duos, pero, por otra, no evita que el aumento dela poblacién jubilada consuma
‘menos gasto del PIB. Los gastos en pensiones no se reducen. El aumento de la
poblacmn jubilada también repercute en el sisterna de capitalizacién, y de ahi que
se objete que el modelo de financiacién, ya se trate de un sistema de reparto o
de capitalizacién, es irrelevante ante los desequilibrios de la tasa de dependencia
{BARR, 2012: 157; ESPING-ANDERSEN y PALIER, 2010: 102).

Las mcerudumbres consustanciales a los planes de capltahzacmn plan-
tean no pocas reservas a la hora de ser considerados mecanismos capaces de
reemplazar la renta salarial de forma previsible. Son causadas por distintos
factores, como la longevidad del asegurado, las dificultades de eleccién con
las que se enfrentan Jos individuos —los planes son complejos tanto por las
modificaciones que experimentan como porque sus resultados se producen

7 Segin datos de 2009, la cobertura de los regimenes de pensitn privada -—de empleo B)
y personzles (P)— como porcentaje de la poblamon en edad de trabajar, entre los 16 y 64 afios,
refleja desarroflos desiguales entze los paises: Franeia: 3,5 () y 7,0 (P); Alemania: 32,2 (B) y

29.9 (P); Espafia: 7,0 (E) y 28,1 (P). Estos datos contrastan con lo$ de Reino Unido: 49,1 (E)y 18,1
(P) (OCDE, 1011: 173).
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a largo plazo~—— la inflacién —los fondos solo pueden garantizar un nivel
limitado de indexacién— o la volatlhdad de los mercados (BARR, 2012: 162;
BURTLESS, 2012)

Los efectos de la volatilidad de las mversmnes ﬁnanc1eras sobre Ios fondos

como promedm de sus ganancms yn 22 5% en 2008, En los pa1ses Ticos, las
acciones empresariales y los valores 1nm0b1hanos sufrieron una caida del 40

% en ese mismo afio (BURLESS, 2012 82). Por su parte, los fondos de reserva

de los sisternas publicos de pensiones también han soportado el 1mpacto de
la crisis de forma directa, sobre todo los mas expuestos a las inversiones en
acciones y, en menof medida, las inversiones en bonos. A corto plazo, las
pensiones del, mstema de reparto se hian Tostrado mas resistentes a la crisis
ﬁnancwra pero la crisis econémica que sigui6 a la anterior, con sus secuelas
de desempleo y desequilibrios presupuestanos plantea dudas sobre la soste-
mbﬂldad financiera de las pensioiies de este dltimo sistema. T
La crisis ha inducido a algiinos paisés, como Polonia y Hungria, a debatir
si es necesario reducir el lugar que ocupan las pensiones privadas en sus sis-

- temas (NATALL 2011). Por su parte, la UE sigue impulsando el desarrollo de

Tas pensmnes privadas (COM[SION EUROPEA, 2012a: 18). Sin embargo, después

~de 1a crisis se hace mas hincapié en la necesidad de mantener un equilibrio

entre el sistema de reparto y el de capitalizacién. El embate ocasionado por
1a crisis ha hecho que se reconozea la funcién que cumplen las pensiones pi-
blicas como instrumentos de estabilizacion econémica. Asimismo, s¢ admite
la conveniencia de establecer restricciones legales para dirigir las i inversiones
hacia carteras de riesgos moderados, con el objetivo de equilibrar el rlesgo
las ganancias y'la seguridad (HYDE, 2012; CoMISION EUROPEA, 2011). Ahota
bien, el alcance de la combinacién entre los sistemas pubhcos y privados
seguird siendo objeto de debate. Surgen las chscrepanmas sobre hasta dénde
debe llegar la regulacion de las pensiones privadas y dénde hay que fijar los
Iimites para coordinar ambos sistemas (BRIDGEN y TRAUTE, 2011),

VI, LA POLITICA DE PENSIONES Y EL ESTADO REGULADOR

(Permite la refonna de las pensiones ptiblicas mantener que el Estado de
Bienestar se transforme en un Estado Regulador? Este ultimo concepto, aun-
que no exento de ambigliedades, se utiliza para definir el cambio.de fimciones

-y de medios utlhzados por la orgamzacmn estatal en las ultimas décadas.

la orgamzacmn de Ios serv1c1os “de bienestar dependen del sector pl:lvado ode
las caracteristicas organizativas’ de este sector (KING, 2007). La nueva forma
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de Estado se distingue por desplegar una funcién reguladora, aunque no se
trata de una actividad que la ejerza de forma exclusiva (Jessor, 2008). La
regulacion se asocia con lal desregulaolon v con la autorregulacxon regulada
Lo que subyace tras estos térmiios é§ Una idea distinta de la utilizacion ton-
vencional del derecho. La7 regulacwn término que no se identifica con el de
legislacién —aunque también 14 engloba— puede emanar “de agencias inde-
pendwntes de la autorregulacién de las organizaciones, o de técnicas basadas
et ¢l Tlamado soff Taw. Respecto a los medios tradicionales de intervencién,
¢l Estado Regulador desplaza a la Jerarqula por mecanismos de coordinacion
y autoorganizacion.

Si se parte del impulso adquirido por las pensiones privadas, en una pri-
mera aproximacién cabe afirmar que la politica de pensiones de jubilacién
tiende hacia una mayor dependencia del mercado y de sus reglas. El modelo
f'«mulfapllar» 'salvadas las diferencias entre los paises, yuxtapone las pensiones
pfivadas con las publicas, desdibujandose la separacion entre ambos sectores
(LEISERING, 2012). En consecuencia, podria considerarse que el Estado de
B1¢119§jcar camma también en este Ambito hacia un | Estado Regulador
ultimos decemos en los paises estudiados, mas que utilizar la desregulacmn
la autorregulacidn-regulada o la coordmacmn negociada frente a la jerarquia,
se ha valido de los medios cldsicos de la-intervencion estatal, como son la
legislacion y los recursos fiscales. Por el lado de la oferta, la implantacién
del mercado de pénsiones no ha dependido solo de la regulacién entendida
en un sentido laxo. La leglslamon ha sido necesaria para establecer medidas
paramétricas, cuyas consecuencias pretenden favorecer la demanda de pen-
siones : privadas. Tampoco faltan experiencias en-las que la ley ha impuesto
Ta obligatoriedad de las pensiones de empleo. Un recurso estatal tan conven-

cional como es el de los incentivos fiscales ha sido decisivo para impulsar el

despegue de este, mercado. Las desgravacmnes fiscales han fomentado que los
~¢iudadanos con ingresos medios y altos accedan a él. En ocasiones, también
“$e han establecido subvenciones directas para los que poseen menos ingresos

0 se encuentran en situaciones sociales concretas.
La actividad para fomentar las pensiones privadas no se ha circunscrito

* ala de naturaleza econémica y a la legislativa. La necesidad de crear una

cultura que permita cambiar los hdbitos de los ciudadarios; ¢'Ta utilizacién de
ccnmsmnes de expertos en el proceso de reforma son instrumentos ufilizados
y reivindicados por la industria de pensiones privadas para promocionar su
consurff&TWD“e hecho, la experiencia sueca desarrollé campafias publicitarias
encaminadas a crear una cultura de masas que permitiese la socializacién y'la
mformacmn sobre los mercados financieros. Al fin y al cabo, como sostiene
Belfrage y Ryner (2009: 271), el conisumo de > pensiones privadas requiers una
opinion ciudadana que valore Ja i inversién como algo cotidiano y que adopte
una actltud favotable frente a los nesgos que comporta.
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Si bien, como se sefiald antes, la intervencion economica directa no serfa la
propia del Estado Regulador, las dificultades con que se encuentra la industria
del seguro para cubrir el riesgo de la longevidad, que es la razdn de su negocw
induce a este sector a demandar del Estado la emision de bonos soberanos in-

dexados a largo plazo, como forma de evitar que la inflacion recaiga sobre los

aseguradores En el caso e§paﬁﬁ ‘debido al limitado volumen de Ia industria
de pensmnes un conmponente. achclonal solicitado por actores del sector es la
creacion de una giecnologia actuana.l}) cuyos costes fuesen asumidos por los

poderes piiblicos (MoLiNa, 2008 34). ST

“Los defensores del desarrollo de las pensiones complementarias, sin em-
bargo, no son partidarios de la privatizacith ‘total del sistema de pensiones.
Generalmente, s¢ Teconoce que s indispensable un pﬂar pubhco gesmonado v
financiado con los presupuestos pliblicos, entre otras razones, porque los sis-
temas privados no son acces1bles para Jos trabajadores de bajos salarios o con
carreras laborales {nterrumpidas, o porque ante un posible iqllo del mercado
se precnse un pilar asegurador de Ultima instancia. Otra cuestion es cudl deba
ser el alcance de ese pilar publico. {/n aceptable nivel de la tasa de sustitucion
de la penswn piblica podria desincentivar las pensiones complementarias.

El desarrollo del mercado de pensiones ha rebasado el marco estatal para
convertirse en un objetivo de la agenda comunitaria. El mercado interior de
planes de pensiones complementarios en este nivel pretende aproximar la UE

“a1a favorable situacién para obtener crédito que ocupan los mercados-finan-
cieros de Estados Uhidos y Reino Unido en la economia mund1a1 (BELFRAGE
y RyNER, 2009). Como todo ‘mercado, su funcionamiento exige la eliminacion

de barreras que supongan obsticulos, En este sentido, la politica comunitaria®

infenta armonizar las normas estatales de inversion y gestion de los. fondos
de pensiones que posibiliten su actividad transfronteriza. A pesar de las Ti-
mitaciones legistativas comunitarias en esta aréa, también se ha recurrido a
medios tradicionales para propiciar el avance de este mercado en ese nivel
de gobierno. Asi, se han aprobado dlferentes d1rect1vas e incluso se preven
incentivos econdmicos®.

Exn resumen, algunos elementos de la trayectoria de reforma de las pen-
siones de jubilacion inducen a mantener que son coherentes con la transfor-
macién del Estado de Bienestar en un Estado Regulador Sin embargo, dicha
ttafisformacién, en este dmbito de pohticas posee peculiaridades. El mayor
protagonismo del mercado en la provision de pensiones de jubilacién no solo
depende, como se suele decir, de la «sombra del Estadon, sino que, ademas,
buena parte de los medios v procednmentos utilizados para su. 1mpu1sn ¥ via-

bilidad —va sea la 1eglsla01on los recursos ﬁnancwros 0 1a Jerarqula— son

¢ Entre oiras normas, s¢ han aprabado las 51gu1entes Ditectiva 2008/94/CE, de 22 de oc-
tubre de 2008; Directiva 2003/41/CE, de 3 de junio de 2003; Reglamento (CE) n.” 883/2004,
de 29 de abril de 2004. Por su parte, el White Paper de 2012 sobre penswnes anunciaba ayudas
financieras para los Estados miembros que adoptasen places de pensiones complemetitarios
(2012:18).
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los convencmnales de la intervencidn estatal. El impulso de la industria de
penstones en las {ltimas décadas encuenira un clare paralelismo, mas que con
el surgimiento de un modelo de Estado ex novo, con los medios utilizados
en el siglo Xmx para la creacién de Jas industrias del libre comercio. También

¥ éritotices estas’ precmaron servicios administrativos estatales, subsidios o leyes
que Jo regulasen (PoLANYI, 2001: 194). &

VI CONCLUSIONES

Las reformas del sistema de pensiones sueco y aleman en 1999 y 2001,
respectivarente, introdujeron 1égicas distintas en los principios del sistema- de
reparto. Espafia, Franciay Finlandia recorrieron una trayectona de pequefios
pasos e incorporaron reformas ‘paraméfricas. En todos estos paises, el camulo
“de reformas paramétricas mtrodujo desajustes en los principios del sistema de
reparto, ya que s resquebrajé el objetivo de que los pensionistas mantuvieran
“un nivel de i ingresos similar al que disfrutaban durante su etapa laboral. Los
resgos dela vejez han tendido a trasladarse al pensionista, lo que ha supuesto
una aproximacion del s1stema de reparto a un sistema actuarial del riesgo.

Aunquie con diferente ritmo ¢ intensidad, las reformas paramétricas han
ido acompafiadas del estimulo de las pensiones privadas de capitalizacién
—personales y de emple&—_ que son voluntarias —aunque incentivadas fis-
calmente en Espafa, Finlandia y Francia, pero resultan cuasi obligatorias en
Alemania y obligatorias en Suecia. Una tendencia comtn es la convergencia
de los sistemas de reparto hacia el modelo «multipﬂan). El impacto de Ia crisis
financiera de 2008 ha abierto el debate para replantea;r dénde debe situarse el
equlhbno entre las pensiones pubhcas 'y las pensiones privadas. ‘
=" En el ambito de la pohtlca de pensiones de jubilaci6n, la transformacion del

Fstado de Bienestar en un Estado regulador da lugar a peculiaridades. La cons-

" trucei6n del mercado.de pensiones privadas, méas que utilizar la desregulacién,

la autorregulacion regulada o la coordinacién negociada, se ha apoyado en los
- instrymentos caractetisticos de 1a intervencion estatal; esto es, en la legislacion
Y. los recursos fiscales. Asimismo, en algunos casos, el Estado se ha implicado

en ¢l fofriéhto de 2 cultura de masas que permita cambiar los habitos de los

cmdadanos respecto al consumo de pensmnes privadas.

BIBLIOGRAFIA

ANDERSON, K. & IMMERGUT, E. M. (2006): «Sweden: After Social Democracy Hegemony»,
en Immergut, E.; Anderson, K. y Schulze, 1. (ed.): Handbook of West European Pension
Polities, Oxford Umvermty Press, Oxford, 349-395.

Arza, C. y Kourr, M. (2007): Pension Reform in Europe. Politics, pohc:es and outcomes,
Routledpe, Nueva York.

BARR, N, (2012): Economics of the Welfare State, Oxford University Press, Oxford.

e ]



210 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIJADA

BELFRAGE, C. y RYNER, M. (2009): «Renegotiating the Swedish Social Democratic Settlement:
From Pension Fund Socialism to Neoliberalizationw, Politics and Society, 37, 257-287.
BLACKBURN, R. (2010): El fturo del sistema de pensiones. Crisis financiera y Estado de bie-

nestar, Akal, Madrid.

BowoLr, G. (2006): «Instituciones politicas, puntos de veto y el proceso de adaptacion del
Estado de bienestar, Zona Abjerta, 114/115, 165-206.

BRmGEN, I y MEYER, T. (2011): «Politically Dominant but Socially Flawed: Projected Pension
Level for Citizens at Risk in Six European Multi-Pillar Pension Systemy, en Seeleib-Kaiser,
M.: Welfare State Transformations. Comparative Perspectives, Palgrave Macmillan, Nueva
York, 111-131.

BURTLESS, G. (2012): «Can Improved Options for private saving offer a plausible Substitute
for public pensions?», Politics and Society 40 (1), 81-105.

Comision Burorea (2003): «Informe conjunto de la Comisién y del Consejo sobre Ja adecua-
cion y viabilidad de las pensiones», 6527/2/03.

— (2012a): White paper. An Agenda for Adeguate, Safe and Sustainable Pensions, Bruselas,
16.2.2012 COM(2012) 55, htip://ec.curopa.cu/social BlobServlet?dockd=7341 &langld=en.

— (2012b): «Missoc. Tablas comparativas de proteccion socialy, http://ec.europa.ew/employ-
ment_social/missoc/db/public/compareTables.do?lang=en

— (2011): «Progress and key challenges in the delivery of adecuate and sustainable pensiones
in europes, Occasional Papers, 71, http://ec europa.en/economy_finance/publications

Da Conci¢A-HELDT, E. (2006): «France; the importance of the Electoral Cicle», en Immergut,
E., Anderson, K. y Schulze, 1. {ed.): Handbook of West Eurapean Pension Politics, Oxford
University Press, Oxford, 150-199,

Eirison, N. (2006): The Transformation of Welfare States?, Routledge, Nueva York.

. ESPING-ANDERSEN, G. y PALIER, B. (2010): Los tres grandes retos del Estado de Bienestar,

Ariel, Barcelona.

" GaArcfs, D.; Gorpo, E. y MANRIQUE, M. (2011): «Reformas de los Sistemas de Pensiones en
algunos pafses de Ja UEMy. Boletin Econdmico (119), 71-81,

T&yNEs, P (2011): «Are Scandinavian countries Different? A comparison of Relative Incomes
for Older in OECD Nationsy, Social Policy and Administration, 45 (2), 114-130.

Hovrichs, K.(2005): «The Politics of Pension Reform in Germany», en Featherstone, K. v
Papadimitrion, D. {eds.): The Challenge of Persion Reform in Burope: Agendas, Capabilities
and Interests, Palgrave, Basingstoke, 1-28.

Hmvricns, K. y Lyncs, 1 E (2010); «Old-Age Pensions», en Castles, F; Leibfried, S.; Lewis,
J.; Gbingter, T.; Pierson, C. (ed.): The Oxford Handbook of The Welfare State, Oxford
University Press, Oxford, 353-366.

HYDE, M.; BARTON, A.; FARRAR, 8. y MOIZER, J. (2012): «Should Europeans fear the privatiza-
tion of pensions?», Jownal of Comparative Social Welfare, 28 (2), 129-138. '

Jessop, R. (2008): EI futuro del Estado capitalista, Catarata, Madrid,

JuriLa, M. (2011): «Narrowing of Public Responsibility in Finland, 1990-2010%, Social Policy
and ddministrations, 45 (2), 194-205,

Kangas, O. (2006): «Finland: labor markets againts politics», en Immerput, E.; Anderson, K.
y Schulze, T, (ed.): Handbook of West European Pension Politics (ed.), Oxford University
Press, Oxford, 248-2935.

Kmia, R (2007): The Regulatory State in an Age of Governance, Palgrave Macmillan, Nueva York,

Kvist, L y Greve, B. (2011): «Has the Nordic Welfare Model Been Transformed?», Social
Policy and administration, 45 (2), 146-160.

LEIsErING, L. (2012); «Pension privatization in a welfare state environment: socializing private
pensions in Germany and the United Kingdomw, Journal of Comparative Social Welfare
07, 139-151.

MoLiNg, C. (2008); «Instrumentos Financieros para la jubilaciéns, Papeles de la Fundacion
de Estudios financieros, 24, 13-34.

Masong, G. (1996): Regulating Eurape, Routledge, Londres.

L.A REFORMA DE LAS PENSIONES DE JUBILACION EN PERSPECTIVA... 211

Nazart, D. (2011): «Pensions after the financial and economic crisis: a comparative analysis of
recent reforms in Buropey, Working Paper (2011.07), ETUI, Bruselas. o

NaraLl, D. y RuODES, M. (2004): «Trade-offs and Veto Players: Reforming Penstons in France
and Ttaly», French Politics, 2, 1-23. ‘

QCDE (2011): Pensions at a Glance 2011: Retirement-income Systems in QECD and G20
countries, OECD Publishing. http.//dx.doi.org/10.1787/pension _glance-Z_OI 1 -en

PrREZ-CAMPANERQ, J. (2008): «Un episodio de reforma del sistema de pensiones publico: el
caso de Suecian, Papeles de la Fundacién de Estudios financieros, 24, 117-123,

Poranyl, K, (2001): La Gran Transformacion. Los origenes politicos y econdmicos de nuestro
tiempo, Fondo de Cultura Econdmica, Madrid. ' . '
RamMo08, I v DEL Pmio, E. (2009): «Un Andlisis Politico del Cambio en el Slstemzt de Pensiones
en Espafiar, en Moreno L., Reformas de las Politicas del Bienestar en Espafia, Siglo XX,

Madrid, 67-100.

RoDrIGUEZ CABRERO, 3. (2011). «The Consolidation of the Spanish Welfare State (1575-2010»,
en Guillén, A. M. y Leon, M., The Spanish Welfare State in European Context, Ashgate,
Londres, 17-38. o

RUBIO LARA, M. J. (2012): «Los avatares del Estado de Bienestar: mercados, politica y r::for—
ma de las pensiones de jubilacién en Espafian, en Colino, C. y Cotar_elo, R, Espgna en
Crisis. Balance de la Segunda Legislatura de Rodriguez Zapateroy, Tirant Humanidades,
Valencia, 383-431. _ )

ScHLUDI, M. (2001): «The Politics of Pensions in European Social Insurance Countries»,
Discussion Paper (01}, Max-Planck-Institut fur Gesellschaftsforschung.

Scrurzs, 1. y JocHEM, S. (2006): «Germany: Beyond Policy Gridlock», en Immergut, E.;
Anderson, K. y Schulze, L. (ed.): Handbook of West European Pension Politics, Oxford

University Press, Oxford, 660-711.




CAPITULO IX

PQLITICAS DE PROTECCION POR DESEMPLEO
EN PERSPECTIVA COMPARADA HACIA
LA RE-MERCANTILIZACIONY LA ACTIVACION'

ELroisa DEL PINO
JUAN ANTONIO RAMOS

1. INTRODUCCION

Desde los afos setenta del siglo xx el desempleo estructural y masive
es considerado uno de los grandes problemas de los Estados occidentales
(LINDVALL, 2010). Estos deben hacer frente al incremento del gasto en pres-
taciones sociales para evitar la desestabilizacién cconbmica y reducir la des-
proteccion de los desempleados. De otro lado, deben financiar ese. gasto en
momentos en que es dificil pechr més esfuerzo fiscal a los ciudadanos y en los
que incrementar los costes que agimen fas empresas dificulta competir en una
¢conomia cada vez mas globalizada, con paises. donde los trabajadores son
peor pagados y disfrutan de menos derechos (OIT, 2012a).

Ios sistemas de proteccion por desempleo occidentales son, en buena medi-
da, deudores de la situacion del predormmo industrial y de la relativa estabilidad
del empleo que caracterizaron a las pnmeras décadas del siglo xx. Tras alcanzar
su cenit en los afios sesenta, las economias ocmdentales basadas hasta entonces
enla manufactura han evolucionado hac1a economias mas centradas en el sector

servicios, en el que la flexibilidad es mds acusada La adaptacion a este nuevo .

contexto es uno de los retos centrales de los Estados (CLasEN y CLEGG, 2011b).

El tema del desempleo suscita un nivel considerable de debate politico,
sintoma de la existencia de visiones distintas acerca de la naturaleza del pro-
blema y del modo de afrontario (SIOBERG, PALME y CARROLL, 201 0}. Mientras
algunos paises optan por politicas que utlhzan la protecmon por. desempleo

* Hste trabajo es uno de los resultados de investigacién derivados del proyecto CRISAUT
(C802012-33075), financiado por el Programa Nacional de Proyectos de Investigacion Fun-
damental de! Ministerio de Economia y Competitividad.
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para sostener el consumo interno, en la mayoria de ellos las pohtlcas pasivas
claswas consistentes basicamente en transferencias econémicas, han sido
puestas en cuestién. A ellas se les acusa “de ser una rémora para la competi-
tividad y desincentivadoras o contrarias a la ética del trabajo. En los tiltimos
afios se esta asistiendo a la reforma de las politicas pasivas completandolas,
no sin debate (BONOLI y NataL, 2012), con las llamadas «pohtlcas activass.
La decisién sobre qué tipo de politicas implementar no es inocua. Aunque se
trata de politicas de proteccién por desempleo con un fuerte componente 50~

cial, también desempefian un papel relevante en la politica econdmica general

“por sus efectos sobre la eficacia del mercado de trabajo, el perﬁl del modelo

productwo T mejora de la product1v1dad 0 la estabilizacién econémica.

. Las trayectorias dela poh‘uca de desempleo en los paises ¢ occidentales a lo
largo de’las dos Bltimas décadas muestran wna cierta tendencia convergente
én [a direccién de disminuir la gener051dad de las prestacwnes de incremen-
tar la condicionalidad de las mismas y de incluir mecanismos de activacién.
No obstante, persiste una gran diversidad en relacién con los objetivos que
los gobiernos persiguen y respecto a los instrumentos que usan. Todo ello se
analiza en este capitulo. En primer lugar, se explican los principales rasgos de
la politica de proteccion por desempleo utilizando una perspectiva comparada.
A continuacion, se hace referencia a los antecedentes y a las reformas que
actualmente se estin realizando, asi como a sus contenidos principales. En
un apartado posterior, se analizan los condicionantes de tales reformas y sus

resultados. Finalmente, se presentan algunas conclusiones.

II. RASGOS BASICOS DE LAS POLITICAS DE PROTECCION
POR DESEMPLEOQ

La diversidad de las politicas contra el desempleo, que da lugar a una va-
riedad de sistemas de proteccion, refleja la presencia de conflictos de fondo
en torno al sentido del trabajo y las causas del desempleo, asi como al papel
que deben desempefiar al respecto el Estado, el mercado, las familias o el
iercer sector (SIOBERG, PALME y CARROLL, 2010: 420). Bl trabajo puede ser
concebido esencialmente como el medio para la obtencion de ingresos eco-
nomicos, pero también como un aspecto béasico de la sociabilidad humana

" del que depende la satisfaccion de neces1dades que van mucho mas alla de la

mera subsistencia. Si se asume una perspectlva individualista, la situacion de
desempleo es un problema que atafie esenclahnente al trabajador, ., el cual es
responsabie de su propio bienestar y sobre el que recae, por tanto, el deber de
hdcer lo necesario para volver a la actividad. Sin embargo en la medida en que
§é entienda el desempleo como el resultado de un funcionamiento inadecua-
do del s1stema gcondmico, la responsabilidad desborda el dmbifo individual
¥ pasa a implicat iecesariamente al Estado y a la sociedad en su conjunto.
También podemos observar diversas posturas sobre cuél deba ser el papel y
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el alcance de la proteccién por desempleo: unos defienden la conveniencia de
niveles de proteccién minimos que incentiven la bisqueda de empleo v n no in-
terﬁeran con el funcionamiento «naturab» del mercado de trabajo. Por su parte,
otros entienden. que las prestacmnes por desempleo, espemalmente cuando se
basan en cotizaciones  previas, constituyen una ¢ especie desalario dif  diferidon)
nes que experlmentan las polltlcas de proteccmn por desempleo dependen en
buena medida de las pos1c1ones estrateglas Yy rasgos dlstmtlvos pI'OplOS ds los
e_n Tas m1s as (CLEGG 2008)

Desde pnnc1plos del siglo x¥, la institucidn central para regular los riesgos
asociados a la situacién de paro ha sido la denominada prestacion por desem-
pleo, generalmente de cardcter contributivo, vinculada a un sistema de seguro
(ALBER 1981). Consiste en el pago de unas cotizaciones mientras el indivi-
duo estd trabajando, que le aseguran una presta01011 equwalente a parte de su
salario durante un periodo de tiempo establecido, en el caso de que pierda su
empleo. Junto a la prestacién copfributiva, en la mayoria de los paises existe
el llamado subsidio | para aquellos que han tenido un historial de cotizaciones
inadecuado 0 para quienes agotan la prestaclon contributiva antes de enconirar
un nuevo empleo. Bl subsidio ha sido siempre menos generoso y en distintos

paises su percepcion esté condicionada a la comprobacmn de los recursos que
tenga el md1v1duo La prestacion contributiva y el subsidio constituyen las
Vllarnadas Politicas «pasivasy. Junto a ellas existen las conocidas como politicas
(. wactivasy que, a fravés de servicios de iritermediacién entre los trabajadores
y los potenciales empleadores Ta Tormacion u otros instrumentos, tratan de
ayudar a que los desempleados retornen a la actmdad laboral (KENWORTHY,
2010; BoNoLy, 2011).

La literatura nos muestra distintas maneras de sistematizar la variedad de
sistemnas de proteccién por desempleo existentes’. SIOBERG, PALME y CARROLL
(2010: 421-423) distinguen cuatro modelos institucionales bisicos, cuya con-
figuracién original es relevante porque afecta a las posibilidades de reformar
la politica en momentos posteriores, tal como sugiere ALBER (1981):

— Seguro voluntario subsidiado por el Estado. Establecido por vez prime-
ra a nivel nicioial en Franma en 1905, Esel Tesultado de i incorporar la regu-
lacién del Estado y un cierto volumen de recursos publicos a los instrumentos
de proteccion creados inicialmente por los sindicatos y las asociaciones de
socorro mutuo. La participacion del trabaj ador en el sistema es voluntaria vila
'pertenencm al mismo es la condicion bésica para tener derecho a la prestacmn

] “ D'ebe afiadirse que los riesgos del desempleo son gestionados también a través de otras’
instituciones come las regulaciones del mercado de trabajo, la proteccién al empleo o los
acuerdos colectivos, que no se van a abordar en este capitulo.
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que inicialmente era una cantidad fija, independiente del salario previo, Es el
modelo vigente en Dinamarca, Finlandia y Suecia.

== Régimen de seguro completo. Sistema de seguro obligatorio en el que,
con cardcter general, el derecho a las prestaciones esta basado en el pago.de
las correspondientes cuotas. Dichas prestaciones, en la practica, tienden a ser
de cuantia fija para una buena parte de los trabajadores, aunque pueda existir
una cierta relacién entre la cuantia de la prestacién y los ingresos previos.
Este tipo de sistema esta vigente en el Reino Unido, pais que fue el primero
en implantarlo {1911), Estados Unidos, “Noruega y Canadé, El actual sistema
cespafiol de proteccién por desempleo se ajusta, parcialmente, a los rasgos
‘basicos de este modelo.

- — Seguro corporatista estatal, Modalidad de seguro obligaterio carac-
terizada por la presencia de regimenes diversos en funcion de las ramas de
actividad profesional y por la existencia de sistemas de gestion. conjunta con
participacion de los empleadores y de los representantes de log trabajadores.
El derecho a las prestaciones, cuya cuantfa suele estar determinada por los
ingresos previps, estd basado en la afiliacién profesmnal Italia, que lo im-
planté en 1919, Alemania y Japon son algunos de los paises que han aplicado
este modelo desde un primer momento; también es el modelo adoptado por
Franc1a a partir de 1967.
~==~ Progiamas focalizados. Proporcionan unas prestaciones minimas que
se establecen en funci6n de los recursos, de la demostracién de la situacién de
necesidad o del salarto percibido como ocupado. En la actualidad es habitual
que los paises que aplican este modelo lo combinen con otras modalidades de
proteccmn Australia ¥ Nueva Zelanda constituyen dos llamativas excepciones
“a €sta pauta general.”

Para analizar el alcance de los sistemas de proteccion por desempleo resulta

util la propuesta de GALLIE y PAUGAM (2000a: 3-13), que distinguen entre

thua’.'tro reglmenes -distintos en funci6n de la cobertura del sistema, el nivel de
la compensacién y el gasto en politicas a,ctlvas de empleo

— El régimen sub- prorecror La tasa de cobertura es baja, las prestaciones
no llegan a cubrir el mitimo de subsistencia y las pohtlcas activas de empleo
son practicamente inexistentes. Los autores consideran que- la expenenma del
desempleo en estas condiciones puede ser muy dura, con serio riesgo de caer

e e

i

2 Como los autores advierten, el concepto de régimen utilizado por eilos ne es ¢l mismo
que el de Esping—Anéersen Gallie y Paugam (2000: 4) entienden por régimen lo que se refiers
tinicaments a la provisién piblica,

3 A la hora de valorar la inclusion de los pafses en las distintas categorias debe tenerse en
cuenta que los datos utilizados por los autores corresponden a mediados de la década de los
afios noventa.

en la pobreza y en el paro de larga duracidn (GALLIE y Paucam, 2000ay
-= 2000b). Itaha Espana Grecia y Portugal estarian incluidos en esta categor{a®.
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— El régimen liberal 0 minimo. Este régimen ofrece una proteccidn.algo
mas generosa aungue no cul;re a todos los desempleados ni 1o hace de manera
'completa Se hace hincapié en. 1a conveniencia de no 1nterfenr en el funcio-
namiento del mercado y se subraya que el desempleado "debe hacerse. Tespon-
sable de su ‘insercidn laboral para evitar que acabe dependiendo del sistema
de proteccién. En general, las prestaciones se vinculan a procedimientos de
comprobacion de Tecursos y se tiene en cuenta el ingreso del hogar como un
todo. EIReine Unido @ Irlanda contarian con sistemas de este tipo.

— Bl reg:men centmdo en el empleo. Ofrece una mayor proteccion y las
autoridades” procuran ev1tar que tos individuos queden fuera del mercado de
trabajo Aun asi, en estos sisternas la prestacmn estd ligada a los derechos con-
sohdados alo largo dela trayectona laboral previa; lo que contribuye a-crear
una brecha entre quienes estin bien cubiertos y quienes no lo estan. Francia,
Alemama Holanda y Bélgica contarfan con este sistema de proteccion.

—iY reglmen ‘universalista. Se caracteriza por la generosidad- de_su_co-
bertura’y su notable compromiso con las politicas activas. Los requisitos para
tener derecho a las prestaciones, que tienden a ser definidas como un derecho
individual, son més faciles de cumplir y no dependen del nivel de ingresos
de otros miembros del hogar. Se trata del sistema en que existe menos vulne-
rablhdad y d1scr1rmna<:1on por edad y, género. Este régimen estd vigente en

-j'Suecm y Dmamarca

Pfeifer (2012: 15-23), por su parte, construye una tipologfa integrada pot
cuatro modelos de protecclon claborada a partir del estudio de 14 paises
membros d&la UE a principios de la década de los 2000. La autora defi-
ne indicadores para cuatro dimensiones. clave: generos1dad del sistema de
proteccidn, gasto en presta ones por desempleo y asistencia social, nivel de
necesidad y. grado de a.ccemb111dad de la proteccion. Esta propuesta resulta
sspecialmente interesante a la vista de algunas de las reformas mas recientes
de los sistemas de proteccion, que han desplazado a muchos desempleados
desde las prestaciones o subsidios por desempleo hacia la asistencia social.
Veamos brevemente los modelos de proteccion identificados:

— Tipo 1. Proteccién amplia con mercado de trabajo funcional (Dinamarca

v Holanda) Slstemas de as1stenc:1a “social v protec ion por dﬁsempleo inclusivos y

“geénerosos, combinados con mercados de trabajo flexibles y baJas tasas de paro que
coniribuyen a su sostembﬂldad ﬁnanclera apesar de la presencia ‘de unos niveles
de gasto comparatwamente elevados. Un eventual incremento del desempleo po-
drfa producir tensiones fiscales importantes en el modelo.

—Tipo 2. Proteccion «liberaly con mercado de trabgjo funcional (Austria,
Irlanda, Portugal ¥ Reino Unido ——con Teservas--). Niveles de proteccion

“por- desemi)leo v asistencia social entre moderados y bajos, lo cual contribuye

ala sostcmblhdad financiera del modelo. Un eventual crecimiento del paro
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probablemente no comprometen’a la viabilidad del mismo, aunque si podria.

suponer un incremento del rlesgo de pobreza para los. desempleados

— Tipo 3. Pmte 17
Bélgica, Suecia, Finl d1a Alemama v Espana) Tanto las prestacwnes por
desempleo como la asistencia socml son comparativamente generosas, lo que
unido 2 la presencia de mveles relativamente elevados de paro da Iugar a un
volumen importante de gasto. Comoquiera que la definicién de desempleo
utilizada para acceder a las prestaciones es pogo inclusiva y el sistema tiende
a financiarse a través de cotizaciones sociales, un incremento del paro con-

- tribuiria a agravar las tensiones presupuesta.nas al ti€émpo que ensancharia 1a

brecha entre los trabajadores mejor protegidos v los que estin en una situacion
mds precaria.

— Tipo 4. Red de proteccion basada.en (q;arches» con presencia de ele-

vados niveles de paro (Grecia e Italia). Sistemas de proteccién por desempleo

v asistencia social POCO geNnerosos e integrados por «parchesy, en un contexto

caracterizado por la presencia de niveles de paro elevados. Si bien la cuantia
de las prestaciones y ayudas no constituye un riesgo para las cuentas pitblicas,
los desempleados quedan facilmente en una situacion de desamparo. En este
modelo es de esperar que la economia informal y la famlha ‘desempefien un
papel nnportante en el sostenimiento de los parados mas vulnerables

Los sistemas de proteccion por desemplec tambien son diversos desde el
punto de vista de los papeles que desempeﬁan en ellos el Estado y los agentes
sociales (CLASEN y CLEGG, 20112). Las orgamzaclones smdlcales , por ejemplo,
han'sido un actor fundamental en los procesos de creacion de los sistemas de
seguro voluntario y tienden a permanecer vinculadas a las correspondientes
entidades gestoras de los fondos de seguro, que operan bajo la regulacién y
la supervisién de la autoridad estatal. La evolucién ulterior de estos sistemas,
s’ emba.rgo ha estado marcada por la existencia de serios problemas de fi-
nanciacion, que ha ocasionado una creciente implicacién de los Estados en

‘detrlmento del papel inicial desempefiado por los sindicatos.

“Dentro de los sistemas de seguro obligatorio, los agentes sociales tienen
1m nivel de part1c1pacmn desigual, siendo mucho mas relevante en el caso
de aquellos que siguen una logica de cardcter corporatmsta En ellos, las
organizaciones sindicales y empresariales se implican de manera. activa en las
entidades responsables de la gestion de las prestaciones econdmicas propias
de la politica de proteccmn por desempleo, v suelen disponer de canales para
partlclpar en ocasiones de manera institucionalizada, en los procesos de dise-
1o € implementacion de la misma (procedimientos de «concertaclon social»
o «didlogo social»).

La regulacion de las politicas activas, asi como su control, son materias que
quedan esencialmente en manos del Estado mlentras que 1a p]:eg_gcmn de los

* en colaboracion con los agentes sociales o recurriendo al sector prlvado En
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este §enﬁdo, es relativamente frecuente que las organizaciones sindicales se

impliquen en el desarrollo de iniciativas relacionadas con la formacién y la

gqggtg01gq_ laboral de los desempleados, terreno en el que se aprréc—iajééinﬁsmo
una creclente actividad por parte de empresas especializadas.

El'modelo de organizacion terriforial del Estado es un factor que afecta tan-
to al disefio como al desarrollo de Tas polificas del mercado de trabajo (CLASEN
y CLEGQ: 2011a). Por o que respecta a las politicas pasivas, es habitual que la
regulacién general de los componentes basicos de os sistemnas de proteccion,
asi como la gestién de las prestaciones econdmicas, sean responsabilidades
asignadas al Estado central. En cualquier caso, no es raro que los gobiernos
subnacionales desempefien funciones importantes en la gestion de las presta-
clones economicas més cercanas al terreno de la asistencia social. Esto sucede
d¢'hanery clara en el caso de los Estados compiiestos, pero, también, en otras
formas .de organizacién territorial. Las politicas activas son el a’,mbigo en que
1(')‘? gobiernos regionales y locales suelen tener un mayor grado de participa-
clon, tanto en materia de gestion de los servicios comio &n [o relativo al disefio

de las actuaciones. Las iniciativas de formacién y orientacion laboral se livan
a cabo, en ocasiones, a través de redes multinivel en las que también estin
presentes los agentes sociales y la iniciativa privada.

’ La variedad de sistemas de proteccién por dcéempleo existente tiene su
loglcomreﬂe]o en la diversidad de mecanismos para financiarlos. De acuerdo
con Sj6berg, Palme y Carroll (2010), Tos sisternas de seguro voluntario y lag
modalidades de seguro obligatorio acostumbran a financiarse mediante algin

tipo de combinacién que incluye, en proporciones vafiables, fres clemantos: las

cotizaciones iiidivi’dhal;-a'S' dél trabajador, las contribuciones fealizadas por el
empleador y las aportaciones realizadas por el Estado. Los programas «focali-

Zadosy, por su parte, suelen hacerlo a través del sistema general de impuestos.”
Segun estos autores, desde los afios ochenta y para el caso de una mﬁestfa de
pglsc_s”‘_glc"la__QCDE, se aprecia un cierto incremento del peso relativo de las
90@@39019_11_65 _d_c?ll empleador, si bien esta tendencia cambia en periodos de
Teces1on, ya que el Estadose hace cargo de cubrir temporalimente 108 défic:
Estad ente los défi
que se producen en el sistema, PRI SR SEhell

1L TRAYECTORIAS DE CAMBIO EN LAS POLITIC
FORTAS DE CAMBIO EN LAS POLITIGAS
DE PROTECCION POR DESEMPLEO

1. ANTECEDENTES: LAS REFORMAS DE LOS ANOS SETENTA Y OCHENTA

El Estado de Bif:nestar experimenta una etapa de crecimiento sostenido que
se prolonga aproximadamente desde el final de la Segunda Guerra Mundial

hasta las crisis del petrdleo de 1973 y 1979, La expansién de las politicas §o-
ciales incluye a los sistemas de proteccion por desempleo, que muestran tasis
de cobertura y sustitucion crecientes hasta bien entrados los afios ochenta.
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Con la ¢risis de la actividad productiva s¢ produce un notable crecimiento del
desempleo, especialmente entre los trabajadores con bajas cualificationes,

"qué a su vez contribuye a generar fuertes tensiones presupuestarias en los

paises afectados y favorece el establecimiento de una doctrina de «austeridad
permanentey (SIOBER, PALME y CARROLL, 2010). En un primer momento, -

chos gobiernos europeos optan por aplicar polticas de corte keynesiano pata

manterier |4 demanda interna, después se van imponiendo las politicas orien-
tadas al control de la inflacién y del déficit ptiblico. En los casos del Reino
Unido, Holanda, Bélgica y Dinamarca, por citar algunos ejemplos relevantes,
¢l cambio en Ia orientacién de la politica econémica corre a cargo de gobiernos
conservadores (CLASEN, 2011; HoogENBooM, 201 1; DE DEkEN, 2011; GouL
ANDERSEN, 2011) y refleja el ascenso de un discurso politico que hace hincapié
en las ideas de flexibilidad y destégulacion (Woop, 2001). :

En ¢l terreno de las politicas det mercado de trabajo, la situacién pone en
evidencia las limitaciones de las desarrolladas en los afios sesenta y setenta,
disefiadas para economias con bajos niveles de paro (Woob, 2001). Lo mismo
sucede si atendemos concretamente a los sistemas de proteccion por desem-
pleo en Furopa occidental, cuyo componente fundamental son las prestaciones
procedentes del seguro de desempleo. El problema de fondo radica en que
el riesgo de altos niveles de paro estructural entre los trabajadores de baja
cualificacién en las economias de servicios resulta dificilmente compatible
con el mantenimiento de un sistema de seguro contributivo (CLASEN y CLEGG,
2011b). o - ’

Entre Jas respuestas iniciales a la crisis estdn muy extendidas aquellas que
tienen como efecto la limitacién de la oferta de mano de obra (las llamadas
politicas de labour shedding, con la intencién més o menos explicita de conte-
ner el desempleo «abiertoy. Como ejemplos de medidas de este tipo podemos
citar el adelanto de la edad de jubilacion, los incentivos para la jubilacién

_anticipada, la utilizacidn de los sistemas de proteccién por incapacidad para
“facilitar [a salida definitiva del mercado de trabajo o enlazar con la jubilacién,

las facilidades para pasar de la condicién de desempleado a la de jubilado, la
implantacién o reforzamiento de los sistemas de permisos por maternidad y
paternidad, la ampliacion del petiodo de escolarizacion obligatoria y Ia consi-
deracién de los estudiantes y de los discapacitados como no activos. También
se introducen medidas destinadas a redicir [os costes. laborales, tanto en ma-
teria salarial como en ¢l terreno de las cotizaciones sociales, y se favorece una
mayor fiexibilidad en la contratacion y en la regulacion del iempo de trabajo.
Francia, Alemania, Reino Unido, Bélgica, Holanda, Jtalia, Dinamarca, Espafia
¥ Hungria se cuentan entre los paises europeos que aplican una o varias de
éstas iniciativas (CLEGG, 2011; DINGELDEY, 2011; CrASEN, 2011; DE DEKEN,
2011; HooGeENBOOM, 2011; JESSOULA ¥ VESAN, 2011; GOUL ANDERSEN, 2011;
Maro, 2011; DUMAN v SCHARLE, 2011}.

En algunos paises se realizan reformas de importancia en los sistemas de
proteccién por desempleo antes de que la situacién econdmica se deteriore.

T T




220 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIIADA

Ese es el caso de Dinamarca, que, poco antes de la crisis de los afios seten-
1a, reforma el seguro voluntario incrementando sus niveles de generosidad
y cobertura. Modificaciones posteriores introducirdn ciertos recortes en las
prestaciones maximas del sistema que, en cualquier caso, mantendra sus ca-
racteristicas baswas alo largo de los afios ochenta (GouL ANDERSEN, 2011).

En el mismo grupo podriamos incluir a Suecia, que a finales de los sesenta

debate sobre la introduccidn de un seguro ) de desempleo universal con pres-

taciones ligadas al salario previo. Finalmente, se opta por mantener ¢l seguro
voluntario v, para aquellos que queden fuera del mismo, establecer una pres-
taci6n de cuantia fija. El nuevo instrumento,-junto con algunos otros cambios
en la regulacion del seguro voluntario, se establece en 1974, dando lugar al
sistema de proteccmn que permanece, en lo esencial, hasta principios de los
afios noventa (SJOBERG 2011).

'Son mayoria los que introducen reformas a lo largo de los afios ochenta, si
bien la orientacion v el contenido de las mismas estén lejos de ser uniformes.
En algunos casos, como los de Francia o Alemania, los cambios buscan una
adaptacmn del sistema a las nuevas situaciones derivadas de la crisis, pero
sin poner en cuestion de manera fundamental la logica de organizacion y
funcionamiento del mismo. En Francia, bajo 1a presidencia de F. Mitterrand,
se mantienen las prestaciones del : seguro de desempleo como elemento central
del sistema de protecc:lon al tiempo que se establecen unas prestaciongs de
solidaridad que son el resultado de revisar los instrumentos de cardcter asis-
tencial ya existentes (CLEGG, 2011). En Alemania, por su parte, las reformas
de principios de los ochenta combinan medidas qie amplian Ja proteccién para
ciertos grupos (frabajadores de mayor edad, por ejemplo), con otras de cardcter
restiictivo, que afectan a los trabajadores que buscan su primer empleo y a
aquellos con trayectorias de cotizacién més cortas (DINGELDEY, 2011).

En otros paises, como el Reino Unido y Hotanda, las reformas refiejan una
voluntad de cambio més profunda, que no es ajena a las ideas necliberales
sobre el papel del Estado en la economia, las responsabilidades del individuo
v el sentido .de las politicas de bienestar. En ] Reino Unido, los gabinetes
conservadores encabezados por M. Thatcher promueven una serie de cambios
en el sistema de proteccién por desempleo que tienen como resultado final la
convergencia en los niveles de generosulad de las prestaciones contributivas
y 1as asistenciales, asi como un progresivo predominio de las prestacmnes
vinculadas aprocedmnentos de comprobacion de recursos (CLASEN, 2011). En
Holanda, a finales de los afios ochenta, los gobiernos dirigidos por R, Lubbers
impulsan una reforma basada en la nocion de «flexibilizacién proteg1da» que
pretende reestructurar los mecanismos de proteccidn para mejorar la cober-
tura de quienes quedaban fuera del sistema o en peor situacién dentro de ¢l
(HOOGENBOOM, 2011).

Por tltimo, existen casos singulares en que la crisis econémica y sus efec-
tos sobre el empleo coinciden con el desarrollo de procesos de cambio politico
profundo, que condicionan de manera muy importante las estrategias, el rtmo
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v los contenidos de las reformas. Entre ellos cabria mencionar los de Espafia
y Hungria (Ma10, 2011; DUMAN ¥ SCHARLE, 2011).

Por lo que respecta a las polmcas activas del mercado de trabajo sus conte-
nidos e nnportancla relativa varian con el tiempo y difieren segin los paises. En
las décadas d¢ Tos afios cincuenta y sesenta se hace hincapié en la inversion ¢n
capital humano a través de la formacion, en un contexto de relativa abundancia
de empleo. Stiécid aparece como pionera, aunque también se llevan a cabo actua-
ciones en ésta misma linea en Alemania, Francia y, en menor medida, en Italia.
En los afios setenta y Ia primera mitad de los ochenta, coincidiendo con 1a etapa
de crisis, paro elevado y escasas oportunidades de retorno rapido al empleo,
distintos paises reorientan en parte sus actuaciones para limitar el deterioro del
capital humano: Suecia, Alemania, Francia, ¢l Reino Unido o Italia emprenden
iniciativas de este {ipo, centradas en mantener «ocupados» a los desempleados
a través de la realizacién de trabajos de utilidad pubhca A partir de la segunda
mitad de los afios ochenta, las politicas activas se apoyan en la idea de que el
parado debe asumir un papel protagonista en el proceso de retorno al empleo
(critério de «activaciony). De acuerdo con este planteamiento, la responsabilidad
de la administracion debe consistir bisicamente en establecer incentivos para
que las conductas de los desempleados sean las adecuadas y en eliminar aquellos
obstaculos que dificulten 1a vuelta al trabajo. Dinamarca y el Reino Unido estin
entre los primeros en mcorporar medidas de estc hpo (BonoLr, 2011),

2. FACTORES QUE IMPULSAN LAS REFORMAS DE LA POLITICA
ENTRE 1990 ¥ 2012

En las dos tiltimas décadas los mercados de trabajo de los paises occiden-
tales se han visto seriamente afectados por la creciente internacionalizacion de
la economyia, la transformacién de la produccién indusirial y el incremenio de la
importancia del sector servicios. En 2009, por ejemplo, el empleo en las acti-
vidades de servicios representaba el 70,4 % del total en la UE-27 (COMISION
BURCPEA, 2011), Como consecuencia de ¢llo, el erecimiento econdmico se ha
ralentizado y el paro, especialmente entre los trabajadores poco cualificados,
se ha hecho mas persistente (véase la Tabla TX.1). En el caso de la UE-27,
casi 24 millones de personas, mas del 10 % de la ‘pablacion activa, estaba
desempleada en 2012,

La crisis iniciada en 2008 ha supuesto una presion afiadida para los g0b1er—
nos. Bl aumento del desempleo Supone U mayor gasto en prestaciones, preci-
samente cuando es mis dificil incrementar la presion fiscal. Simultancamente,
las emipresas reclaman un abaratamiento de los costes del empleo y una mayor
flexibilidad del mercado de trabajo para poder competir. Por su parte, los tra-
bajadores necesitan incrementar y rénovar sus cualificaciones en funcién de
los cambios que tienen lugar en el sistema productivo.
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El desempleo ha cambiado su perfil. Los programas tradicionales tienen

una capacidad limitada para proteger a los Parados con trayectorias laborales

mds inestables’y Catreras contributivas mas precarias. Finalmente, el surgi-
miento de nilevos riesgos sociales obliga a 105 gobiernos a pensar en solugio-
nes innovadoras.en materia de politica de desempleo. Este panorama general
presenta matices en funcién de los paises vy los regimenes de bienestar, tal
como muestran GALLIE y PAUGAM (2000) para ¢l caso de Europa. Asi, ¢] riesgo
de perder el empleo es mayor entre las mujeres en los paises del sury en otros
como Bélgica y Francia, mientras que en Suecia y el Remno Unido es superior

entre los varones. Pot lo que respecta a los ovenes, aunque se trata de un co-

lectivo muy afectado por el desempleo en casi todo el mundo (OIT, 2012), de
nuevo la situacién es peor en los paises del sur de Europa. En este contexto,
el caso espafiol se caracteriza por unos elevados niveles de paro estructural y

un alto grado de temporalidad en el empleo.

3. CONTENIDOS DP LS RBEORMAS D 1990 4 2012

Para entender ¢l alcance de las reformas llevadas a cabo en relacién con la
politica de proteccién por desempleo, resulta particularmente Gtil la propuesta
de CLASEN y CLEGG (2011a). Tras analizar la evolucién de dicha politica entre
1990 y 2010 en una docena de paises, en su mayotia miembros de 1a Unién
Europea, pertenecientes a distintos regimenes de bienestar, los autores identi-
fican unas tendencias generales de cambio que engloban en lo que denominan
«triple integracion», (CLASEN y CLEGG, 2011 yc).
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(cont.)
Pais 1990 1995 2000 2005 2010
Espafia 14,4 20,0 11,7 9,2 20,1
Estados Unidos 5,6 5,6 4.0 5.1 9,6
Estonia — — 13,7 7.9 16,9
Finlandia 3.2 15,4 98 8,4 8.4
Francia 8,0 10,5 9,0 93- 9,8
Grecia — —_ 11,2 9,9 12,6
Holanda 51 71 3,1 53 4,5
Hungtria — - 6,4 7,2 11,2
Trlanda 13,5 12,3 4,2 4 13,7
Islandia — — — 2,6 7,6
Israel en 6.9 8,8 9,0 6,6
Italia 8,9 112 10,1 7,7 8.4
Japén 2,1 3,2 4,7 4.4 51
Tuxemburgo 1,7 2,9 2.2 47 4.6
México 2,7 6,3 2.5 3,6 54
Noruega 52 49 32 4.5 3,6
Nueva Zelanda 8,0 6,5 6,2 3.8 6,5
Polonia — — 16,1 17,8 9,7
Portugal 4,8 7.2 4.0 7,7 11,0
Reino Unido 6,9 8,5 5.4 4,8 7.8
Rep. Checa — — 8,7 7.9 7.3
Suecia 1,7 8,8 5,6 7,6 84
Suiza — — — — 4,5
Turquia — — — 9,2 10,7
Total OCDE — 7.3 6,1 6,6 8,3
Fuente: OECD.Stat, consultada en agosto de 2012,

La primera de las dimensiones de esta «triple integracién» hace referen-

TaBLaIX.1

Tusas de paro armonizado en los paises de la OCDE (1990 a 2010)
Pais 1990 1995 | 2000 2005 2010
Alemania — 8,3 8,0 11,3 7,1
Australia 6,9 85 6,3 5,0 52
Aunstria — 3,9 3,6 5,2 4.4
Bélgica 6,6 9.7 6,9 8,4 8,3
Canad4 8,2 9,5 6.8 6.8 8,0
Chile 78 73 9.7 92 82
Corea 2,5 2,1 4.4 3,7 3,7
Dinamarca 7.2 6,7 43 4.8 7,5
Eslovaguia ’ — — ‘18,9 16,4 14,5
Eslovenia —_ _ 6,7 6,5 7.3

cia a la homogeneizacion de las prestaciones por desempleo, que supone un
desdibujamiento de los limites entre los distintos niveles de profegcion (en la
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mayoria de los paises, la prestacion por desempleo y el subsidio). De manera

‘mas concreta, tiende a relajarse el vinculo entre la carrera contributiva del
desempleado y la generosidad y Ja durdcion de las prestaciones, que en algu-
nos casos pueden llegar a convertirse en pagos de cuantia fija, al margen. del
historial de cotizaciopes previd 'y, en general, menos generosas. Los casos de
Dinamarca, el Reino Unido o Bélgica ilustrarfan con claridad esta tendencia.
Las reformas en Alemania’y Holanda, al disminuir el niimero de niveles de
proteccién o hacer que uno de ellos predomine sobre los otros, también van en
esa linea. Entre las medidas concretas adoptadas se incluyen la extension de las
prestaciones de cuantfa fija en detrimento de las basadas en el salario previo,
I fusién del subsidio por desempleo con la asistencia social y la aplicacién
de procedimientos basados én'la comprobacién de la carencia de recursos
del beneficiatio (DINGELDEY, 2011). En paises como Francia (CLEGG, 2011),
la Republica Checa, Tungtia, Suiza o Espafia se mantienen unos sistemas
dg_proteccién por desempleo con un mayor nivel de diferenciacion interna
(MuRoz-BUSTILLO, 2005; MaTo, 2011), mietitras que Succia e Italia se encon-
trarfan en un punto intermedio (CLASEN y CLEGG, 2011¢; JESSOULA y VESAN,
2011). En el caso de Espafia, la iltima reforma de la proteccion por desempleo
implantada en el verano de 2012 disthinuye la cuantia de la prestacién. Sin
embargo, a la vista del elevado niimet6 de desempleados de larga duracion
que podian quedar desamparados, el gobierno se ha visto obligado a prorrogar
Ja vigencia de Uil ingreso asistencial puesto en marcha en 2009 (alrededor de
400 euros al mes) para aquellos que hayan agotado la prestacion y el subsi-
dio. Tal ingreso, sometido a ciertas condiciones de «activacion, se percibe,
a partir de la nueva reforma, solo tras la comprobacion previa de que la renta
de 1a unidad familiar (el parado y su familia) no sobrepasa los 481 euros por
persona (DEL PINO, 2013). )

‘En segundo lugar, se aprecia una tendencia general hacia la ampliacidn de.
la categoria «desempleoy y una relativa homogeneizacion de las condiciones
vinculadas a 1a obtencién de distintos tipos de prestaciones. Por ¢ emplo; Tos
padres 0 madres solos con cargas familiares, las mujeres, algunos tipos de dis-
capacitados o los desempleados mayores, a los que se habia animado a aban-
donar el mercado de trabajo durante los afios ochenta (KENWORTHY, 2010),
son considerados de nuevo como objetivos potenciales de politicas que preten-
den devolverles al mercado de trabajo. Asi sucede en el caso del Reino Unido
(CLASEN, 2011). En Alemania se ha restringido el acceso a las prestaciones pot
parte de los discapacitados, € incluso quienes tienen serios problemas de salud
son calificados como trabajadores potenciales, del mismo modo que lo son los
comyuges de los parados de larga duracion o los padres y madres con cargas
familiares (DINGELDEY, 201 1), En Holanda, los beneficiarios de entre 57,5y 60

afios tienen ahora las mismas obligaciones que cualquier otro perceptor de la”

prestacién en lo que respecta a la biisqueda de empleo v los programas de acti-
vacidn (HloogeNBOOM, 2011). En Bélgica, por su parte, ha habido varios intentos
de frenar las prejubilaciones, aungue no han tenido éxito (De DEKEN, 2011).
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hincapi¢ en la idea de activacion (véase 1a Tabla IX.2). El informe Jobs Report
de la OCDE (1994) v las estrategias de empleo subsiguientes contribuyeron
a la inclusién de la activacién en las agendas de los gobiernos a partir de
mediados de los afios noventa. Aunque no existe un consenso pleno sobre
su definicion (BicHnors, KAUFMANN y KONLE-SEIDL, 2008), podemos decir
que «las politicas activas del mercado de trabajo [...] buscan la eliminacién
de obstaculos para la participacién en el mercado laboral. Estos pucden tener
distntos origenes, incluyendo las habilidades obsoletas, el comportamiento
inadecuado, la falta de motivacion, la mala salud u otras. Las politiéas activas
intentan apordar estos factores que pueden impedir ¢l acceso al mercado la-
boral a través de diversos instrumentos» (BonoLr, 2011: 318). ‘

TABLA IX.2
Gasto publico en politicas del mercado de trabajo
Politicas activas Politicas pasivas
Pais . % PIB % PIB
2000 2010 2001 2010 -
Alemania 1,2 0,9 1,9 1,3
Australia 0,4 0,3 0,9 0,5
Austria 0,5 0,8 1.2 1,4
Bélgica 1,1 1,5 2,1 2,3
Canada 0,4 03 0,8 0,8
Chile —_ 0.4 - 0.2
Corea . 0,4 04 0,1 0,3
Dinamarca L9 1,9 23 1,6
Eslovaguia 03 © 03 0,5 0,6
Eslovenia — 0,5 — 0,7
Espafia* 0,8 0,9 14 3,1
Estados Unidos 0.2 0,1 0,5 0,8
Estonia — 0,2 — 0,9
Finlandia 0,9 1 2 1.8
Francia 1,2 L1 1,4 1,5
Grecia — e 04 0,7
Holanda : : 1,5 1,2 1,7 1,8
Hungzia 04 ‘ 0,6 0.4 0,7
Trlanda _ 0,8 , 1 0,7 3
Islandia — — . — —
Israel — 0,2 — 0,7
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(cont)
Politicas activas Politicas pasivas
Pais % PIB % PIB

2000 2010 2001 2010
Ttatia — 0,5 0,6 1,5
Japdn 0,3 0,3 0,5 0,4
Luxemburgo : — 0,5 05 0,8
México 0 o (] 0
Noruega 0,6 — 0,4 0,5
Nueva Zelanda 0,5 0,3 1,1 0,5
Polonia ‘ 03 0,7 1 0,3
Portugal 0.6 0,7 0,9 1,4
Reino Unido 0,2 e 0,3 0,3
Rep. Checa 4,2 03 02 04
Suecia 1,7 1,1 1,1 0,7
Suiza 0,6 e 0,5 0,8
Turquia — — — —
Total QCDE 0,7 0,7 0,9 1

* En el caso de Espafia, la cuantia destinada a estas polificas ha sido reducida en 2012,
Fuente: OBCD.Stat, consultado en agosto de 2012.

Una buena parte de los intentos de caracterlzar las politicas de: activacion
han dado lugar a clasificaciones dicotomicas, distinguiendo entre las que uti-
lizan preferentemente incentivos negativos o buscan una remtegracmn laboral
a corto plazo y las que se decantan por acciones facilitadoras que meJ oran la
capac1dad de las personas para encontrar i trabajo 0 avanzar en su carre-
13 profesional (TORFING, 1999; LGDEMEL " y TRICKEY, 2001; TavLOR-GOOBY,
2004; BARBIER, 2004; KENWORTHY 2010; BoNoLy, 2011).

La gama de instrumentos de politica piblica que persiguen la activacién es
amplia y diversa. Entre ellos cabe destacar los siguientes (EICHHORS, K AUFMANN ¥
KONLE-SEIDL, 2008; KENWORTHY, 2010: BoNoLz, 201 1; CIASENYCLEGG 2011cy:

— El endurecimiento de Ios criterios de acceso a las prestacmnes (la elegi-

bilidad) y la reduccmn déla gener0s1dad y duracion de las mismas, dando por

buen la idea de que unos niveles de proteccion elevados pueden desincentivar
la bisqueda de empleo (véase la Tabla IX. 3). Asi se ha hecho, por ejemplo

en los casos de Alemania, Francia, Espafia y Portugal (Arcanio, 2011). En
Dinamarca, fas politicas pasivas fueron haciéndose progresivamente mas res-
trigtivas.a partir de-1993, hasta que la «Ley de Politica Social Activay exten-
dié el prmclplo de activacién a los reclamantes. de asistencia social (BONOLI
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2011). Suecia, por su parte, puso fin a la duracion indefinida de las prestacio-
nes a pr1nc1plos del 2000 (GOUL ANDERSEN, 2011).
— En la mayorfa de los paises la prestacién o subsidio se condiciona a

la participacion i programas de formacion, a la busqueda activa de empleo

e incluso ala” obhgacmn de aceptar un puesto <<adecuado» al perfil del traba-
dos ultunas décadas, se encuentran Dinamarca, Alemania (_programas Hartz),
el Remo Unido (siguiendo los planteaumentos de 1a «Tercera Vian) y Suecia.

— "Se’observa una tendencia a la creacién de <.<pucr$ashunlcas, de entrada»
al sistema, fusionando los servicios encargados de las politicas activas con
Tosencargados de la provisién de las prestaciones. Holanda y Dinamarca, por
ejemplo, han seguido esa linea (HHooGENBOOM, 2011).

— Distintos paises han reforzado los programas de apoyo a la busqueda de
empleo ¥ 1a inclusién Taboral. Ademds del caso de Suecia, conviene mencionar
los de Alemama v Holanda, que, de manera més 0 menos completa han avan-
zado en el establecimiento de planes individualizados de insercidn laboral y
sus correspondientes mecanismos de seguimiento (HooGENBOOM, 2011). Otros
paises como Italia o Francia éstén retrasados en este sentido.

— En algunos casos, las prestaciones o los subsidios se han ligadono yaala

‘busqueda activa de empleo, sino a disponer de uno. Para tecibir el subsidio, que
funciona como un ingreso complementario, es preciso traba_]ar un nimero mini-
mo de horas. Bl Reino Unido, Estados Unidos, Dinamarca, Francia, leancha v
Holanda aplican distintas modahdades de este mecanismo de activacion,
" "~ También se ha promovido el trabajo a tiempo parcial y la flexibilidad de
horarios. En el caso de Holanda, que garantiza al trabajador a tiempo parcial
Tos mismos derechos y condmmnes salariales (proporcionalmente) que aj resto,
este tipo de empleo Hega a representar un tercio del total,

— Los paises afines al modelo continental han modificado la Tegulacién
que protege el empleo flexibilizando, agilizando y abaratando el despido.
Asimismo, se observa una tendencia a la reduccion de los costes salariales y
no salariales del trabajo. Las iniciativas mencionadas en los dos Uilfimos puntos
¢htroncan con el concepto de «ﬂemsegundad» acufiado para caracterizar la
estrategia aplicada por Holanda® y Dinamarca. La idea consiste basicamente
en favorecer la implantacién de un mercado de trabajo altamente flexible que
favorezca la competitividad en la economia globalizada a cambio de propor-
clonar a los trabajadores una mayor segundad en las etapas de transicion entre
pugstos de trabajo (BERTOZZI y BONOLL 2009). Distintos autores han argumen-
tado que, en la practica, las politicas tienden a incidir mas en la dimensién-de
'«ﬂexﬂ)lhdad» -que en la de. «segundad»i {TANGIAN, 2006).

A pesar de las dificultades que entrafia la tarea, disponemos de un cierfo mi-
mero de trabajos recientes que intentan estimar el alcance real de la activacion.
Asi, la investigacién de EICHHORST, KAUFMANN Y KoNLE-SEIDL (2008: 427 ss.)
indica que tiende a producirse una; «convergenc1a contmgente»ien 1o que res-
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pecta a las estrategias y los instrumentos de activacion utilizados en distintos
paises, y apunta a que el énfasis enla dimension més coactiva del criterio de
activacion no se traduce en una clara mejora de los niveles de Eggrpjgr_{laboral
a medio y largo plazo HEMERUCK y MARX (2010), por su parie, concluyen que
los - pafses mas ricos han introducido cambios relevantes en sus politicas que
son congruentes ¢on el principio de activacion. “Segin KENWORTHY (2010), los
paises que S tealizan Uil 7lffm1§_yr9}'_jc_§_fli¢£z0 en materia de > politicas activas son

{ 1os ﬁordlcogh seguidos de los continentales y los anglosmgs Por ultimo, a
juicio de Clasen y Clegg (201 1c), los paises

europeos que mas han trabajado
enla actwacwn son el Remo Unido, Holanda, Dinamarca, Alemania y Francia.

0

TaBLa IX.3
Prestaciones por desempleo sobre porcentaje de los ingresos previos
Prestaciones (% sobre ingresos previos)

Pais 2001 2009
Alemarga 29,1 232
Australia ' 24,8 212
Austria 30,5 . 30,8
Bélgica, 37,1 41,8
Canada 15,3 15,2
Chile . — —
Corea 9,7 8,9
Dinamarca 58 52,6
Eslovaquia 11,3 8.3
Eslovenia — : —
Espatia 34 32,8
Estados Unidos ‘ ‘ 13 24,3
Estonia — —
Finlandia ‘ 36,5 34,8
Francia 42 8 38,8
Grecia 13,9 . 0.6
Holanda - - 52 33,8
Hungria 116 114
Trlanda 27 - 432
Tslandia 38,1 33,5
Israel C— —
Ttalia 33,3 30,4
Japdn 12 12,7
Luxemburgo - 25,3 ) ‘ 25,6
México ) — —
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{cont.)
i Prestaciones (% sobre ingresos previos)

Pals 2001 2009
Noraega 58,4 33,4
Nueva Zelanda 30,2 32,3
Polonia 113 ‘ 9.9
Portugal 40,5 43,1
Reino Unido 14,8 12,1
Rep. Checa 3,9 63
Suecia 37,9 393
Suiza 37,5 32,7
Turquia 11,4
Total OCDE 28,3 26,1

FuenTE: OECD.Stat, consultado en agosto de 2012.

4. RESULTADOS DE LAS REFORMAS

Un nimero creciente de estudios comparados ayuda a saber qué conse- -
cuencias tiene la aplicacién de distintos modelos y politicas de proteccion por
desempleo (SIOBERG, PATME ¥ CARROLL, 2010). En este sentido, nos interesan
de manera especial los efectos de dichas politicas sobre el mercado de trabajo
y sobre la realidad socioeconomica més amplia. '

Las prestacmnes por desempleo entendldas como una forma de mterven-
posmvas Como r_;@gatwas (S.TOBERG PALME y CARrroLL, 2010). Las politicas
pasivas contribuyen a estabilizar las relaciones de produccién y a sostener
séctores de actividad de carcter estacional o con gran rotacion en el empleo
(MuKoz-BUSTILLO, 2005). Ademés, ayudan al mantenimiento de la demanda
agregada (e indirectamente al del empleo) en ¢pocas de crisis econdmica.
También tienden a favorecer el ajuste entre las cualificaciones de los trabaja-
dores y las necesidades de la economia a largo plazo, ya que los desempleados
no se ven obligados a aceptar cualquier tlpo de ocupacion.

" Enrelacién con sus posiblas consecuencias negativas, durante mucho tiem-
po ha predominado la idea de que la proteccién a los desempleados podria
tener un efecto desincentivador sobre el retorno a la actividad laboral. Sin
embargo, Atkinson y Micklewright (1991: 1722) pusieron de manifiesto que
1o era posible confirmar de forma rotunda tal hipétesis y que, en cualquier
caso, para conocer el efecto real de las prestaciones estas debian analizarse
junto con otros componentes del mercado de trabajo.

Aungue ¢l tema es dificil y los hallazgos no suelen ser concluyentes
(SJOBERG PALME y CARROLL, 2010; MUROZ-BUSTILLO, 2005), disponemos
de un nGmero creciente de investigaciones que estudian las relaciones entre las
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caracteristicas de los sistemas de prestaciones y sus efectos sobre las conductas
concretas de los. desempleados. Asimismo, nos informan acerca de las I
por las cuales se establecen determinadas condiciones para la percepcién de
148 | prestaclones por desempleo. Asi, el requisito de una carrera contributiva
prev1a excluyendo de ella a los desempleados voluntarios o aquel]os que | han
sido objeto de un despido disciplinatio, pretende incentivar el COMPromiso con
¢l trabajo. De forma similar, la duracién de las prestaciones se reduce bajo el
supuesto de que el desempleado buscara' y acgptara un trabajo cuanto antes
para no ver reducido su poder adquiisitivo. No obstante, algunos mecanismos
activadores basados en incentivos riegativos han sido criticados por carecer de
b pmca por suponer ina merma de los derechos de los trabajadores, por
\1mp11{:ar A mayor control soclal delos’ comportannentos de I6s ciudadanps y
por favorecer la. esugmahzacmn de aquellos que no son capaces de integrarse
en el mercado de trabajo (BarBIER, 2004).

Otra consecuencia negativa de los sistemas de proteccién tendria que ver
con su potencial impacto sobre los costes del trabajo. Se suele sostener que la
existencia de prestaciones generosas hace menos temible la situacién de des-

empleo lo ‘que confribuiria a aumentsr Ja | presion para la obtencion de mejo ores

salarios, los cuales, a su vez, darian lugar a un encarecmuento de las cotiza-

c1ones sociales. El crecimiento de Ios costes dlrectos e 1nd1rectos del traba-

jo acabarfa teniendo eféctos negativos sobre 1z competmwdad yel empleo
(Mufioz-BustiLLo, 2005).

En relacién con las consecuencias socioecondmicas de la politica de pro-

. teccion por desempleo, se ha demostrado, .que la. calidad de las.prestaciones,

junto con la presencia de _otras p011t1cas y factores estructurales, contribuye

significativamente a explicar Jas diferencias en. ‘las ratios de _pobreza y des-

igualdad (CASTLES, 2008; SIOBERG, PALME y CARROLL, 2010; PFEIFER, 2012).
Tanto Chimeriene ef al. (1999) como Dolls et al. (2009) han mostrado el
efecto estabilizador de la proteccidn por desempleo a través del Imantenimiento
del consumo, No obstante, este papel estabilizador puede deblhtarse si créte
la: mcemdumbre de los destmatarlos sobre si percibirdn o no Ias préstacionés,
se endurecen las condiciones para acceder a las mismas o se reduce el nivel
de proteccmn (SIOBERG, PALME y CARROLL, 2010: 432).

“Por lo que respecta a los resultados de las politicas de activacién, cuyo
principal objetivo es incrementar las tasas de empleo, si bien es cietfo que los
estudios realizados sefialan la existencia de efectos p0s1t1vos entre activacién y
empleo, especialmente en algunos colectivos como mujeres y parados de larga
duracién, las conclusmnes no sen del todo indiscutibles (KenworTHY, 2010),

5. ELESTILO DE LAS REFORMAS

Las poh‘ucas contra el desempleo desarrolladas en las dos iltimas décadas
en los paises occidentales son, hasta cierto punto, convergentes. Entre los
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factores que favorecen dicha convergencia se encuentran fendmenos como la
globahzacmn y la transicién hacia economias postmdusmales que afectan a
todos los paises considerados y reducen la variedad de opclones de politica
piblica en ‘manos de los gobiernos, o 1a existencia de mds y mejores medios
para el intercambio de informacién que, aun con limitaciones, facilitan el
aprendizaje a partir de las expenenmas de otros (KIEMMER et al., 2000).

A menudo una determinada OpClOIl de politica piiblica se Jusuﬁca en fun-
cién de su aplicacién en paises vecinos o afines. Asi ha sucedido en el caso
del Reino Unido y Estados Unidos en materias como la configuracion de las
prestacioties o 14 1ds acion de las poblaciones prioritarias. De manera
sitnilat, cliéndo el gobierno britanico decidié endurecer las obhgacmnes de
los desempleados en el marco de los programas de activacion recurrid a los
precedentes en Austria, Dinamarca y Holanda para argumentar la conveniencia
de dicha medida (CLASEN, 2011). Tgualmente, los socialdemocratas daneses se
han visto mﬂuenclados por las propuestas de los labonstas britdnicos (GOUL
ANDERSEN, 2011).

Zeitlin (2009) y Moreno y Serrano (2011), por su parte, identifican tres
dimensiones en el proceso de europeizacion de las politicas de empleo: la difo-
sién de conceptos clave como:&flexiseguridads: «empleabmdad» activacion o
envejecimiento activo; la difusion de los procedimientos y reglas de Ia pohtlca
la forma d¢ legitimarla y el papel de quienes apoyan unas. u otras opciones
de politica pablica; el establecimiento de indicadores para la evaluacion de la
intervencion gubernamental, En este contexto es necesario sefialar la impor-
taficia de T4 Estrategia Europea de Empleo, que implica el disefio de planes
nacionales. de empleo. acordes con las directrices de la Comisidn, adoptadas
por el Conse}o de Ministros, y del Método Abierto de Coordinacién, que ejerce
influencia sobre las politicas 1 nacmnales a través del andlisis comparative de
los distintos modos de intervencién (STILLER y VAN GERVEN, 2012).

En cualquier caso, la actuacion de los responsables pitblicos esta constre-
fiida por factores sociales, poimcos e institucionales que limitan el ritmo y el
alcance de las reformas. En pnmer lugar cabe mencionar el peso de Tos pre-
cedentes establecidos por la propia politica publica existente, que condiciona
Tos ulteriores procesos de cambio (PALIER y MARTIN, 2008; BonoLl, 201 1)
Por ¢j ernplo Clegg (2008) observa que cuando el Estado tiene un, papel mas
relevante en los aspectos 1nst1tuc1onales y procechmcntales de la polmca ia

Dmamarca) De la misma manera, en paises donde ya existia la pohtlca de ac-
tivacién (casos de Suecia o Alemania), su reorientacién ha sido més trabajosa.

Un segundo factor tiene que ver con fos actores involucrados en las po-
liticas, en particular los partidos y los actores sociales. La existencia de un
consenso entre los partidos facilita el disefio ; ¥ ta implementacion de las refor-
mas. Asi sucede, por ej emplo en el caso del Reino [lnld(), donde la distancia
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embargo, los partldos en el gobierno han debido conformarse con reformas
incrementales o hati tenido que llegar a acuerdos con los sindicatos (CLEGG
2008 y 2011). En algunas ocasiones estos pactos proporcionan réditos im-
portantes a los sindicatos a través de la participacién en la gestidn ¢ de Dueves
programas pubhcos (Dinamarca). En otras, las modificaciones en forma a de
tecorted Han sido compensadas parcialmente conTa ampliacion de los dere-
¢hosde colectivos vulnerables (casos de Espafia y Holanda) lo que da a los

sindicatos la oportumdad de responder a la acusacion de que en realidad solo”

defienden la posicion de los trabajadores mejor ub1cados enel sistema.laboral.
“ También es necesarlo tener en cuenta los pos.1bles costes pohtlcos de las
plée: goza de un amplio apoyo. ciudadano (CALZADA y DEL Pivo, 2011}, se
tfata de una de las p011t1cas del bienestar que suscita mayores controversias,
hasta el punto de que en algunos paises las reformas consistentes en, endurecer
los requisitos para percibir las. prestaciones o  incluso en recortarlas no s¢ han
convertido én una pretension necesariamente impopular en momentos. de erisis
(CLASEN 2011). Con todo, dlstmtos goblemos han desarrollado estrategias de
comunicacion basadas en la denuncia de ineficiencias o abusos para justificar
ld necesidad de ciertos, cambios y evitar un posﬂ:ﬂe castigo electoral (Cox,
2001; C1LEGG, 2011). En cualquier caso, el que un gobierno cuente con un
claro apoyo electoral tiende a reforzar su posicion ante los agentes sociales
y le ayuda a emprender reformas mis ambiciosas (CLASEN y CLEGG, 201 lc).

La confjguracion de las estructuras politicas y de la politica publica son,
asimismo, factores a considerar. Las reformas en profundidad tienden a com-
plicarse en aquelios paises donde ia pohtlca de empleo es una competencm
compartida o es objeto de disputa por parte de distintos niveles de . gobierno,
como en los casos de Alemania o Bélgica (DINGELDEY, 2011; DE DEKEN,
2011). Algo similar sucede cuando los agentes sociales desempefian papeles
importantes en Ja gestion de detem:unadas estructuras del sistema de atencion a
los desetnpleados, como ei 108 casos - de Francle}_‘_Hola,nda Suecia 0 Dinamarca
{CraseN y CLEGG, 2011c).

Para finalizar, convendria tener presente que la existencia de fuertes restric-
ciones presupuestarias favorece la introduccidn de sesgos importantes en los
contenidog de 1as reformas, ya que facilita el endurecimiento.de las-politicas
pasivas y, al mismo tiempo, compromete gravemente el pleno desarrollo de
las politicas activas.

IV. CONCLUSIONES: DE LA ESTABILIDAD Y LA PROTECCION
A LA REMERCAN TILIZACION YLA ACTIVACION

A lo largo de las dos vltimas décadas se han producido cambios de impor-
tancia en aspectos sustanciales de las politicas de proteccién por desempleo en
buena parte de los paises desarrollados. Estos cambios afectan no solamente
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a los instrumentos de politica publica utilizados y a determinados aspectos de
la gestion desarrollada por las administraciones pablicas en esta materia, sino
también a las asunciones basicas y prioridades de la politica.

En el conjunto de reformas que se han llevado a cabo encontramos ejemplos
que responden de manera bastante clara a las tres dimensiones del cambio en las
pohtlcas sociales propuestas por Pierson (2001). Asi, se han introducido modifi-
cactones cuya finalidad principal es la de reducir (o al menos contener) el gasto
asociado a las prestaciones econdmicas que reciben los desempleados. Otras
procuran adaptar la conﬁguramon de los sistemas de proteccion por desempleo
a las nuevas condiciones creadas por la postlildusmahzacmn vy la globalizacién.
Por tiltimo, encontramos iniciativas que suponen una cierta re-mercantﬂmacmn
de 1a situacion de los desemplcados en el sentido de que su b1enestar se hace
depender de manera nids clara dé su participacién en la actividad econdmica,
Alguiias deéstas medidas han supuesto una reduccion de los niveles de gene-
rosidad de los sistemas de proteccién y un endurecimiento de las condiciones
que deben satisfacer los parados para acceder a las prestaciones o para mante-
nerlas. En este contexto es necesario destacar la importancia que ha adquirido
el prmmplo de activacion como criterio orientador de las politicas del mercado
de trabajo, asi como su meacto sobre los sistemas de proteccidn por desempleo.
~ La evolucién de la politica en los paises considerados muestra algunos
rasgos convergentes, aungue se trate de una convergencia selectiva y limitada.
Entre los factores que favorecen el mantenimiento de frayectorias de politi-
ca piblica relativamente diversas se encuentran algunos de cardcter general
como la propia estructura social o econdmica. También tienen importancia
los aspectos relacionados con las estructuras politicas nacionales y de politica
publica, los marcos reguladores de la actividad econdmica y del mercado de
trabajo, asi como los referidos a las caracteristicas, ideas e intereses de los
actores publicos y privados implicados en ella.

Las politicas de proteccién por desempleo suscitan mas controversia que
otras en el seno de los Estados de Bienestar. Los gobiernos, conscientes de
esta circunstancia, suelen mostrarse cuidadosos a la hora de plantear reformas
que puedan afectar negativamente a los intereses de actores relevantes, o que
puedan dar lugar a un castigo electoral por parte de sectores importantes de la
ciudadania. Que el gobierno cuente con un claro apoyo electoral y que exista
un cierto grado de consenso entre los partidos politicos acerca de la necesidad
de la reforma son factores que contribuyen a que ésta sea més ambiciosa v
tenga mds probabilidades de ser implantada en contextos de crisis.
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CAPITULO X

LA ATENCION A LA DEPENDENCIA
EN UNA PERSPECTIVA EUROPEA:
- DE LA ASISTENCIALIZACION
A'LA CUASI-UNIVERSALIZACION

(GREGORIO RODRIGUEZ CABRERO
VICENTE MARBAN GALLEGO

I. INTRODUCCION

La atencidn a las situaciones de dependencia o cuidados de larga duracion
(CLD) (Long-term care o LTC en la terminologia académica y profesional)
ha pasado al primer plano de las reformas en materia de politica social en una
parte importante de 16§ Estados de Bicnestar en un contexto de contencion y
reestructuracion profunda (1990-2007) y, e los titimos cuairo afios, de recorte
¢h las prestaciones y desplazamiento del coste a las personas afectadas 'y Tas
familias (y dentro de éstas nuevamente hacia las mujeres). "

. Los cuidados a personas dependientes han sido, hasta recientemente, un
amb%to exclusivamente privado. La presencia creciente de la responsabi]i,dad
publica no supone alterar el micleo esencial de los mismos, su privacidad. Sin
embargo, una serie de cambios en profundidad en las estructuras sociales, re-
lativamente convergentes, en los diferentes regimenes de bienestar eﬁrop’eos

han transformado dicho 4mbito con formas de socializacion del tiesgo: Estas
han tendido h_acia un cierto universalismo contenido, de minimos garantiza-
dos o prestaciones topadas que suponen, en general, un apoyo a los hogares

afectados y solo de manera excepeional una sustitucion radical de lo que sigue
siendo una responsabilidad intergeneracional.

No puede analizarse el desarrollo de las politicas de reforma de atenicion
a la dependencia del periodo 1990-2007 (los paises nordicos se adelantaron
a finales de la década de los setenta del pasado siglo) (Sw1LA, 1997) sin en-
marcaﬂas en la 16gica y dindmica historica de los diferentes regimenes de
bienestar. Este texto trata de dar cuenta global de las reformas en [os CLD en
el espacio social curopeo, su naturaleza y estructura de oferta, asf como de los

{237



238 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIJADA

fundamentos de las mismas y sus trayectorias y retos. A la vez destacamos las
diferencias basicas en la respuesta al reto de la dependencia entre los diferentes
regimenes de bienestar.

Un anélisis del desarrollo de los CLD en los regimenes de bienestar eu-
TOpEOs nos permite identificar lo que serian rasgos comunes en su desarrollo

En primer lugar, un proccso de creciente 1nst1tuc1onahzaclon 0 respuesta
piblica al riesgo social de depegg[encm sin renunciar a la responsabilidad cen-
tral de las personas afectadas y sus familias en el proceso de cuidados. En la
practica los nuevos sistemas y programas piiblicos de dependencia constituyen
una forma parcial de sustitucién de la responsabilidad personal y familiar. En
efecto, el envejecimiento de la poblacion y, sobre todo, el envejecimiento del
envejecimiento (crecimiento de la poblacién mayor de 80 afios), los ca;mbms en
Ia comp0s1c1on y funciones de las estructuras fanuhares Viai mcorporaclon de
la mujer cuidadora al mercado de trabajo estan en la base de la transformacién
de programas asisteticialés de cuidados a esquemas o politica de universalidad
contenida. La mayor o menor socializacion del riesgo responde tanto a las tradi-
ciones nacionales de poiftica social (path dependency) como a las configuracio-
ggs‘y coa}}ggpes de intereses sobre el t1po de reforma en el que intervienen 1os
gobiernos, los agentes sociales y organizacio s de 2 afectados y profesionales.

En segundo lugar, las reformas de CLD tienen como contexto general la
cotiteneion y 1 reestructuracion del Estado de. Bienestar, lo que produce un desa-
rrollo dual de las politicas piiblicas. Por una parte, son una respuesta obhgada a
los constremm1entos sociodemogréficos y nuevas demandas sociales, asf como
ala presion a.l alza de los costes sanitarios provocados por el envejecmuento
Sin embargo, por otra parte, 16§ caitibics estan constrefiidos a 1os condicionan-
tes 1deolog1cos e mstitucionales del actual periodo histérico de contencidni's;
incluso, de contracclon en el desarrollo del Estado de Bienestar. Justamente,
la actual crisis écondmica y financiera no solo supone una reduceién en el
gasto iblico en dependencia sino también nuevas formas de privatizacion
del tiesgo. La relativa debilidad institucional de Ta nueva politica es altamente
sensible al impacto de la crisis financiera y sus exigencias de privatizar sus
costes a costa dé 10§ biches pubhcos

Finalmente, én el andlisis comparado de los CLD es preciso tener en cuenta
varios frade-off, procesos de intercambio o mutua influencia que opetan en su
desarrolloa) el frade-off entre el sistema sanitario y los CLD (el desarrollo de
los programas de dependencia es consecuencia del desplazamwnto del coste
del sector satitario ] sector social cuando se trata de cuidados a personas que
padecen erifermedades crénicas o discapacidades altamente 1nvahdantes)
byla mterrelacmn ehfre lo pubhco v lo prlvado en el desarrollo dé Jo§ cuida-
dos, lo qUE §€ GONBEE como e social care semngs o combinaciones nacionales
de lo publico y lo privado en Ta Téspuesta al rigsgo (es preciso recordar que
el peso de la oferta privada y el peso de [a gestion concertada entre el sector
pubhco yel sector prlvado es histéricamente muy unportante en los regimenes
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liberal, continental y med1terraneo) ¢) por ditimo, la tension entre el peso de
la tradicién'y las demandas de reformas son desiguales en los distintos régi-
menes de blenestar fo que provoca dlstmtas rutas y caminos hacia formas de
mstltucmnahzaclon que en el conjunto de los regimenes tienden a conformar
s1stemas mixtos de regulacion, pubhca financiacion mixfa, prestacmnes topa-
das por arriba y gestidn preferentemente. ‘privada,

En general, la respuesta publica se ha estructurado en torno a formas
de «gobierno multinivel» en la medida en que todas las Administiaciones
Priblicas intervienen en el disefio de la politica y en su respuesta (Estado
Central, Regiones y Comunidades, Gobierno local y Seguridad Soc1al) siendo
cruc1ales ¢l Gobierno Local (puerta de entrada y gestor de servicios comu-
nitarios o generales) ¥ los mesogobiernos (plamﬁcadores de la oferta, finan-
ciadores del grueso del sistema y gestores de los servicios especializados y
prestacionés mas complejas). Por otra parte, los nuevos programas y poli-
ticds de CLD han favorecido tanto la innovacién en la atencion, al fratarse
de necesidades complejas que requieren formas de coordinacién funcional e
institucional desarrolladas para dar respuesta efectiva al riesgo como, al mis-
mo tiempo, la presencia o «voz» de los agentes sociales y organizaciones de
personas afectadas en la gobemanza de 1as nuevas politicas.

II. LAS CARACTERISTICAS DE L.AS POLITICAS DE ATENCION
A LA DEPENDENCIA. DIVERSIDAD ENTRE REGIMENES
DE BIENESTAR

En este epigrafe analizamos el contexto social € instimcional elropeo en
el que se han desarrollado 1as politicas de CLD como punto de partida para
analizar las politicas concretas en los diferentes regimenes de bienestar.

1. LA POLITICA SOCIAL DE DEPENDENCIA EN EL MODELO SOCIAL EURGPEO

La protecclon social de la dependenc1a forma parte desde 2003 de una estra-
tegia global de politica social europea que contempla la proteccmn social en un
sentido amplio: sistemas de pensiones sostenibles, atencion sanitaria y cuidados
de larga ‘duracién de cahdad ¢ inclusion social (CONSEJO y COM:[SION EUROPEA
2003) Si bien Ia UE no tiene competen01as en estas materias, si establece co-
municaciones y recomendac1ones que estimulan un marco comuin de. desarrollo ~
y dpfendizaje mutud en el seno del MAC. Este marco comun se refleja en los
Joint Report o Informes conJuntos y en los Peer Review o encuentros para el in-
tercambio y aprendizaje de las mejores précticas en proteccién social e inclusion -

social, es decir, sobre pricticas de cobertura, financiacidn, t1pos de prestaclones

(semcws ¥ monetanas) evaluacion dela cahdad y part101pacmn de lag personas
afectadas y las’ orgamzacmnes que lo representan
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Aungire definir lo que serfa un modelo social europeo en CLD no deja de
ser un modo altamente reduccionista de una amplia diversidad y complejidad
de s1stemas y programas, cabe una definicién tenfativa cuyos elementos basi-
cos serian Jos siguientes:

a) . Los sistemas nacionales de CLD no sustituyen a la familia en los
cuidados personales Por el contrario, dichos sistemas tienen como objetivo
directo o latente reforzar el papel de la familia garantizando. servicios-y pres-
taciones basicas, de mayor o menor mtens1dad, que hagan posible el desarrollo
de una funcién sometida a cambios sociales.y demograficos profundos. Los
cuidados personales pertenecen a la esfera intima de los hogares y las personas
afectadas y sus cuidadoras/res la consideran 1n afibito irrenunciable (ROMERO,
2010). Se socializa una parte del coste pero la organizacion de los cuidados
pertenece al 4mbito privado.

De este modo las politicas de CLD apoyan a la famma a la vez gque refuer-
zan su papel tradicional. La actual crisis ﬁnanclera y las politicas de consoh—
dacitn Tscal, con sus efectos de recoite en el gasto ‘publico. social, ponen al
descubierto la debilidad y ambivalencia de las pohtlcas de CLD. Ello implica
una cierta ref iliarizacidn) efeminizacién de los procesos de cuidados
personales cuya diversidad depende dé la'clase soc1al y el papel de la mujer
en ¢l proceso de cuidados (segtn los casos cu1dad0ra directa, orgamzadora 0
controladora del proceso de cuidados delcgados a profesmnales 0 cu1dadores
1o profesmnales) (BerTIO, SivoNAZZE Y VILLA, 2006; MARTINEZ BUIAN, 2010;
CoLOMBO et al., 2009).

b) Hasta recientemente, con la excepeion temprana del desarrollo de los
CLD en los sistemas de servicios sociales del régimen de b1enestar nordlco
en los afios sefenta del siglo xx; (ANTONNEN Y SIPILA, 1996), la atencién a las
situaciones de dependencia era una combinacion de atencion familiar, atencion
asistencial {municipal sobre todo) v atencmn rehabilitadora (de la Segundad
Social para los casos de gran invalidez por causa de acmdentes laborales) Los
cambios sociodemogréficos asociados al envej jecimiento y nuevas demandas
sociales asociadas a la incorporacién de la mujer al mercado de trabajo han
dado paso a una intervencion ampliada del Estado de Bienestar. Una inter-
vencion sui generw “basada normalnierite én la éreacion de un nyevo derecho
social (nuevas reformas) o en la extension de prestaciones ya ¢ existentes (per—
feccionamiento de modelos vigentes), mediante Ia que se trata de conciliar las
dethandas sociales de 4apoyo con una rac1onahzac10n del gasto. social, sobre
todo sanitario.

"La respuesta institucional a esa doble presién ha dependido tanto de las
conﬁguramones institucionales de partida (path dependency) como de la res-
puesta concreta en funcién de la cristalizacién de demandas, intereses, opcio-
nes politicas y coyunturas en torno a una respuesta concreta (p. e. la Seguridad

Social es el micleo de estructuracién de los CLD en los regimenes continen-
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tales de bienestar, con la excepeidn de Holanda que orgamza la respuesta a
partir del 51stema sanitario). ‘

En conjunto, el modelo tendencial de CLD en el espacio social europeo
cotresponde a un sistema de regulacion y financiacion (parcial) ptblica, de
planificacién, orgamzacwn y evaluacion regional, gestién municipal y mixta
en cuanto a la provision con una creciente sustitycion del sector priblico porel
sector privado. Los miodelos de CLD son eminentemente mixtos y con fuertes
tendencms de privatizacién en 1a gestion de las prestaciones y de mdmduah—
zacion del riesgo mediante un desplazannento a las personas en situacién de
dependencia no solo de lz libertad de elegir sino también de la obligacion de
asumir una creciente responsablhdad organizativa y financiera en la respuesta
al riesgo. De hecho, sistemas disefiados para dar respuesta mediante presta-
ciones en servicios pubhcos se han ido transformando en sistemas en los que
predominan las prestacmnes econémicas con las que la persona beneficiaria
tiene que organizar y complementar la respuesta al riesgo.

El punto de partlda es crucial para las nuevas reformas, de modo que estas
se basan, en no escasa medida, en las instituciones del pasado que se reforman
—expanden, adaptan y reestructuran— para dar respuesta al riesgo social.
Son escasos los cambios en proﬁmd1dad Asi, 1a elevada mtegracwn de’la
mujer en el mercado de trabajo en el mundo nérdico y una visién amphamen—
te socializadora de los cuidados de larga duracmn se tradujo muy pronto en
que la atencion a la dependencza se anclara en el sistema de servicios sociales
desde los que desarrolla la respuesta al riesgo. En el régimen continental, la
clevada responsabilidad de la familia en la estructura de cuidados (Alemama
Francia, Austria) ha supuesto una cierta division del trabajo entre un sector pu-
blico (Seguridad Social sobre todo) que financia prestacmnes econdmicas y la
cenfralidad de los cuidados famiHares. En los paises del régimen mediterrineo Ja
familia no solo es responsable legal de los cuidados, sino que la responsablhdad
moral de los cuidados, asumida hasta recientemente por las mujeres mayores
de'50 afios, sigue siendo parte constitutiva de la cultura social. En el régimen
anglosajon de bienestar la responsabihdad familiar es ampliamente compartida
con ta responsabilidad individual del riesgo y el apoyo asistencial (no universal
o semi-universal) del Estado para 1as personas dependientes sin recursos.

En general, los modelos de CLD son descentralizados con un mayor (caso
norchco) o menor (caso centro y sur de Europa) peso del gobierno mmnc1pa.l
que, sin embargo, se ha amphado y consolidado. La coordinacion entre sis-

femas —sanitario y social— es un elemento central de la 1espuesta al riesgo,
si bien no todos los paises dan una solucién efectiva a la misma debido a las

diferencias institucionales y de cultura profesional. Asi, en unos regimenes
de bienestar la coordinacion sociosanitaria es elevada (reglmen nordico) y en

-1 otros precaria y desigual (caso de Espana)

¢} Por altimo, en términos de convergencia o rasgos tendenciales co-
munes, hay que sefialar que siendo sistemas de limitado gasto publico (con
la excepcmn de los paxses del reglmen nordlco que tienen niveles de gasto
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social, no sanitario, enf‘torno al 3 % del PIB Ia inmensa mayoria se sitGan
entre el U,5% y el 1 %, Fspafid, 0,6 %) son sistemas complejos en su disefio
institucional y en la féspuissta al ries g0, ya que combinan formas desiguales de
universalizacion (derecho social), descentrahzacwn {planificacién v gestion)
y pnvatlzacwn (prov1smn mixta crécientemente privada mercantil). Asi, el
sector pubhco central rcgula e} sistema, garanﬁza unas prestaciones minimas
que materializan el derecho a Iéwproteccwn y ejerce una cierta coordinacién del
sistema (en general de fonnas de gobernanza. «blanda»). Los mesogobiernos
suelen ser la estructura operativa del sistema (normalmente des¢argando parte
de la gestion sobre los municipios), los que planifican la oferta, valoran la de-
pendenc1a gestionan las prestaciones y conciertan la prestacmn de servicios
con el sector pnvado-mercantﬂ v.5in fin de lucro ‘En general se ha produmdo

mercantil alll donde existen fnargenes de rentab111dad, ala vez que el sector no

Tuicrativo tiende a concentrarse en los colectlvos més vulnerables y en los 4m-
bifos de menor ecorioimia dé éscala. La tendencia de provisién privada es hoy

generalizada en algunos palses del régimen nordico (caso de Suec1a) e, incluso,
el tefroceso de la economia social (caso de Alemama) De este modo, la relativa

desmercantilizacién que ha supuesto el desarrollo de los sistemas. piblicos d&

CLD en el pericdo 1990-2000 se ha modlﬁcado progresivamente bajo la pre-
sion de nuevas formas de remercantilizacion (gestmn privada, segmentacion
de 1a poblaci6n en funcién de la capac1dad de copago, concentracion de la
ofertaprivada) y recientemente de uia cierta reas1sten01ahza010n (tendencia
ala concentracmn en las dependencias 't mas graves y éni los colectwos que
demueéstran que no ticnen TECUrsos).

La crisis financiefa del sector privado bancario que se inicia en 2008, con
sus ex1gem:1as de consolidacion fiscal, profundiza la contencién y reestruc-
turacion del Estado de Bienestar, lo que se fraduce en no pocos paises de la
UE en una comtencidn y recorte del gasto piiblico en dependencia y en un
desplazannento del coste hacia las familias y las personas afectadas v una
tendencm hama la asmtenmahzacmn de Tos CLD

2. Los CLD EN LOS REGIMENES DE BIENESTAR EUROPEOS

Los ana11s1s comparados en CLD han sido Ob_] eto de atencion en Espafia
durante fos uItImOS afios (RODRIGUEZ CABRERO, 2004, 2005, , ¥ 2009; SoTELO,
2007; ARRIBA v MORENO, 2009). En este epigrafe destacamos los rasgos fun-
damentales de los CLD en los regimenes de bienestar de manera general.
Asimismo ilustramos los distintos modelos con referencia a casos nacionales
relevantes. En el Cuadro X.1 se recogen de manera sintética 1os distintos" mo-
delos y sus principales caractenstlcas en dos periodos de desarrollo.

leerencmmos siguiendo a Espmg—Andersen (1990) y otros autores
(ADELANTADO, NOGUERA y RaMBLA, 2000; MORENG, 2000 y 2009; DeL PNo,
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2009), cuatro regimenes de bienestar en CLD: anglosaj o, nordico, continental
y mediterrineo. Obviamente pueden caber otros regimenes en 1a UE en los
que no entramos en profundidad bien por la escasa informacion existente, o
bien porque estin en proceso de definicién de un modelo de AD. Tal seria el
caso de una buena parte de los paises del Este.

a) Enel modelo anglosaJ 6n o libéfal (Reino Unido e Irlanda), los CLD
se definen sobré bases asistenciales. Es decir, la atencién sociosanitaria se
desdobla en una proteccmn universal (sanidad) y otra asistencial (cuidados
personales de tipo social 0 CLDY con una oferta amplia de servicios que, en
general, son de gestion privada. En conereto, la atencién a la dependencia se
basa en dos pilares: prestaciones monetarias que financia la Seguridad Social
para personas mayores dependientes (attendance allowance), personas con
discapacidad (disability living allowance) y ayudas a los cuidadores fami-
liares (care allowance), en todos los casos bajo demostracién de carencia de
recursos. Un segundo pilar son los sérvicios sociales municipales a los que
pueden acceder todos los ciudadanos gratuitamente (si se demuestra carencia
de recursos) o mediante el copago correspondiente.

El modelo liberal se caracteriza por la importancia creciente de las presta-
ciones economlcas bajo la forma del llamado «personal Budget» o presupuesto
personal {para facﬂltar la libertad de eleccidon del nsuatio en cuanto al modo
de protecmon 0 t1po de servmlos) y por la externalizacion de la prestacién de
Servicios.

" Desde la reforma de los serv1c1os soc1ales de 1993 (MEANS, MORBEY ¥
SMITH, 2002; GLENDINNING ¥ MORAN, 2009; GLENDINNING v IGL, 2009), los
CLD se dirigieron hacia la consohdaclon de un modelo asistencial que prote-
giera sobre todo a las personas sin recursos y con mayores 1 ‘niveles de depen-
dencia, asi como al fommentd de 1os seguros privados mediante el incentivo
de 1as desgravacmnes fiscales. Este disefio de politica, con profundas raices
instituciohalés; se consolidd en la era Thatcher (1979- 1990). Todos los inten-
desde 1999 hasta 2009 han resultado fallidos y se ha
consolidado unsistema scm1-un1vcxsa1 con un componente as1sten01al en la
dimension de los serv1c:1os sociales bajo 16gica de 1a privatizacion.

b) En el régimen n6rdico de bienestar (hasta recientemente también
denominado socialdemocrata), los CLD no han sido objeto de regulacion
mediante leyes especificas (SIPILLA, ]997) La dependencia ha sido incluida
progreswamente en ¢l sistema de servicios sociales ‘municipales como una
préstacion mas con una 1égica de cobertura universal. Dentro de este régimen
suele incluirse el caso especifico de Holanda, que participa de los rasgos del
modelo nérdico y del modelo continental de Seguridad Social y donde los
CLD se reguian y gestionan desde el sistema sanitario. Este régimen ha lo-
grado una amplia cobertura de servicios comunitarios y residenciales, siendo
log pnmeros pnorltanos Hasta recientemente la gestmn de los servicios era
pubhca La influencia de la nueva economia (o neohberahsmo econdémico) y




244 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIJADA

la llegada al gob1em0 de partidos conservadores, caso de Suecia, ha supuesto
un giro progresivo hacia nuevas politicas en las que se combina la contencion
del gasto social (cost—contamtment) o servicios sociales de CLD con formu-
fas de gestion de servicios basadas en la extemahzacmn yla competenma
entre proveedores mercantﬁes asi como un mayor 1mpuls0 a las prestacmnes
econdmicas v los personal Budget (sobre todd Suecia). Una combinacion de
cambms ideologicos y presiories’ “financieras han conducido a pohtlcas en las
que la contenc:lon del gasfo es nuclear (si bien hablamos de niveles de gasto en
CLD que triplican el gasto de los paises del reglmen continental) (MEAGHER
y SZEBEHELY, 2010)..

En este sentido cabe afirmar que en el reg1men nordico de CLD se estd
produciendo de manera des1gual una cierta transicién ‘hacia un modelo mixto
en cuanto a gestion de servicios socidles y de estimulo de las prestaciones
economicas {BLOMQUIST, '2004; HUBER ef al., 2005 v 2009). B! modelo mixto
emergcnte de CLD supong una cierta convergenma con el modelo europeo:
externalizacion de la provision de servicios, reforzamiento de 1a libertad del
usuario (no ilimitada y sometida a controles de eficacia y eficiencia) para
elegir entre prestaciones y proveedores, y estimulos fiscales para la compra
de seguros pnvados No se cuestiona el sistema piblico, pero se favorece la
expaitsion de la gestion privada y se refuerza la responsabilidad de las perso-
nds e Sitilacion “de dependencia y sus. cuidadores (DAHL, 2005; ROSTGAARD,
20006) entrando en un cierto conflicto con los sindicatos del sector r publice, que
ven reducir su influencia en Ta§ politicas puT)Téé's"

LosrPalses Bajos entrecruce de los regimeties de bienestar nérdico y con-
tlnental han acometido reformas intensas desde mediados de 16s noventa del
siglo XxX. La atencién a la dependencia surgié como gasto s sanitario excepcio-
nal (AWBZ) en la década de los setenta en atencion sanitaria especifica para
ias situaciones de dependencia. En 1995 se introdujo el presupuesto. personal
a partir del cual la persona en situacién de dependencia o su representante
decide si gastar el presupuesto en servicios o en Compensar ; al cuidador no
profesmnal En 2006 tuvo lugar una segunda reforma mediante la cual el
sistema extendio la externalizacién de los servicios soc1ales ampliando la
dtencién domiciliaria yla capac1da.d de eieccwn del usuario y abriendo la
competencla en el seno del sector piiblico de los servicios sociosanitarios. La
ley de servicios sociales'de 2007 consolida estas tendencias de contencién de
costes transfiriendo el servicio de ayuda a domicilio, que estaba en ‘el sector
sanitario, a los servicios sociales mummpalcs lo que provoca un mayor, grado
de discrecionalidad y una menor intensidad protectora en horas de cuidados
(SHUT y VAN DEN BERG; 2010)

¢) Eliggimen. continental ‘de CLD es crucial en el andlisis de las pohtlcas
sociales para fa dependencia tanto por el importante grupo de paises que lo
comprenden (Austria, Alemania, Erancia, Luxemburgo, Bélgica} como por las
reformas en profundidad que han acometido a partir del sistema de Segurldad
Socmi Aqui nos limitaremos a la consideracién de los tres primeros paises,
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dada su especial importancia e inﬂuencia en otros modelos. Todos ellos han -

el derecho subjetive, que se materializa mediante [a valoracién por grados de
1a situacion de dependencia y el acceso a prestaciones topadas (en servicios
y ccondmicas), que se financian mediante impuestos y cotizaciones, ademés
del copago, y se gestionan coordmadamente entre la Admuustramén Central,
los mesogobiernos y los mummpws En este modelo la provision de servicios
es mixta, con una presencia importante del sector no lucrativo y el sector
;mercantll

" A la fase expansiva de los noventa ha seguido otra de contencidn en ¢l
esfuerzo pubhco realizado, sobre todo a partir de 2003- 2004, que-la crisis
financiera actual esté profundizando. La externalizacién de los servicios, la
pnondad de las prestaciones econémicas (mas baratas que los serv1c1os) yel
impulso de los seguros privados como complemento a la accidn protectora
publica son algunas de Ias tendencias que este régimen comparte con una

‘buena parte de los programas nacionales.

/ Austrides ol primer pais del régimen continental que aprueba una ley de
dependenma en 1993 que transforma el modelo asistencial en otro de cobertura
umversal via Seguridad Social. En efecto, este modelo residual se transforma
“en 1993 en dos ramas de proteccién: la primera no genera un derecho sub-
jetivo, es la rama tradicional de servicios sociales asistenciales (financiados
con impuestos generales), que sigtie v1gente bajo gestién provincial y para
situaciones de poyo social en personas sin problemas de dependencia, si bien
también presta_servicios a personas en situacién de dependencia; la segunda
rama protectora, que crea el seguro universal de dependencia, tiene una di-
mension estatal, bajo el sistema de Seguridad Social, y crea una nueva rama
de protecc1on universal basada en el'derecho sub]etwo' se accede mediante va-
loracién por parte dela Seguridad Social, v las cotizaciones sociales financian
1as prestaciones, que son todas monetanas y topadds y cuya cuantfa depende
del grado de dependencia. )

Las prestaciones monetarias tuvieron desde ¢l principio un amplio apoyo
por parte de las organizaciones de afectados y las familias, en la medida en
que facilitan la eleccion de su destino final (habitualmente pueden orientarse
a servicios o a cuidados ¢f el entorno familiar). Como en otros paises de la

'UE (OesterLE y HEITZMAN, 2009; DA Rorr, LE BmaN y OssTERLE, 2007)
Austria ha extendido desde 2007 este sistema de apoyo a los cu1dados farm’
liares mediante la regulacion de la ayuda doméstica de vemucuatro horas o
de regularizacién de cuidadoras domesucas inmigrantes.

Pot su patte, ¢l modelo aleman de CLD se pone en marcha en 1995 como
una nueva reforma. Es un modelo de cobertura universal al que s¢ accede
prewa Valoracmn de la s1tuac10n de dependenc1a que cla31f1ca en tres grados
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seguros privados (en torno al 10 % de la poblacmn) El reconogimiento de
la'dependencia es un derecho subjetlvo y se matétializa en unas prestacmnes
basicas, a elegir por la persona afectada o sus familiares entre servicios y
prestacmnes monetarias (SCHNEIDER y REYES, 2007). Las prestaciones son
topadas v, de hecho, han estado congeladas entre 1995 y.2008, por fo que
la diferencia del coste entre las prestaciones y, en su caso, los servicios ha
sido asumido por las personas dependientes, sus familias o los municipios
a traves de los recursos de la asistencia social. Las prestaciones basicas son
ﬁnan_cmdas mediante cotlzacmnes sociales, sibien, la pr@g@ggulgg_dg_s_{e_w101os
sociales por los municipios se realiza también mediante impuestos generales
y TECUISQS Propios.

El modelo aleman de dependencia estd dirigido, como el meodelo austriaco,
a reforzar los cuidados familiares. T.0s cuidadores familiares estin 1ntegra_dos
enla Segundad Soc1al y hacen del trabajo de cuidados carrera de seguro. Las
excedencias del trabaJO por razén de los cuidados también forman parte del
sistema. En el caso aleman se puede optar entré prestacmnes en servicios y
en dingro. Todas ellas son topadas, pero la cuantia de las primeras es casi el
doble que el de las prestaciones monetarias. La persona afectada que opta por
prestaciones sociales en servicios puede decidir entre proveedores que, en
el caso alernan eran inicialmente organizaciones no lucrativas que han sido
progresivamente desplazadas por la competencia mercantil.

El sistema aleman ha reforzado la sostenibilidad financiera mediante un
incremento de la participacion de los salarios en la financiacion del sistema
con &l fii' de equilibrar un sistema crénicamente, deficitario. Al mismo tiempo
ha favorecido las prestaciones econdmicas frente a los servicios, si bien la
tradicién de cuidados’ fe}mﬂiares ha sido favbfa.ble a las mismas,
césde dependenc1a después de un primer desarrollo de tipo
asistencial ¢n 1997 —~Prestation spécifigue dépendence—, que no respondi6 a
las expectativas de la poblacién al ser dirigido.a las Personas sin recursos, pone
en marcha en 2002 un sistema de cobertura ‘universal basado en la Hamada

0o APA'y en deducciones ﬁscales para Ios que emplean cuidadores a domicilio.
Fste sistema cubre a Ia poblac1on mayor de 60 afios en situacién de dependenma
reconocida. Bl Estado amplia su esfera mediante la umversahzacwn de c pres-
taciones, la familia es protegida con mayor intensidad para que contintie su
fincion tradicional de cuidados y el mercado ampha su espacio en la prestacion
de servicios publicos y mediante el desarrollo de seguros privados.

Los cuidados de dependencia dan prioridad & la atencién domiciliaria y dejan
ampha hbertad para que la persona en situacién de dependencia y sus familiares
organicen los cuidados. El APA justarhente tiene como objetivo reforzar los
cuidados familiares (que son obligatorios en Francia). Por esta via no solo se
refuerza el sistema tradicional de cuidados familiares, sino que se contribuye a
contener el coste de la. atenc16n ya que la familia asume en tiempo y en costes
de oportunidad una parte importante del mismo (LE BIHAN y MARTIN, 2007).
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4) JEI reglmen med.lterraneo de atencion a la dependencia comprende el
conjunto de paises del sur de Furopa en los que histéricamente la familia tiene
un papel central en la funcion de cuidados y el Sector piblico interviene de
manéra siibsidiaria v asistencial. Este modelo ha tenido que hacer frente, sobre
t6da en los casos de: Espana ¢ Itdlia que aqui consideramos, a profundos y ra-
pidos cambios socmdemograﬁcos en los que han venido a comcuilr un Iap1d0
envejecimiento de la poblacitn, Ia aceleracion de los cambios en las funciones
tradicionales de la familia y la integracion laboral de la mujer. La familia sigue
haciéndose cargo de los cuidados, pero demanda prestacmnes para compatibilizar
la fimcion de cuidados con Ta insercién laboral de Ias mujeres cuidadoras y formas
de conciliacién entre cuidados informales y ampleo ordinario que favorezcan
repa.ttos miés igualitarios entre hombres y mujeres de la carga de cuidados.

(Italia no dispone de un sistema universal de cuidados, pero ha desarrotiado
un conjunto de prestaciones de apoyo a la familia que ha ampliado progre-
sivamente ¢l actual sistema asistencial. En 1980 se aprueba una prestacion
monetana por ayuda de tercera persona para personas con grave discapacidad
menores de 635 afios —indemnita di accompagnamento— financiada por la
Segundad Social. Bsta prestacién se extiende en 1988 a la poblacidn mayor de
65 afios con grave discapacidad. Desde dicho afio, la extensién de la cobertura
de una prestacion fija, que no se modula por niveles de dependencia, ha sido
creciente en la poblacién mayor de 63 afios. Esta extension asistencial de la
prestamon (una cantidad que es tinica para todos los grados de dependencia)
es un sistema de compensacién del cuidado informal y un medio también
para remunerar a las empleadas domésticas, en su mayona mujeres mnmigran-
tes e, incluso, para financiar parte def coste de servicios formales piblicos o
pnvados
"7 El modelo italiano completa su cobertura asistencial con los. servicios
sociales mumclpales y regionales, de base amstencml externalizados hacia
empresas y orgamzaczones no lucrativas mediante tna extensa delegacmn de
los cuidados a las mujeres inmigrantes por parte de las famlhas v las mujeres

_trabajadotas que mantienen la direccion y control.de los cuidados (BETTIO,

SIMONAZZI y VILLA, 2006). Se trata de un modelo en proceso de cambio
pero con una arquitectura incompleta (PAvoLINI y RANCI, 2008; NALDINT y
SARACENO, 2008) que no logra superar el &mbito asistencial. ‘

En. Espana\ hasta finales de Ta década de los afios ochenta del pasado siglo,
la atencidn a las situaciones de dependencia tenia una doble  respuesta’. Por
una parte, la Seguridad Social mediante la pensién de gran invalidez esta-
blece un complemento por ayuda de tercera persona equlvalente al'50 % de
la pensién para todos aquellos que antes de la’edad de Jubﬂaclon hubieran

! Respecto del sistema espafio! de astonomfa y dependencia (SAAD) disponcmos de amptia
bibliografia: AEVAL, 2008; Casado, 2004; Defensor del Pueblo, 2000; Cobo Galvez, 2009;
Fantova, 2008; Marbén, 2009; Montserrat-Codorniu, 2005 y 2009; Redriguez-Cabrero, 2004,
2005 y 2009; Rodriguez-Rodrignez, 2006; Sarasa, 2003; Vila, 2010; VVAA: Grupo de Expertos,
2009; IMSERSO, 2005 y 2011; Montgerrat-Codornin y Rodriguez-Cabrero, 2011.
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tenido un accidente laboral grave; este complemento se extendié al nivel no
contributivo en 1982 para las personas con discapacidad y se perfecciona con
1a ley de prestaciones no contributivas de 1990 para las personas con elevado
erado de discapacidad que les impide realizar actividades de la.vida diaria.
Por otra parte, la rama de servicios sociales de los Municipios, Diputaciones
y Comunidades Autonomas responde a las necesidades de la dependencia de
manera fragmentada y bajo criterios asistenciales -t

Con la aprobacién del Plan Gerontolégico Estatal (1992) la dependencia
entra en la agenda publica 2 12 vez que maduran los factores sociodemogréficos

que fundamentan la demanda social potencial de cuidados. Bl desarrollo de

las asociaciones de tércéra edad, el impulso de las organizaciones de la dis-
capacidad, el debate profesional, entre-otros factores, impulsa el desarrollo.de
programas de dépéndencia en municipid§y CCAA-a la vez que el problema
pasa a formar parte del Didlogo Social y el Pacto de Toledo (2003). EL Libro
Blanco de _1'4_D_e_:pcndenciaf'én,.ZOOS inicia una senda de debate politico de casi
dos afios, que concluye el 30 de noviembre de 2006 con la aprobacion de la ley
de promocién de la autonomia personal y atencion a las personas en situacion de
dependencid (LAPAD), que desarrollard desde el 1 de enero de 2007 el SAAD
(Sistema Espafiol de Autonomia y Dependencia). o

Bl sisterha espafiol es un modelo complejo de atencion a la dependencia
que responde y es influido por la nueva genefacion de dercchos sociales y por
Ia propia estrategia europea de cuidados de larga duracion, donde la cobertura
del riesgo se comparte entre varios agentes institucionales y sociales, personas
afectadas y cuidadores familiares; se garantiza una cobertura universal de pres-
taciones basicas topadas; se gestiona de manera desceniralizada; la provision
de servicios es mixta en un marco de creciente competencia entre los sectores
mercantil ¥ 1a écoriomia social; y canaliza las reivindicaciones y demandas
sociales Tediante un amplio sistema de participacién de los agentes sociales
§ econdmicos y las ONG en varios sistemas consultivos. Es un sistema de
proteccién social universal pero sometido a reglas de cooperacion, contenido
fiancierariente ¥ sometido a un cierto grado-de racionalizacion y coordina-
ci6n iristitiicional (MoLINA NAVARRETE, 2010). Todo lo cual ha dado pie a las
inevitables tensiones institncionales y financieras de 1a puesta en marcha de
un sistema complejo y a no escasas asimetrias en su desarrollo y resultados
(ver informes de la Asociacion de Directores y Gerentes de Servicios sociales:
hitp://www.directoressociales.com). Al mismo tempo, se trata de una nueva

extension dél Estado de Bienestar que contribuye a reforzar ¢l sistema de pro-
téccion social en su conjunto, pero en un contexto no precisamente favorable
gue induce a la racionalizaciény contencion (A1vAREZ y GUILLEN, 2004).

El disefio del modelo espafiol &s una mezcla entre el modelo nérdico (co-
bertura universal, financiacién con impuestos —también cotizaciones— y
ofientado por norma a Jos servicios.sociales) y el continental (regulacion es-
tatal de la valoracién de la dependencia, garantia de ignaldad en el ejercicio

del 'de}'echo subjetivo mediante prestacionés bésicas por la Administracidn
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q§g§al, valoracion de la dependencia por grados y niveles, importancia de la
ybge‘glecg'iéii.'dé 1as personas afectadas y sus familias, Seguridad Social del
¢uidador no profesional, descentralizacién en las CCAA de la planificacién y
gestion). Entre finales de 2007, cn que ¢l sistema empieza realmente a aplicarse,
ya que los primeros meses son de produccién normativa para el desarrolio de la
ley, y finales de 2011 se ba desarrollado un sistema de creciente _cobe_rturé., con

_ amplias diferencias entre Comunidades Autdnomas, preferencia por las presta- -

ciones econdmicas respecto de los servicios (las primeras suponen la mitad de
las prestaciones, en lo que sin duda ha influido una oferta de servicios que es
aun insuficiente y el impacto de la crisis econdmica y financiera) y un modelo de
gobemanza entre Administracién Central y Autonémica ;felativamenté estable.

La evaluacion del SAAD realizada por la AGE (IMSERSO, 201 1), pero
no asumida por el Consejo Territorial de la Dependencia, ha puesto de ma-
nifiesto el notable esfuerzo de desarrollo realizado en un contexto de crisis
financiera entre 2007 y 2011. En 2012 se inicia un periodo de recorte del
gasto en dependencia en los presupuestos generales del Estado y de las CCAA,
asf como en el paquete de medidas financieras de 13 de julio de 2012 (BOE
de 14 de julio de 2012) y el inicio.de un ajuste profundo que, de confirmarse,
supondré un profimdo retroceso del SAAD (p. e. ampliacién de dos afios para
resglver las ayudas; incremento del copago; se eliminan las compatibilidades
entre ciertos servicios; se pospone el desarrollo del grado 1 de déﬁ_éﬁ&encia;
se'reduce la cuantia de las prestaciones econdmicas y se anuncia una revision
del baremo de valoracion). De este modo la tiltima politica expansiva del
Estado de Bienestar en Espaia, sin haberse desplegado, afronta un profundo
retroceso justificadopor la prioridad de las politicas de consolidacion fiscal y
austeridad presupuestaria (Asociacion de Directoras y Gerentes de Servicios
Sociales, ver informes anuales de evaluacién 2008-2012).

Cuabro X.1
Modelos europeos de cuidados de larga duracién
REFORMAS Modelo Modelo Modelo nérdice | Modelo
DEL PERIODO |anglosajén continental {Suecia, mediterrneo
1980-2000 (Reino Unido, (Alemania, Finlandia, (Espafia, Italia
Irlanda) Francia, Austria, |Dinamarca) Portugal) ’
Holanda,
Luxemburgo,
Bélgica)
Derecho social | Derecho mixto: | Derecho universal | Derecho Derecho mixto:
ala proteccidn | universal en con dos niveles: | universal universal
social de la atencidn sanitaria | contributivo y no en atencitn
dependencia v proteceion contributivo sanitaria;
asistencial en asistenci:'ﬂ en
servicios sociales setvicios sociales
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{cont.)

REFORMAS Modelo Modelo Modelo nérdico | Modelo

DEL PERICDO | anglosajon continental (Suecia, mediterraneo

1980-2000 (Reino Unido, (Alemania, Finlandia, (Espafia, Italia,
Irlanda) Francia, Austria, |Dinamarca} Portugal)

Holanda,
Luxembuzgo,
Bélgica)

Accesibilidad | Preferencia Universal Universal Transicion
personas hacia cobertura
en grave universal
dependencia sin
TECUISoS

Prestaciones Preferencias Preferencia Servicios: Preferencia
prestaciones prestaciones crecimiento prestaciones
monetarias y monetarias prestaciones monetarias;
presupuesto ¥ programas mohetarias y servicios sociales
personal conciliacién presupuesto municipales y

personal regionales

Provision Privada mercanti! | Privada: Pdblica con Mixta: provisidn

mercantil, tercer | crecimiento tercer sector
sector en declive {sector mercantil |y crecimiento
sector mercantil

Financiacién Mixta: publica y | Mixta: impuestos, | Pablica y copago | Mixta: impusstos
copago cotizaciones y ¥ copago.

copago También
) cotizaciones

Gobernanza Fragmentacién | Regulacidn Regulacién Fragmentacién
institucienal central y gestion | central y gestidn | con tendencia a
y regulacién regicnal con mwnicipal sistematizacion
central financiacion

compartida

FueNTE: Elaboracidn propia en base a: GLEDINNING y MoRaN (2009); HUBER et al. (2009);

PovnEeR, WOITTIEZ ¥ STEVENS (2007); CECD (2005).

(cont.)
REFORM{-\S Modelo Modelo Modelo ndérdico | Modelo
DEL PERIODO | anglosajon continental (Suecia, mediterrineo
19802000 (Reino Unido, (Alemania, Finlandia, (Espafia, [talia,
Irlanda) Trancia, Austria, | Dinamarca) Portugal)
Holanda,
Euxemburgo,
Bélgica)
Financiacién Impuestos Cotizaciones Impuestos Impuestos
¥ copago en en el nivel generales y generales,
servicios sociales | contributivo; locales; copago | cotizaciones y
para los que impuestos en copago para los
exceden un nivel | ef nivel no que exceden un
de renta contributivo; nivel de renta
: copago en la
prestacion de
servicios )
Pre.stacioncs Servicios Servicios v Servicios Prestaciones
sociales y ayndas prestaciones sociales y ayndas | monetarias,
moenetarias. monetarias técnicas servicios
Ayudas técnicas | topadas, Ayudas sociales y
técnicas ayudas {écnicas
Responsabilidad | Municipal Seguridad Social, | Municipal Regional y
de organizacién Regiones y Municipal
v gestion Municipios
Prov.is.ién de Empresas, ONG | ONG y empresas, | Ayuntamientos Ayuntamientos,
servicios s‘egt’m ¥ ayuntamientos | papel residual de |y crecients ONG y creciente
importancia ayuntamientos en |importancia de | importancia de
modelo alemdn | empresas empresas
Politicas de Apoyo limitado | Amplio apoyo al | Apoya y Limitado apoye
apayo al cuidado | al coidador cuidador informal | sustituye a 1a al cuidador
informal y elevada familia cuidadora | informal
responsabilidad
individual
Sitnacién de los | Debate politico | Reformas en Incremento de Aprobacion
modelos sobre la Alemania en la prestacion delaley dela
oportunidad de la | 2007 para lograr | de servicios dependencia en
universalizacién |muevos equilibrios | por parte de Espatia. Libro
do la proteccién | institucionales y i las empresas Blanco de la
social de la financicros del privadas en dependencia en
dependencia modelo. Reformas | Suecia y, en Italia,
previstas en general, en los
Holanda paises nérdicos
REFORMAS
2000-2010
Pr}'ncipios Consumerismo | Refamiliarizacién | Universalizacion, Universalismo,
orientadores individualizacién i y familiarizacién y | familiarizacién y
del riesgo mercantilizacién | mercantilizacion | mercantilizaci6n
dual

De manera tentativa, v desde-el punto de vista de su evaluacion de impacto
social, v a la espera de analisis mas profundos, podemos destacar la natura-
leza dual del sistema espafiol de dependencia. Asi, por una parte el SAAD
reconstruye v refuerza el sistemna de cnidados familiares que sigue contando
con un importante apoyo en la poblacmn espafiola. Por ofra parte, potencia
relativamente (pero lentamente) los s servicios comumitarios en la medida en que
gstos [iberan el trabajo de la mujer cmdadora y generan empleo Se estd dando
al mismo tiempo un proceso de refamilizacion de os cuidados informales y de
‘socializacion del riesgo, al ignal’ que e otros paises de la UE. Ello explica, més

alld del propio impacto de la crisis-financiera, que la eleccién social se haya .

inclinado por las prestaciones econémicas (como en el modelo continental, de
fuerte raiz famlhstlca) que inicialmente se previeron como. «excepcmnales»
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Fn la medida en que el proceso de integracion laboral de la mujer espafiola se
amplie y consolide, y maduren los cambios culturales en el reparto de la carga
de cuidados, se darin las condiciones para que maduren nuevas combinaciones
de servicios, prestacmnes V. formas de conc111ac1on del trabajo y de los cuidados.

No obstante, de modo tentativo podemos encontrar diferentes tendencias entre
Estados que, o bien estan retornando la senda histérica del modelo continental
‘avanzando hacia la creacién de nuevos sistemas de Segundad Social de AD
de baja intensidad (caso de Chequia 0 Eslovema) 0 bien se estan integrando
en el desarrolio de nuevas Leyes de Servicios Soc1ale§ o de Asistencia Social
(Bulgaria, Rumania) (COMISION EUROPEA, 2007). :

En general, se trata de sistemas de AD asistenciales y de financiacion mix-
ta donde las prestaciones suelen estar mtcgradas en unos s1stemas sanitarios
‘universales «en retiraday o redimensionados a la baja (FERGE y JUHASZ, 2004).
Por lo general, la provisién es Tiixta, con un significativo crecimiento de la
iniciativa privada y, en algunos casos, con un importante peso de Jas ONG
(Hungria, Eslovenia, Rumania). Dicho caracter as1stenc1al difiere en su inten-
Sldad segiin los Estados

'En Estados como Hungria, Polonia o Eslovaquia existen sistemas con una
oferta de cuidados limitada, poco ‘desarrollada, descentralizada v territorial-
mente des1gua1 espec1ahnente entre nticleos rurales y urbanos Actualmente
se encuentran en una fase de reorientacion de sus sistemas desde un modelo
eminentemente clinico hacia un modelo «sociosanitarioy de AD,

Efr Estados como Bulgana Rumanfa, Estonia, Lituania o Letonia sus sis-
temas de AD se encuentran én una etapa de deﬁmclon delos mveles basicos
de cuidados. Los estindares de calidad son rudimentarios, las prestaciones
monetarias muy arbitrarias y los servicios de AD estan meﬁcazmente descen-
trahzados a nivel municipal.

III. CONTINUIDADY REFORMA EN LAS POLITICAS
DE DEPENDENCIA

Los modelos descritos no pueden ser comprendidos si no se inscriben
en la dindmica de cambio, adaptacion y reestructuracion de log Estados de
Blenestar Una aproximacion sintética a dicha dindmica exige que valoremos
tentativamente los retos que se plantean los programas y 'sistemas de CLD,
asi como los hilos conductores o drivers que preslonan en direccidn de las
reformas o cambios. Del mismo modo, se requiere Valorar el conflicto latente
entre universalismo y contencioén del gasto, el papel de los actores sociales,
las formas de ‘cambio v las contradicciones que afrontan en un contexto de
ascenso de las 1deologlas neoliberalés (privatizacién) o simplemente favo-
rables a formas de devolucién a la familia y a los individuos de la respuesta
a los riesgos sociales (opcion consarvadora) as{ como una cierta valoracién
del impacto institucional de los CLD. Tratamos aqui de ofrecer una respuesta
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tentativa que contribuya a comprender la complejidad subyacente a profundos
procesos de cambio que desbordan el limitado campo de los CLD.

1. RETOS DE LA ATENCION A LA DEPENDENCIA
Y PRESIONES SOCIODEMOGRAFICAS Y FINANCIERAS

_ Una mirada global a la historia de los regimenes de bienestar europeos entre
1950 y 1980 nos indica que el riesgo de dependencia era una combmacwn de
intervencién familiar y una intervencion pubhca subsidiaria de cardcter asisten-
¢ial. En el modelo de «familia fordista» la mujer ama de casa se encargaba del
cuidado de nifios y personas en situacion de dependenma Por su parte, el Estado
intervenia por dos vias: mediante prestaciones econdmicas y técnicas en el caso
de accidentes laborales que provocan gran invalidez (Seguridad Social) y, ex-
cepcwnahnente atendiendo a aquefias personas en situacion de dependenc1a gin
Tecursos econdmicos ni apoyos familiares (mstema piblico de servicios sociales
y servicios sociales del sector voluntatio o sin fin de Tucro).

Obviamente la paturaleza de;l_regmaen de bienestar modulaba este rasgo
general. Asi, el modelo nordm@ fue pionero en el desarrollo de un sistema
piiblico de servicios sociales que fue sustituyendo a las TUjeres ( cuidadoras a
medida que se aceleraba su integracion en el mercado de trabajo (afios sesenta
del siglo xx); el modelo continental o corporativo Hevo a cabo desarrollos
1mp0rtantes on la proteccion de la invalidez en el 4mbito de la churldad
Social, asi como de la familia cuidadora; los paises del régimen mediterraneo
siguieron anclados hasta recientemente en un modelo de cuidados familiares
muy sélido con apoyos residuales en el ambito de un sistema de servicios so-
ciales escasamente désaitollado. Y los paises del régimen liberal combinaban
fa responsabilidad individual con un apoyo creciente por parte de servicios
sociales de naturaleza asistencial. Pero, en general, se puede afirmar que los
cuidados de Iarga duracidn se basaban en la consideracién en la mayoria de
los regimenes de bienestar de que se trataba de un riesgo familiar e individual,
no social (con la excepcion del régimen nérdico de bienestar).

“Tustamente, las politicas de CLD o dependencia se plantean comeo reto dar
respuesta a una necesidad que desborda el 4mbito familiar e individual y se
transforma también en social, en un riesgo social. Las cansas de tal transfor-
macién, con distintos ritmos en los diferentes regimenes de bienestar, son tan
variadas como complejas: ¢l envejecimiento de la poblacmn y el crecimiento de
la poblacién mayor de 80 afios, la i incorporacion de Ja mujer cuidadora al mer-
cado de trabajo, cambios en la cultura de cuidados v en el teparto del tiempo de
¢uidados no remunétado o la necesidad de abaratar costes elevados en el sector
samtano (enfennos cronicos v discapacidades mvahdantes) Estos factores de
‘demanda no siempre precedieron a la oferta publica, a veces la oferta s¢ adelanta
en parte 2 la demanda (caso del régimen nérdico de bienestar) facilitada por
sistemas de sanidad y servicios sociales altamente coordinados. En general, la
demanda social desbordo en la década de los noventa la capacidad de respuesta
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del sisterna sanitario y de los servicios sociales abriendo la puerta a distintas
respuestas institucionales muy cefiidas a Ia senda institucional y sin renuncia a
la responsabilidad familiar e individual frente al riesgo de dependencia.

En la respuesta al nuevo.riesgo.sogial podemos diferenciar dos perlodos
En ¢l perfodo 1990-2000 tienen lugar tres procesos de cambio: 1) expansmn
del sistema pubhco en ¢l régimen nordlco de bienestar bajo la forma de servi-
cios; 2) répida expansién de los sistemas de protecmon ala dependenc1a enel
régimen continental de bienestar con Austria 3 y Alemania a [a cabeza, segui-
das posteriormente al inicio de la siguiente década” por Luxemburgo Francia,

‘Bélgicay, a finales de la misma, de Espafia; 3) europeizacion de la importancia

pohtlca y social de los cuidados deTargd duracion én el conjunto de la UE.
“En general, los distinfos gobiernos integraron en sus agendas la nueva
politica, a pesar de ser un periodo de tiempo en el que las latentes tensiones
financieras ¢ ideoldgicas en el Estado de Bienestar abrian ¢l camino a dlst1n~
tas combinaciones institucionales “—reestructuracion, contencién del coste,

teestructuracion— (DEL Pmo, 2009; PALIER, 2010). Las diferentes p011t1cas

y Programas que se pusieron en marcha optaron por sistemas piblicos en los
que se abrid la puerta at desarrollo de un nuevo derecho social, reordenaron
los sistemas existentes y crearot ‘éstructuras de coopetacmn descentrahzadas
en el seno de los Estados v de colaboracién con el sector privado.

En el periodo 2000—2012 los 51stemas de dependenma se vieron sometidos
am profundo debate id ologlco en el que confluyen posiciones que sostienen
su inviabilidad financiera (si bien el gasto piblico se situaba en una horquilla
de gasto entre el 1773 % del PIB) (PACOLET 2006; OCDE, 2003, 2011b), asi
como presiones enr favor de un mayor espacio pnvado de provisién y nuevas ac-
titudes ciudadanas prochves a una mayor libertad de elecclon entre prestaciones
sociales: Una expresién de estas tensiones fue la propia posicién de la Comisién
Europea que promovio pohtlcas de dependenma universales, de calidad y sos-
tenibles financieramente. La crisis econémyica y financiera que se inicia en 2008

refiierza lo que podria denominarse como las fuerzas de la contencién en la res- '

ponsab111dad financiera del Estado enla atencmn ala dependenma de modo que
sin cambiar la actual regulacion se amphe el espacio privado, mercantil sobre
todo, en la provisién de’ servicios y en una mayor libertad del usuario entre las
prestaciones oftrecidas por el Estado. En este contexto, los goblemos han tendido
a favorecer las prestacmnes econdmicas frente a los servicios, sin renunciar a

_su control como via de contencion del gasto pubhco a dar pripridad protectora
a los niveles mas graves de dependencla yal fomento de la fiscalidad como via

de complementanedad de las prestaciones publicas.

2. Los CLD coMo EXTENSION CONTENIDA, DEL ESTADO DE BIENESTAR.

La respuesta institucional al riesgo sucede en un momento histérico en
el que tiene lugar un cambio profundo o crisis en la naturaleza y modos de
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intervencién del Estado de Bienestar, lo que contribuira a que progresiva-
mente la respuesta al riesgo de dependencia redefina los papeles tradicionales
del Estado, el mercado, la familia y la sociedad civil bajo nuevos clusters o
conjuntos socioinstitucionales: De tal modo, el papcl del Estado se acrecienta
pero también contiene, se expande la oferta mercantil, se reestructura la aten-
cion familiar en el seno de los hogares yla s001edad civil or, gamzada afianza
su funcién colaboradora con el Estado. Ello supene diferentes caminos en el
desartollo de 1a§ politicas de ' CLD (STREECK y THELEN, 2005). -

Las estrategias curopeas de proteccion social e inclusién social integrardn
de manera conjunta los ejes de la inclusion social, la sostcmblhdad del sistema
de pensiones y la coordinacidn y sostemb111dad de los sistemas sanitarios y de
atencién a la dependenma estableciendo entre todos ellos una interrelacion de
apoyos y formas de gobernanza basadas en la cooperacion y la coordinacién. La
incorporacion a la agenda de la politica social de los CLID se ha traducido en una
consolidaci6n institiicional relativa —si bien subordinada, como las politicas de
inclusién social, al predomlmo de las politicas de pensiones y de sanidad—a la

gue contribuye 1a Comisién Europea mediante el Método Abierto de Coordinacion

(Comsion EUrROPEA, 2012). Esta consolidacién de apenas cinco afios de duracion
ba dado paso a una creciente incertidumbre bajo el impacto desigual de la crisis fi-
nanciera a partir de 2008, que reorienta los sisternas universales y semiuniversales
hacia conglomerados mstltumonales mas privatizados ¥ contemdos

La ¢risis financiera esta sometiendo a profundas tensiones a los sistemas
de CLD, que varia entre reg1menes y paises, siendo el caso espafiol un para-
digma de modelo universal recién estrenado (2007) que ha experimentado un
particular 1 retroceso en su desarrollo mst1tuc1onal y financiero.

Asi, al penodo ‘expansivo de los afios 1995-2008 ha sucedido otro de con-
tencion en ¢l desarrollo de los CLD, cuando no de privatizacién parcial y re-
cortes en el gasto. Los CLD, recién llegados en cuanto a esfuerzo reformador
v expansivo del Estado de Bienestar, aunque forman parte de las tradiciones
de los servicios sociales, se ven sometidos a campos de fuerzas que no solo
cuestionan su existencia sino que también parecen ensayar nuevas formas de
asistencializacién y dualizacién del Estado de Bienestar en su conjunto. Asi,
en ¢l sector de la dependen01a se consolida la externalizacion de los servi-
€108, un modelo de proxumdad al ciudadano que conlleva nuevas formas de
elecclén y negoclacmn entre los profesionales v las personas afectadas ysus
de gobierno no exentas ‘de tensiones financieras- v orgamzatwas y 1o Menos
mportante la [iberalizacion de los servicios en el seno de 1a UE, que afecta a
los servicios sociales y plantea nuevos debates en torno a las clausulas sociales
y a la garantia de lo que son ya en la actualidad servicios fundamentales para
los ciudadanos (CAsas MiNGuEz, 2010).

Este desarrollo crecientemente contenido de las politicas de CLD es expre~
sion a su vez de los cambios en el conjunto del Estado de Bienestar y de las ten-
siones institucionales que se producen en el marco europeo de la globalizacién
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entre los objetivos de competltmdad (productividad) y cohesién social gredls-
tnbucmn) es decir, enfre Ta prioridad de 1a consolidacién fiscal y la garantla del
nuevo derecho social de cuidados, del tal modo que se garantiza la cobertura ala
vez que se tiende a reducir la intensidad protectora y se retorna la responsabili-
dad protectora hacia el ciudadano v los hogares. De ahi que, si en conjunto, con

la excepcion del régimen nérdico, el desarrollo de los CLD se nos revela como

_ un universalismo contenido o limitado, la crisis financiera pone de manifiesto -

la diversidad y fragmentamon de los diferentes modelos.nacionales. Asi, si el
desarrollo de un modelo universal de CLD en el regnnen mediterrineo se reduce
al aso de Espafia, bien pudiera suceder que la crisis financiera, con su partlcular
impacto regresivo en ¢l sistema espanol contnbuya a frenar el desarrollo de
estos sistemas en el conjunto de los pafses del sur de Europa, cuya respuesta al
tiesgo seguitia bajo 1a formula de cuidados familiares y asistenciales.

3. LOS ACTORES SOCIALES EN EL DESARROLLO DE L0os CLD

En el desarrollo de los CLD como politica social diferenciada (oferta) no
solo actfian las fuerzas objetivas de la demanda social (envejecimiento, cam-
bios culturales, transformaciones familiares) o determinantes bisicos, sino
también, y de manera particular, los actores sociales con sus diferentes coali-
ciones de intereses en el desarrollo de esta politica (MARBAN, 2012).

La multiplicidad de actores y de diferentes grupos de interés en torno a las
politicas de CLD es un rasgo comim en los diferentes regimenes de bieties-
tar. Una d1vers1dad de actores que.se ‘multiplican bajo-el marce- del gobierno
multinivel en el que se desarrollan los CLD, ya que no podemos olvidar que
la pohtlca de la dependencia es ampliamente descentralizada y concita la pre-
sencia en casi todos los modelos de los gobiernos central, regional y local.

Las organizaciones de personas mayores y de personas con discapacidad
estin en la base reivindicativa de estas politicas a cuya movilizacion y concre-
cién contribuyen los agentes sociales (el Didlogo social) y en mucha menor
medida los partidos politicos. Por otra patte, los grupos econémicos y de
interés en torno a la dependencia han jugado en todos los palses de la UE
un papel central defendiendo-la-provision. ptivada de servicios publicos y
promowendo los seguros privados como fuente de financiacion. del cepago.
Si hace varias décadas la oferta de CLD era pubhca en el reglmcn nordico y
mixta (con una presenc1a ampha del tercer sector), en el régimen continental y
mediterrineo, desde prmmplos de la primera década de este siglo la provisién
privada, caracteristica def régimen anglosajon, se ha convertido en el paradig-
ma ideoldgico. La provision privada reforzada por amplios grupos de interés,
ja Harmada Nueva Gestién Pablica (centrada en la 16gica de 1a eficiencia) y la
bandera de 13 libértad de eleccidn que tan amplio €xito. ha tenido, han contri-
buido al desplazamiento de los servicios pliblicos por el cheque servicio o la
prestacion al cuidador informal.
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4, IMPACTO I'NSTITUCIONAL DE LOS CLD

El cambio de tendencia no ha 51gn1ﬁcado sin embargo, un gu‘o 1nst1tu—
cional radical. Por el contrario, los nuevos sistemas se asientan en sus me-
canismos protectores uadlcmnales y a partir de ellos crecen y se desarrollan;
en algunos casos se trata de nuevas formas de ordenacion, reorganizacion y
racionalizacién de las prestacwnes va existentes. Que el sistema se funda en
el sistema sanitario o en el sistema de servicios sociales es un factor diferen-
cial impottaiite que ‘afecta, ademas, a las formas de conexién y coordinacién
entre ambos sistemas (STREECK y THELEN, 2006). Es mds, el desarrollo de los
sistemas de atencién a la dependencia ha sido posible debido en parte a la
transferencia de los cuidados personales del sisterna sanitario al de servicios
sociales por razones de eficiencia y efectividad.

De este modo emerge una nueva estructura de oferta de cuidados o de
atencion a la dependencia en la que 1a familia no desaparece, sino que redefine
sus funciones, responsabilidades y tiempo. Practicamente en ninglin pafs de la
UE ha retrocedido la funcién familiar de cuidados, lo que ha sucedido es que
desarroiia sus funciones mediante el apoyo de prestaciones sociales publicas
a las que puedan acceder todas las personas en situacion de dependencla que
cumplan los requisitos de un baremo de dependencia. La familia sigue siendo
resiponsable y participa en el proceso de eleccion de las prestacmnes sociales,
que son mis adecuadas dentro de la oferta existénte u opta por prestaciones en
metdlico como compensacion de la funcwn de cuidados o para poder acceder
"a servicios plblicos o privados existentes. Pero sobre todo el nuevo modelo
se apoya en una extensién de Ia cobertura basada en el derecho subjetivo a los
cuidados que hasta recientemente no existia en este ambito.

" Al mismo tiempo los nuevos modelos tratan de establecer continuos socio-

sanitarios en los que la coordinacion de la atencion esté garantizada. Sobre la
base de un nuevo desarrollo del Estado de Bienestar los sisternas de atencién
a la dependencia garantizan formas de proteccidn siempre limitadas, presta-
ciones sociales que tienden a garantizar una parte de la atencion a la que tiene
que contribuir tanto la persona afectada con sus recursos, el llamado copago
en funcién de su renta y patrimonio, como la familia mediante su tiempo
y responsabilidad en la funcién de cuidados. La distinta combinacién entre
Estado, mercado, familia y sociedad civil en cada régimen de bienestar, y en
cada pais, sigue siendo determinante de la pohtlca concreta, si bien el nuevo
¢urso de la reforma social bajo la 16gica dominante neohberal condiciona el
desarrollo de cada uno de los modelos generales y nacionales.

e

IV, CONCLUSIONES

El proceso de envejecimiento de Ia poblacion, las demandas de cahdad de
vida, los cambios en el seno de la familia tradicional y la incorporacién de la
mufer al mercado de trabajo, ast como los procesos de reestructuracion del



258 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCIJADA

Estado de Bienestar, han conducido al desarrollo en el espacio social europeo
de s1stemas de atencion a la dependencia y de apoyo a la autonomia. Al lado
de las pensiones y la atencién sanitaria constituye la triada de la estrategia
europea de proteccion social jufito a la inclusion social. Una nueva extension
del Estado de Bienestar paralela a procesos de ajustes en el gasto sanitario.

Los sistemas de dependencia tienen raices nacionales profundas, Io que
1mpl1ca que su d1sen0 es aItamente dependwnte de su historia soc1al e ins-
trad1010nales en una sola rama o sistema, los han dado coherencia y raciona-
lidad, han asegurado su financiacién y han articulado un conjunto de respon-
sabilidades coordinadas por el sector plblico. Mas que un cambio radical se
ha producido una ordenacién, racionalizacién ¥ expansion  de Tas politicas
existentes (entre 1990 52007). Apartir de 2008, los CLD afrontan cambios
en su disefio y contenido al estar sometidos a politicas de consolidacion fiscal
y de austeridad ampliada en el gasto social. o

Los CLD- no sustituyen los cnidados informales ni el rol de la familia (es
decir, de la mu_}er cuidadora). Por el contrario, los refuerzan en cierto modo a
la vez que sientan parcialmente las bases para un desarrolio futuro que facilite
el reparto de la carga de los cuidados en el seno d¢ los hogares En este sen-
tido, los sistemas de dependcncla son conservadores al reforzar los cuidados
informales pero, también, reformadores al liberar tiempo de cuidados y poder
destinarlos a otros usos commo s el traba]o remunerado,

Los nuevos sistemas de dependenc:1a son mixtos: el Estado regula el con-
junto del sistema, garantiza unas prestacmnes basicas y reequilibra las politicas
regionales y locales; Ia familia 51gue siendo la estructura central en el sistema
de cuidados; y Ia prov1s10n de servicios se ha transferido sobre todo al sector
privado mercantil y sin fin de lucro. La garantia de unas prestaciones basicas
no cubre ¢l coste de los cuidados, de ahi que el copago sea una deTas fuentes
de financiacién, si bien es en conjunto la menor. La libertad de eleccmn del
usuatio v las politicas de contencién del gasto social confluyen a favor de un
desarrollode Tas prestaciones monetarias en detrimento de los servicios. Es-
te desarrollo es Ob_] eto de debate en la medida en que refuerza el papel tra-
dicional de la mujer cuidadora y no facilita la creacién de empleo en el sector

c_le los servicios sociales.

Mantener los actuales sistemas, bajo su orientacién unjversal, de calidad
y sostenibilidad, no implica que no puedan tener fugar contrarreformas que
tiendan a reducir r 1a intensidad profectora o a desarrolios que “retornen a la fa-
milia parte’de Ta carga de cuidados, Tas tensiones entre los cambios, sociales y
demograﬁcos (que presionan hacia nuevas formas de somahzacmn del riesgo)
y'las financieras (que presionan a formas de contencién del gasto y.de reparto
del coste entre sociedad, familia, usnario y Estado) son inevitables y ev1dentes
en la actualidad. Ello abre la puerta a formas de asmtenclahzamon y pnvat1~
zacién que dualizan los sistemas de CLD, cuestionan la adhesion de las capas
medlas al Estado de Bienestar y frenan 1nd1rectamente la” mtegracmn laboral
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de la mujer al tener que asumir la carga de cuidados sin haber madurado los
cambios culturales que favorezean el reparto de la misma.
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CAPITULO X1

SISTEMAS Y POLITICAS EDUCATIVAS

COMPARADAS: TRANSFORMACIONES,

CONVERGENCIAS Y DIVERGENCIAS
EN LOS PAISES OCCIDENTALES

MIGUEL ANGEL ALEGRE CANOS
JOAN SUSBIRATS HUMET

I. INTRODUCCION

En este capitulo queremos acercarnos a la evolucion de los distintos siste-
mas educativos europeos, a partir de su caracterizacion, y a través de una serie
de Vanables que conforman los aspectos claves de sus politicas en este campo
¥ que nos permiten ver sus continuidades y sus transformacmnes Este es un
tema de gran significacién. Lo ha sido siempre, pero probablemente ahora
mas que nunca la educacion de las distintas personas, colectivos y paises se
considera un factor clave para evaluar fortalezas presentes y potencialidades
futuras por la conexidn directa entre cducacmn y otros aspectos vitales como
~ el trabajo, la salud ola participacion politica y social.

El capitulo se estructura en tres apartados. En el primero se plantea una
tipologia de regimenes educativos, utilizando cuatro variables clave. En et
segundo apartado analizamos el desarroilo y los principales dilemas de la
politica educativa en Buropa. E1 penodo de crisis o de cambio de & £&poca en
el 'que nos encontramos agudiza problemas como la desigualdad educativa,
el abandono temprano o la eficacia de la“comprensividad. El debate sobre las
ventajas'e inconvenientes de la mercantlhzaclon en educacion o de los limites
(reales o derivados) del gasto piblico en educacién estdn hoy més presentes
que nunca. El capitulo concluye con nuevas preguntas y desafios tanto para
los policy-makers y los diversos actores implicados en las politicas educativas
europeas, como para los investigadores.

1262]
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II. REGIMENES EDUCATIVOS EN PERSPECTIVA COMPARADA
TIPOLOGIAS Y MODELOS T T

Optamos por acercarnos a la modelizacién de lo que llamamos «regime-
nes educativosy a través de dos 10gicas distintas. En pmner lugar, repasamos
aquellas tendencias ala agrupacmnfdlferencmclon de regimenes educatlvos
andlisis educativo comparado Dichos criterios son: ¢l modelo institucional
en la secundaria, la incidencia del mercado (privatizacién exdgena y endoge-
na), el rol de las distintas instancias politico-administrativas y el aleance de
la inversion publica en educacion. El 4mbito de referencia para la aplicacién
de dichos criterios seran los paises occidentales de 1a OCDE, prmc1palmente
europeos. En segundo lugar, se presenta una tlpologia general de reglmenes

educatwos europeos.

1. SEGUN EL MODELO INSTITUCIONAL

Un primer criterio que ha servido tradicionalmente a los efectos de modeli-
zar la diversidad de regimenes educativos y de comparar el funcionamiento e
implicaciones de las politicas educativas desarrolladas en tales regimenes, es
el nivel de diferenciacién o estratificacion institucional del sistema. Se evalia
en este sentido el grado de comprensividad existente fundamentalmente en la
etapa de 1a educacién secundaria, a través de medidas como la edad a la que
se inicia en cada pais, la diversificacién de itinerarios educativos (o vias con
curriculum diferenciado v conducentes a titulaciones distintas), o el niimero
de itinerarios definidos por cada 16 glmen escolar a una determinada edad (por
ejemplo, a los 14 afios). Cuanto mas tarde se inicie la diferencidcion de vias
formativas y, por ende, menos itinerarios existan a los 14 afios (pongamos por
¢aso), mas comprensivo serd el régimen escolar en cuestion, Esta clasificacién
permite diferenciar casos como Finlandia, Noruega Dinamarca, Espafia o
Polonia, todos ellos pafses con sistemas comprensivos (comprehensive sys-
rems) ‘de otros paises como Alemania, Austria, Holanda o Belglca con siste-
de tipo categérico, cuya capacidad de incidencia en la explicacion de deter.
minados logros formativos (rendimiento académico, nivel de escolarizacion,
varianza de resultados, etc.) ha sido evaluada en estudios comparados, cons-
tatdndose una fendencia de aquellos regunenes escolares menos comprensivos
——segregan prema.turamente al alumnado en vias formativas diferenciadas—a
agravar la asociacién entre designaldades individuales (socioecondmicas y
oulturales) y desigualdades de rendimiento (DURU-BELLAT y SUCTAUT, 2005;
HANUSHEK y WOBMANN, 2006).

En los fltimos afios, se ha apuntado 1a conveniencia de aproximarse a la
medicidn de la configuracidn institucional de los regimenes escolares mas




264 1.0% ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCITADA

all4 de la clasificacion dicotémica en cuestion. Mons (2007) y Dupriez ef al.
(2008) han desarrollado una t1p010g1a principalmente orientada a afinar la
categonzacmn del modelo comprensivo, definiendo distintas subcategorias
en su interior. Dicha tipologfa, aplicada al caso de los paises 0c01dentales
desarroilados, toma como criterio el peso que cada régimen otorga a distintos
mecanismos institucionales dirigidos a gestionar la heterogene1dad social y
academlca del alumnado. En este caso, los mecanismos de ajuste tomados
én cuenta son: nivel de comprens1v1dad (definido segiin medidas como las
anteriormente citadas); agrupacion de nivel (porcentaje de escuelas que Ia
practican}; repeticién (porcentaje de alumnos repetidores); individualizacion
{porcentaje de escuelas que la llevan a cabo). Dela combinacion de estas
cuatro variables deriva la definicién de los cuatro modelos institucionales
descritos en el Cuadro XI.1.

Dupriez et al. (2008) revelan que el rendimiento medio del alumnado con
menos puntuacién relativa es especialmente bajo en los paises del modelo
{iniforme, muy inferior al rendimiento de este mismo alumnado en los paises
del modelo individualizado y del modelo d-la-carte. Asimismo, se observa
que es en el modelo de separacién donde las des1gualdades de resultados mis
se corresponden con demgualdades socweconormcas de partida.”

: CuaDRO XL1
Tipologia de modelos institucionales (DUPRIEZ et al., 2008)

Modelo de separacion. Se caracteriza por la diferenciacién temprana de vias formativas,

y por ta extensién de practicas de agrupacion de nivel y de repeticidn escolar. Ejemplos:

Austria, Bélgica, Repliblica Checa, Alemania, Hungria, Luxemburgo, Holandz, Eslovaquia
y Suiza.

Modelo comprenswo de mtegmcwn 3-la-carte.- Configura una estructura formativa for-
malmente comiin hasta los 16 afios, si bien desarrolla una politica intensiva de diversifica-
ciém curricular y agrupacién de mvel Fjemplos: Australia, Canadd, Reino Unido, Irlanda,
Nueva Zelanda v Estados Unidos.

Modelo comprensivo de integracién uniforme. Define un sblido tronco comiin durante la
educacién obligatoriz, y ¢n donde la repeticién de curso y la agrupacién de nivel aparecen
como principales mecanismos de gestién de la diversidad. Ejemplos: Espafia, Francia,
Grecia, Itaha y Portugal

Moidelo comprenswo de integracion | mdmdualzzada La diferenciacién temprana, la re-
peticion’y la agitipacién de nivel son “reemplazadas por distintas formulas pedagogicas

de ensefianza personahzada Ezemplos: Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega, Suecia
y Polonia. .

2. SEGUN LA INCIDENCIA DEL MERCADO

Ciertamente complejas son las relaciones que pueden establecerse entre las
16gicas del mercado y la configuracion del sistema y las politicas educativas.
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Podrfa hablarse aqui de la existencia de un doble vinculo. Por un lado, se tra-
taria de considerar el lugar que ocupa el mercado como proveedor directo de
s_czw_qios educa}_t}vps mas espec1ﬁcamente el peso atribuible al sector pnvado
entre las distintas instituciones que componen la red escolar. Algunos autores
so de mercantﬂlzacmn que franscurre en estos térmi-

se han referido
nos como «pnvatlzacmn exogena»*(BALL v YOUDELL, 2007). Por otro lado,
cabria atender a la trascendencia de aquellas dindmicas de mercantilizacién
consistentes en la importacién de légicas y mecanismos del mercado enla
configuracién de la red y las instituciones educativas, sean estas de titularidad
pubhca o privada. Hablariamos entonces de «pnvatlzacmn endogena» (1b1d)
y de construccion de. <<cua51-mercado educativor, esto es, de la «separacion
del comprador del proveedor con elementos de eleccidn entre proveedores»
(WHITTY y POWER, 2000: 167).

Respecto a la primera dimensidn, tomariamos como medida de referencia
el porcentaje de centros prwados que componen la oferta educativa en sus
distintas etapas. El Grafico X1.1 muestra el estado de este indicador (dife-
renciando entre centros pnvados concertados y no concertados) en distintos
paises europeos (UE 27 mas Noruega, Islandia y Suiza) y para el caso de
la educacmn primaria y secundaria. Aquellos sistemas educativos donde la
presenma ‘del sector privado es més significativa —Espana, Bélgica, Holanda, -

Irlanda— respofiden‘a un'tipo de privatizacién exégena basado en la ﬁnan-

‘ciacién publica de centros privados, una politica que tradicionalmente se ha
materializado en una transaccion basica entre sector publico (pagador) y sector
privado (proveedor) segin la cual el primero financia a los centros privados
a cambio de gue estos adecuen su oferta formativa a los curriculos oficia-
les estandarizados, no apliquen tasas de matriculacién a sus estudiantes y se
avengan.ala 1ntroducc10n de determinados criterios comunes, pubhcamente
establecidos, en el proceso de adrmsmn del alumnado

! Como sucede en referencia a otros campos orientados a fa gestion y provisién de bienes
y servicios de naturaleza piblica o semi piiblica (como la salud o la asistencia social), cabe
decir que estos principios orientadorss de la introduccion de logicas de mercado en la definicién
de los regimenes escolares toman, efectivamente, la forma de «cuasi-mercadosy; una forma
esencialmente hibrida que combina la tendencia a la mercantlhzaclon con procesos regulativos
de control piblico (VANDENBERGUE, 1999). )
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GrAFICO XI.1
Peso de los sectores (publico, privado dependiente,
privado independiente) en educacion primaria y secundaria (%).
Patses europeos, 2010
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Fuente: Elaboracitn propia a partir de datos de Eurostat (2010).

El alcance de la privatizacion exdgena ha mostrado tener efectos sobre los fogros
formativos de 108 jévenes. A nivel agregado, se observan correlaciones importantes
entre el peso def secfor privado en la educacién secundaria y deféﬁnmadas variables
de rendimiento o escolarizacién, fundamentalmente: medidas de des1gualdad socloedu-
cativa (ArEcre y FERRER, 2010). Volveremos sobre esta cuestion més adelante,

Con referencia a la privatizacién enddgena, detras de los avances del cuasi-
mercado en los regimenes escolares encontramos como motor principal 1a ] pre-
sencia de un doble anclaje: libertad de eleccion (de la parte de la demanda educa-
tiva) y libertad para diferenciarse (de la parte de la oferta educativa); confiando,
pues, eri €] principio de la autorregulacién como mecanismo de ajuste del sistera.
Tomando como criterio de clasificacién este doble anclaje, podemos categorizar
cuatro modelos regulatlvos bésicos del cuas1-mercado escolar (Cuadro X1.2)%,

* La clasificacion presentada toma como punto de partida la tipologfla realizada en Alegre
y Ferrer (2010).
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Cuapro X1.2
Tipologia de modelos de cuasi-mercado

Modelo de uniformizacion fuerte. Identifica a aqueilos sistemas publicos de acceso es-
colar en el que 1a adiudicacitn de centro pasa en primer lugar y de forma inefudible por
Ia proximidad entre la escuela y el lugar de residencia de! alumno. En estos contextas, la
principal forma de'evitar la asignacién zonal de 1a escuela pliblica es matriculindose en un
centre privado mdependlentc no swieto a dicha regulacién. Por su parte, los establecmeutos‘
educativos piblicos disponen agqui de un margen muy lumtado de autonomia (en todas sus
dimensiones). Ejemplos: Francia y Alemania,

Modelo de uniformizacion débil. Como en el caso anterior, los gestores piliblicos esta-
blecen el mapa de las zonas de influencia de cada centro piiblico (o privade financiado),
en base al ciial Jos alumrios son asignados «por defecton a la escuela que les corresponde.
No obstante, se permite a las familias optar por una escuela piblica fiera de su radio de
proximidad a través de canales diversos de solicitud extraordinaria. En este marco, los
centros escalares disponeni de una autonomia mgmﬁcatwa principalmente en la dimensién
cumcular Ejemplos: Finlandia, Noruega y Polonia.

Modelo de cuasi-mercado limitadp. Las familias disponen aqui de un amplio margen de manio-
bra 2 }a hora de éscoger escuela {sea cual sea su titularidad). En la mayoria de casos, las solicitudes
Pasan por un proceso de premscnpmon en ¢l decurso del cual las familias expresan las escuelas
deseadas en orden preferencial A partir de aqui, los criterios pblicos de asignacidn escolar —enire
los cuales 1a promm:dad se s:tua como pmlmpal vmable transversal— son dnicamente a.phcados
so de preinseripeidn reésulizn sobredemandadas. Por su parte, los centros educativos disponen de una
autonomxa mgmﬁcatwa enel terreno pedagogmo ¥ orgamzatxvo E]emplos Espaua, Itaha y Suec:a

Modelo cuasi-mercado ﬁzerte Como en el modelo anterior, las famili puedcn optar por
cualqmera de los centros (publicos, privados dependientes y privados inidependientes) de sz mu-
niicipio o incluso de otras localidades. Las escuelas chsponen de total autonomia para definir los
que SerTAn sus propws criterios de deoeso ¥ pnonzacmn de solicitudes que aplicardn en 1a gestion
dela ad.mlsmn del afumnado. Las autoridades politicas, mis &l de garantizer la oficialidad de
las ensefianzas y do las credenciales a que conducen, en el plano de la regulacion del acceso a
la edugacitn se limitan a velar para que ningena instifucidn educativa piiblica o ﬁnaug: aida con
fondos publicos apliquen en este proceso criterigs de digeriminacion basades en motivos de

clase, Taza o ctuia. Hjemplos: Bélgice, Holanda ¥, en menor medida, Irlanda v €l Remo Unido.

FuentE: Elaboracién propla.

Fl alcance de la prlvauzacmn endo gena es desigual y adquiere matices diver-
sos en los distintos paises éuropeos. Como veremos, la apuesta por uno u otro
modelo de cuasi-mercado tiene implicaciones en el terreno de la eficiencia y la
lgualdad de oportumdades en educacién. Efectivamente, en aquellos paises donde
&l cuasi-mercado ha penetrado de forma més evidente, la dimension operativa de
Ia educambn tiende a presentar’ unos niveles més elevados de desigualdad ednca-
tlva sin que ello se contrapase. con incrementos de eficacia o excelencia general.

3. SEGUN EL PAPEL DE LAS INSTANCIAS POL{TICO-ADMINISTRATIVAS

En paralelo a los criterios de clasificacion expuestos, s¢ ha abordado la
modelizacion de los regimenes educativos segin el papel que las principales
instancias politico-administrativas implicadas juegan en su gestion.
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Digno de mencién es, en este punto, el ejercicio de tipologizacion de
Francesc Pedrd (2007), quien con datos del conjunto de paises de la OCDE
desarrolla una tipologia de modelos de gobierno en educacién tomando como
punto de partida: 1) el nivel de responsabilidad en la toma de decisiones atri-
buible a cada uno de los niveles de gobierno (Estado, region, municipio, centro
educativo); 2) &l porcentajé de participacion en el gasto publico en educacién
de cada uno de los niveles. Del criice de ambas variables acaban dibujindose
los cuatro modelos basicos (tres de los cuales con submodelos alternativos)
descritos en el Cuadro XL3. ) )

CUADRO XI3
Tipologia de modelos de gobierno en educacién (PEDRO, 2007)

Modelo centralizado. La mayor parte de las competencias recaen en el gobierno central

o donde la mayoria del gasto piiblico en educacidn depende del presupuesto central. S

—— Modalidad 1: Se cumplen ambas condiciones. Ejemplos: Grecia, Portugal, Turquia
y Luxemiburgo. o T

— Modsalidad 2: La mayor parte del gasto educativo es presupuestada y ejecutada por el
gobierno central, si bien otros niveles de gobierno disponen de un papel significative
en los procesos de toma de decisiones. Ejemplos: Irlanda {relevancia de los Tmunici-
pios y centros educativos), Francia (relevancia progresiva de unidades provinciales,
departamentales y academias); Tapén (relevancia de unidades de distrito escolar) e
Ttalia (relevancia meipiente de regiopes, municipios y centros educativos).

Modelo federal o regionalizado. Protagonismo de las unidades territoriaies subestatales

v supramunicipales en que se divide el pafs. Estas unidades disponen de plena autonomia en

materia educativa, quedando en manos del gobierno federal un margen reducide de inter-

venci6n politica o financiera.

" Modalidad 1; Cada estado o regién configura una administracién educativa propia
fuertemente centralizada, dejando a los restantes niveles de gobierno un papel politico
¥ financiero claramente subsidiario. Ejemplos: Australia, México.

— Modalidad 2: Internamente heterogénea, donde cada estado o regitn define el grado
de ceniralizacion 2 ostentar, equilibrando el rol del resto de niveles subregionales en
un sentido u otro, Ejemples: Alemania, Canadd, Estados Unidos, Bélgica, Austria,
Suiza y Espafia. - I

Modelo municipalizado. Bl nivel municipal tiene un rol profagonista en la toma de deci-

siones y en la financiacién educativa,

— "Modalidad 1: £l municipio comparte protagonismo con los centros escolares, los
ouales disponen de un margen de autosomda curricular y financiera muy. significativo.
Ejemplos; Dinamarca, Noruega, Suecia, Cotea, Polonia, Hungria, Inglaterra.

— Modalidad 2: El mwinicipie ocupa un papel predominante como proveedor y gestor de
Ta educacitn, disponiendo los centros de una cuota de autonomia comparativamente
inferior. Ejemplos: Finlandia e Islandia.

.- Modelo auténomo. Han desarrollado de forma més extensiva el principio de la auto-

nomia escolar. En la mayoria de paises aqui incluidos el gobierno centrai desarrolla un

papel Televante, tanto en la financiacién educativa como en el ejercicio de determinadas
competencias clave de la politica educativa. Mis concretamente, es el gobierno central

‘quien establece fos objetivos basicos de la éscolarizacién y ante quien los ceniros esco-

lares rinden cuentas do su grado de cumplimiento. Ejemplos: Holanda, Nusva Zelanda,

@epﬁbﬁc&_@l\wqg'y Eslovagquia.
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También cabe referirse a la correlacién existente entre, en este caso,
la variable tipologica de modelos de gobierno y determinadas medidas de
logro educativo. Con datos del PISA, si bien se observa una cierta ten-
dencia de los modelos centralizados y federales a asociarse con resultados
ggad;é_r_g-_iwqgs_,_g_l_qbgles inferiores a la media de la OCDE (PEDRO, 2007), la
asociacién aparece especialmente significativa cuando se toma en conside-
racién la exiraccién socioecondmica del alumnado en la explicacién de 1a
varianza de resultados académicos entre alummos y escuelas. Como vere-
mos, a mayor nivel de autonomia escolar, mayor disparidad de resultados
entre centros y mayor tendencia de la desigualdad social a convertirse en
desigualdad cducativa. - |

4. SEGUN EL ALCANCE DEL GASTO PUBLICO EN EDUCACION

La inversién publica en educacion es otra variable descriptiva de la diver-
sidad de sistemas educativos. Son multiples las maneras de introducir este cri-
terio en el debate, como multiples son también las posibles medidas referidas
a la variable en cuestion. Se presentan aqui magnitudes que cabria entender
relacionadas con el volumen del gasto publico en educacion, ya en términos
de esfuerzo relativo (representacion de este gasto sobre el PIB de los paises)
como unitarios (gasto per capita resultante). o '

En primer lugar, en el Gréfico X1.2 se relacionan los valores que presen-
tan 30 paises europeos (UE-27 mas Noruega, Islandia y Suiza) en torno a
dos medidas de gasto: proporcién del gasto priblico en educacién (en todos
los niveles educativos, desde la etapa de educacién primaria hasta Tos estu-
dios superiores) sobre el PIB de cada pals, vy gasto pablico por estudiante
(en todos los niveles educativos) seglin unidades monetarias comparables
{euros PPS). No sorprende apreciar la existencia de cierta asociacion entre
una y otra variable; como patrén general, a mayor esfuerzo relativo, mayor
gasto unitario resultante. Sobre la base de esta asociacién, y tomando como
referencia los valores medios de la UE-27, destaca aquel conjunto de pai-
ses que mas gastan en terminos relativos y per capita (cuadrante superior
derecho del Gréfico XI.2); entre ellos se encuentran los paises escandina-- -

..vos. En el otro extremo se encuentran aquellos paises que menos esfuerzo

telativo realizan y menos acaban gastando per capita (cuadrante inferior
izquierdo); este es el caso de la mayoria de paises de la antigua Eil_ropa
del Este. En el marco de esta tension, en aigunos paises las magnitudes
i%'e gasto aparecen comparativamente desequilibradas. Por ejemplo, paises
como Espafia, Alemania y Austria (cuadrante inferior derecho), dado su
nivel de riqueza y poblacién escolar, gastan por estudiante mais de lo que
cabria esperar atendiendo el reducido esfuerzo relativo. que representa su
gasto en educacion sobre el PIB.
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GrAFICO X1.2
Relacion entre el gasto publico por estudiante y esfuerzo
de inversion publica educativa sobre el PIB. Paises europeos, 2009
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Hurostat (2009).

Anticipamos un argumento del gue nos ocuparemos después. Parece demos-
trarse, a nivel agregado, la inexistencia de una relacién significativa entre las
pnnc1pales variables de volumen ¢ gasto educativo v las principales variables
de logro formativo medio y niveles generales de escolarizacién de los paises
desarrollados. La misma OCDE en sus distintos informes derivados del PISA,
dcostumbra a concluir que la 1nver31én publica en educacién no universitaria (se
mida como porcentaje sobre el PIB o como gasto acumulado en instituciones
educativas por alumno de 6 a 15 afios) apenas contribuye a exphcar la variacion
entre paises del rendimiento académico maedio de los alumnos (OCDE, 2010)

“Dufu-Bellat y Suchaut (2005) observan que la debilidad de la asociacion

entre gasto en educacion y rendimiento escolar es particularmente manifiesta

entre lo§ paises desa.rrollados En este punto, cobra especial relevancia la ley

.de los «réfidififentos decrecientesy. Segln esta ley, es de esperar que el gasto

en educacion deje de surtir efectos positivos significativos sobre el rendlmlento
una vez superado un determinado umbral de gasto, umbral que la gran mayona
de los paises europeos de la OCDE habna ya superado, Rebasado este punto
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de inflexidn, el posible impacto de la inversién se convierte més en una cues-
tién de estrategia (como se gasta) que de volumen (cudnto se g_asta).

Grarico X1.3
Relacién entre el gasto publico por estudiante de educacion superior
y tasa de escolarizacion de la poblacion de 20 a 24 afios.
Paises europeos, 2009.
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FuENTE: Elaboracion propia a partir de datos de Eurostat (2009).

De cualquier modo, la combinacién de distintas variables relativas a la in-
versién piblica en educacién con otras variables de contexto educativo permite
elaborar un determinado tipo de modelizacion de 1a politica educativa ilustra-
tiva a los efectos del objetivo del capitulo. Asi sucede, por ejemplo, cuando
§¢ cruzan medidas de gasto piblico por estudiante en una determinada etapa
educatlva con valores relativos al nivel de escolarizacién en centros sostenidos
con fondos piiblicos de aquella poblacion en edad tedrica (o aprommada) de
ciirsar la etapa en cuestién. De esta manera se obtiene una aprommaclon al
perfll y alcance de la cobertura pdblica de la intervencién educativa; mas con-
cretamente, se aproxima el contraste entre niveles de mtens1dad en la cobertura

: (gasto por estudlante) v mveies de extensmn én la cobertura (escolanzacmn
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en ¢l sector ptiblico). Como ejemplo, en el Gratico X1.3 planteamos este cruce
para ¢l caso de la educacion superior. Resultado de este ejercicio podrian per-
filarse las modalidades de cobertura piblica descritas en el Cuadro XL.4 con
datos de 29 paises europeos (excluido Luxemburgo, por falta de informacion).

Islandia y Suiza), planteamos un intento de agrupac:lon de regimenes educativos
tomando en consideracién variables categ ricas relacionadas con los ¢jes de
clasificacion repasados en apartados anteriores. Nos fijamos en: «gasto piblico
en ducacion sobre el PIB (%)» —como medida de esfuerzo relativo en inver-
3161 educaiiva—; «alumnos en escuelas pnvadas (%) en éducacion pnmana v
secundaria» —como medida de pnvatizacmn exdgena—; «alumnos de 15 afios
& 13 ¥4 de formacion profesionaly —como medida de comprensividad—; «gas-
t0 pliblico local en educacion sobre gasto pablico | total en educacién» —como

inedida de municipalizacién de la educacién.

Cuapro X1.4
Tipologia de modelos de cobertura
piiblica en educacion superior

( Cobertura piblicg intensa y extensa (cuadrante superior derecho dei Grafico X1.3). -

Regimenes caracterizados por un nivel de gasto publico por estudiante y por una tasa A
de escolarizacion en centros financiados publicamente supetiores a las correspondientes &
medlas do la UE-27 (8.970 euros PPSy5L.2 %, respectlvamente) Ejemplos Finlandia,

Grarico X1.4
Tipologia de regimenes educativos europeos.
Correspondencias multiples : |

Cobertura publzca infensa, pero poco extensa (cuadrante inferior derecho del Gréfico
3). Regimenes Caracterizados por un nivel de gasto piiblico por estudiante superior a la
media de la UE27, pero con una tasa de escolarizacién superior en centros financiados
phblicamente inferior & la media europea. Ejemplos: Francia, Alemania, Suiza, Malta
y Chipre.

Cobertura piiblica extensa, pero poco intensd (cnadrante superior 1zqu1erd0 del Grafico
X1.3). Régimenes caracterizados por una tasa de escolarizacién superior en centros finan-
ciados pliblicamente superior a la media de la UE~27, pero con un nivel de gasto piblico
por estudiante inferior a la media europea. Ejemplos: Grecia, Eslovenia, Islandia, Lituania,
Hungria, Italia, Reino Unido, Estonia y Repiblica Checa.

Cobertura publica poco éxtensa’y poco intensa (cuadcante inferior izquierdo del Grafico X1.3).
Regimenes caracterizados por un nivel de gasto publico por estudiante y por una tasa de
escolarizacion en centros financiados piblicamente inferiores a las correspondientes medias

de la UE-27. Ejemplos: Rumania, Letonia, Bulgaria, Eslovaquia, Polonia y Portugal.

Fuente: Elaboracién propia.

5. SINTESIS: UN EJEMPLO DE TIPOLOGIA DE REGIMENES
EDUCATIVOS EUROPEOS

Distintos-estudios han tratado de agrupar los diferentes regimenes educativos
utilizando modelos construidos en torno a miltiples variables independientes
(BUSEMEYER v NIKOLAL 2010). Sin embargo, cuando Ja comparacion se abor-
da desde una perspectiva transversal (cross-sectional), como la aqui adoptada,
el margen de complejidad estadistica os necesariamente reducido, debido a la
siempre limitada muestra de casos disponible. Algunas técnicas descriptivas
de agrupacion, no obstante, si mantienen su pertinencia. Tal es el caso, entre
otras, del analisis de correspondencias miltiples, cuyo objetivo es mostrar las
relamones entre las categorias de distintas variables no numéricas. A traves de
esta operacidn, v para tina muestra de 30 paises curopeos (UE-27 mis Noruega,

5
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FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de Furostat (2009, 2010) y OCDE (2010).

Los resul‘{ados obtenidos deben ser leidos con cierta cautela no identifican

conglomerados homogéneos de casos (pafses en nuestro caso), sino tendencias
de correlacion entre los valores de las variables consideradas, corresponden-
cias en torno a las que s¢ sittian, de forma mas o menos clara, cada uno de
los pa1ses de 1a muestra®. Asi, el Grafico XI.4 identifica tres tendenc1as de
agrupacmn descritas en el Cuadro XLk 5

3 Asimismo, la direccidn de los resultados es muy sensible a la estrategia de categorizacidn

seguida en relacién con las variables consideradas {numéricas en su forma original).
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En un estudio reciente sobre modelos de sistemas de educacién supe-
rior en 19 paises occidentales desarrollados, Willemse v De Beer (2012)
destacan la falta de correspondencia entre las caracteristicas de agrupacién
de tales modelos y las caracteristicas generales de los reg1menes de bienes-
tar descritos por Esping- Andersen (1990). Esta falta de correspondencw es
particularmente visible'en el caso de los paises de los regimenes liberal y
conservador. Tomando a los palses europeos cotho referencia, los resultados
obtenidos en nuestro ejercicio de correspondencias apuntdn a la existencia
de disparidades entre la tipologia en el 4mbito educativo y las tlpologlas
generales de reglmenes de bienestar. Ciérto ¢s que el conjunto de paises
‘escandmavos ast como los pa1ses balticos, se encuentran agrupados en el
modelo comprensivo publico, o que Irlanda v Reino Unido aparecen _]1111—
tos dentro del modelo diferenciado de cuasi- -mercado. Sin embargo, paises
considerados como perienecientes a un mismo régimen de bienestar se dis-
tnbuyen eritre distintos modelos de régimen educativo, como los paises del
régimen de bienestar «conservador» Tos medxterraneos y los de la antigua
Europa del Este.

Cuanro X1.5
Modelos de régimen educativo en Europa

Regimenes comprensivos publicos: conjunto de correspondencia entre niveles slevados
de gasto piiblice en ediicacion, nivel elevado de pasto local relativo, nivel medio de priva-
tizacion v comprersividad alta. Préximos 3 este modelo se sitthan: Suecxa —comparte lag
cuatro caractersticas—, Dinamarca, Islandia, Fintandia, Noruega, Polonia, Estonia y. Chipre
—comparten tres de las cuatro caracteristicas—, Letoma Lituania v Hungria ~—comparten
dos de las cuatro caracteristicas. (Tabla Al en ef Anexo).

Regimenes piblicos de coberiura reducida: correspondensia entre niveles bajos de gasto
piblico en educacion y de gasio local relativo, bajo porcentaje de alumnos en escuelas  pri-
vadas y comprensmdad media. Aqui sitwarfamos a; Reptiblica Checa —comparte las cuatro
caracteristicas—, Eslovaquia, Rumania, Bulgaria, Grecia, Alernania, Suiza, Luxemburgo
—compatten tres de las cuatro caracteristicas—, Ttalia y Eslovenia ~—comparten dos de las
cuatro caractcnsucas (TabIaA2 en el Anexo).

Reg:menes diferenciados de cuasi-mercado: corrcspondencm entre niveles medios de
gasto pablico en educacion; mivel bajo d¢ gasto local relativo, porcentajes elevados de alim-
nos en escuelas pnvadas y comprensmdad baja. Dentro de este modelo: Irlanda v Holanda -
—comparten las Cuatfo carabteristicas—, Bélgica, Espafia, Francia, Malta, Reino Umdo va
Austria -~comparten tres de [as cuatre caracteristicas—, y Portugal —comparte dos de Ias
cuatro caracteristicas, (Tabla A3 en el Anexo) : '

TuenTE: Elaboracién propia.

L
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L TRAYECTORIASY DESAFIQS ACTUALES DE LA POLITICA
EDUCATIVA EN EUROPA

El objetivo de este apartado es relacionar, por un lado, algunas de 1as prin-
cipales caracteristicas v desarrollos de los regimenes educativos europeos ¥,
por otro lado, los principales desafios que, a nuestro modo de ver, tienen estos
regimenes en la actualidad. Como detallamos seguidamente, situamos tales de-
safios en torno a la preocupacion por ta designaldad v el abandorio educativo.

1. LA PREOCUPACION POR LA DESIGUALDAD EDUCATIVA Y EL. ABANDONO

EDUCATIVO TEMPRAN 0

En el marco de la estrategia econémica y social de la Unién Europea 2000-
2010 (conocida como <<Estrateg1a de Lisboa»), v segilin &l acuerdo de los Estados
miembros en torno a la'négésaria modernizacién de.los sistemas educativos,
en 2001 los ministros de Educacién definieron su posicion en el EU Strategic
Framework C for Education and Training 2000-2010 (CONSEIO EURGPEO, 2002)
Este programa apostaba por limitar al méximo €l abandono educativo de los j6-
venes, promoviendo su continuidad escolar mas alla de 1a educacidn secundaria
mfehor (etdpa obligatoria). Ta justificacién de este objetivo obedece a la eviden-
cia de que la finalizacion del conjunto de la educacién secundaria i incrementa las
garantias de éxito en 1a enfrada af mercado laboral y permite abrir puertas a la
continuidad académica hacia diferentes vias de la educacién superior.

Une de los benchmarks adoptados en 2003 encomendaba, para el 2010, la
reduccidn hasta un 10'% de la tasa de abandono temprano (porcentaje de jovenes
entre 18 ¥y 24 afios ‘que no han completado estudios secundarios supetiores v que
no permanecen en el sistema educativo) en el conjunto de los paises miembros. En
2010, este indicador se sitnd en el 14,1 % del total de la UB-27 (Grafico X1.5), lo
que supom’a un decremento porcentual de 3 puntos con respecto a 2002. Mientras
que algunos paises se encuentran ya sensiblemente por debajo del umbral fijado
(buena parte de los paises nordicos y de la antigua Europa del Este) otros pre-
sentan porcentajes muy superiores al méximo indicado (la mayoria de paises de
Europa del Sur). Sea como sea, nos encontramos ante un reto que continta siendo
central en la agenda de Ia politica educativa europea (PEPI, 2011), ¥ que ha vuelto
a ser incluido entre los objetivos estratégicos del renovado EU Education and
Training Programme 2010-2020 (ComisIoN EUROPEA, 2010).

“Como objetivo estratégico, la lucha contra el abandono educativo ha sido defen-
dida segun tres perspectivas de legittmacién. En primer tugar, desde [a preocupacién
porla eqmdad educativa, se dibuja un objetivo iinicamente alcanzable en la medida
enl que un conjunto mayoritario del alumnado finalice con éxito los estudios secun-
darios postobhgatonos Mas especﬁcamente se apunta hacia una linea de interven-
ci6n consistente en superar el hecho, sin duda significativo, que el ahimnado mas
desfavorecido (en términos socioecondmicos y culturales, principalmente) acabe
éstando sobrerrepresentado entre el conjunto de jovenes que abandonan la educacién
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de forma prematura; lo que, en otras palabras, representa un freno a la igualdad de
oportunidades en educacion. Mas allé de las razones de equidad, la misma Tucha
puede ser lefda en términos de excelencia o eficacia educativa general. Segin ha
sido sobradamente demostrado, no hay forma més efectiva de consolidar y mejorar
los logros formativos medios de un pais que preocupandose por la escolarizacion
y el rendimiento de aquellos colectivos socipeducativamente mas vulnerables. En
tercer Iugar, la reduccion del abandono educativo temprano es defendible desde 1as
denominadasteorias del capital humano; el enguistamiento de una bolsa disfumcio-
nalmente sobredimensionada de potencial mano de obra poco o nada cualificada
fimita, més aiim ¢n tiempos de crisis, toda perspectiva de desartollo economico y
productivo sostenible en el tiempo. Ello es pdrticularniente acuciante en aquellos
paises —entre ellos Espafia— donde el peso de esta infracapitalizacién educativa se
encuentra acompaiada de un volumen significativo de jovenes sobrecualificados (se
entiende, sobrecualificados en relacién con las caracteristicas reales y plausibles de
sus estructuras productivas y laborales). Dicha confluencia da fugar a un fenémeno
de dualidad educativa, que es fruto de la reproduecién de una dualidad en el terreno
de la extraceion socioecondmica y cultural. ' o

GrArico XL.5
Abandono educativo temprano en Europa (%), 2010
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FUENTE: Elsboracion propia a partir de datos de Burostat (2010).
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Por ello, dedicamos los siguientes subapartados a releer parte de los
argumentos desarrollados en el apartado anterior a 1a luz de sus posibles
implicaciones concretas en relacion con los problemas de la desigualdad
y del abandono educativo temprano. Pero antes de discutir las posibles
implicaciones de unos v otros ambitos de la politica educativa s necesa-
tio ingistir en la trascendencia que posece el contexto social y econdmico

de los paises como condicionante del margen de maniobra de dichas
politicas. ‘ e

2. LA IMPORTANCIA DE LOS FACTORES ESTRUCTURALES: LIMITACIONES
DE LA POLITICA. EDUCATIVA

Son multiples y diversos los factores que pueden condicionar los re-
sultados y trayectorias escolares de los alumnos. Las variables que se han
fnostrado mis significativas tienen que ver con las caracteristicas indivi-
duales (personales y familiares) del alumnado, factores que van desde el
capital socioeconémico o educativo familiar, a variables como el sexo o la
procedencia. Agregadas a nivel de centro, buena parte de estas variables
han permitido constatar el significativo alcance del perfil de la composicion
escolar sobre los logros académicos, los trinsitos educativos a 1o largo del
ciclo educativo, asi como sobre las desigualdades sociales que dibujan tales
medidas. ‘ - '

Lo mismo ocurre cuando variables como el nivel socioeconémico o edu-
cativo son agregadas a nivel de pais. Ha quedado demostrada la mas que
significativa asociacion entre el nivel de déficit instructivo de la poblacién
adulta y la tasa de abandono educativo temprano de los distintos paises (VAN
ToorN, Por y WoLBERS 2011). Con datos de 2007 y definiendo el nivel de
déficit instructivo como el porcentaje de personas de 25 a 64 afios con estu-
dios obligatorios o inferior de cada pais, Alegre y Benito (2010) sefialan la
estrecha asociacién positiva existente entre esta variable y la tasa de abandono
educativo temprano en 30 paises curopeos.

Asimismo, el nivel de descualificacion laboral de los distintos mercados
laborales se revela de gran capacidad predictiva. Segin datos del mismo
‘estudio, y refiriéndose a la descualificacion como el porcentaje de pobla-
ci6n que se encuentra ocupada en categorfas de baja cualificacién laboral,
Alegre y Benito (2010) demuestran la estrecha asociacion existente entre
esta variable y las tasas nacionales de desescolarizacion a los 18 afios, Esta
relacioén positiva cabria interpretarla debido al estfmulo a una insercién la-
boral prematura que podrfan ejercer los puestos de trabajo poco cualificados
éntre aquellos jovenes con menores expectitivas académicas, un problema
que afecta principalmente a los paises del sur de Europa —pertenecientes al
“«modelo meditertdneo de ocupacién»—, especialmente en Espafia, Grecia
y Portugal, en los cuales se conjugan: unos elevados niveles de descualifica~
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cién entre los jovenes ocupados, unos elevados niveles de déficit instructivo
entre la poblacién aduita y unos elevados niveles de abandono educativo
temprano. ' o
En definitiva, la funcién principal de los sistemas educativos y sus
politicas podria llegar a entenderse en términos de capacidad de interme-
diaci6n entre las realidades socioestructurales de los paises y sus niveles
~ de escolarizacion. En otras palabras, el poder de los regimenes educativos
de Hegar a intervenir en los resultados educatives de su poblacidn (v en
la correccién de las desigualdades educativas) debiera siempre inter-
pretarse a la fuz del marco condicionante que determinan sus realidades
estructurales. '

3. ENTORNO A LA DEFINICION POLITICA DE LA COBERTURA EDUCATIVA:

“LOS DEBATES SOBRE LA COMPRENSIVID)

Es al afinar la clasificacién de los modelos institncionales de educacion
(superéndose la habitual oposicién entre sistemas comprensivos y diferencia-
dos), cuando se revelan relaciones significativas entre modelos y resultados
educativos o niveles de escolarizacién. Utilizando la categorizacion de Mons
(2007) (Cuadro XL.1), vefamos que el rendimiento medio de los alumnos edy-
cativamente. mds vulnerables es especialmente bajo enlos paises del modelo
de integracion uniforme, en comparacién con el que se obtiene en los paises de
los modelos individpalizado y d-la-carte. Es en el modelo de separacion donde
las desigualdades socioeconémicas y culturales contribuyen mas a explicar las
desigualdades académicas. ;

* Mas allé de la modelizacién de regimenes educativos, atendiendo a
su estructura formal-institucional, consideramos las implicaciones sobre
los niveles de escolarizacién de lo que serfa uno de sus componentes
principales: fa importancia que en el seno de las ensefianzas secundarias
(obligatorias y postobligatorias) tiene la oferta formativa de cardcter pro-
fesionalizador (formacion profesional o vocational education). Se trata
de una cuestidn no resuelta: mientras que algunos estudios otorgan a la
extension de la participacién en estudios profesionales un efecto_gene-
ral reductor de los niveles de abandono escolar (BisHoP y MANE, 2004),
otras investigaciones demuestran bien la inexistencia de este. efecto, bien
la presencia de un tipo de impacto dependicnte de la clase de formacion
profesional recibida'y de Ia edad a 12 que se accede a dichos estudios
(PLANK éf al., 2008).

Existe una relacion significativa, inversa, entre el abandono.educativo y el
peso relativo de la formacion profesional en la oferta de estudios secundarios
en cada pafs (Grafico X1.6). Esta relacién es particularmente relevante cuando
se toma en cuenta la tasa de desescolarizacidn.a_los.18.afios como variable
dependiente: a mayor extensién de la formacién profesional, menor nivel de
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GrArico XL.6 y
Relacion entre el peso de la formacion profesional y la desescolarizacion a
los 18 afios (%). Paises europeos, 2009.
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TueNTE: Elaboracion propia a partir de datos de Eurostat (2009).

abandong educativo. Mds alin, esta asociacién se mantiene significativa in-
cluso cuando se controla.el efecto de otras variables de contexto economico

y educativo de 10s paises (ALEGRE y BENITO, 2010). Parece claro que la via
formativa profesionalizadora actiia como espacio de retencién de un colectivo
significativo de alumnos, a diferencia de los regimenes escolares.con mayor
prevalericia de la vid académica, donde hay una tendencia de mayores niveles
de desescolarizacién. Sin embargo, it mas alld en la interpretacion de tales
resultados podria resuttar abusivo. .
En primer Jugar, estos resultados no fundamentan la defensa de la anti-
cipacién temporal del inicio de la diversificacién curricular. No S0n POCOS
los paises con regimenes comprensivos (como Espafia) cuyos gobiernos se
plantean limitar el alcance de dicha comprensividad, principalmente acor-
tando Ja duracion de la educacién secundaria inferior y anticipando la de la
educacion secundaria superior, en $u mayor parte de cardcter postobligatorio.
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Se recurre entonces a las dificultades inherentes a prolongar el manteni-
miento en estructuras educativas «ordinarias» de alumnos «poco habiles»
y/o con disposiciones y actitudes de desafeccion escolar. Cabria Tecordar
en estos casos que, de acuerdo con los datos presentados, la reduccion de la
comprensividad no aporta beneficios significativos en términos de perma-
nencia en la escolarizacién o de resultados educativos, antes bien tiende a
resultar inequitativa. ‘ '

“ " fin‘sesiindo lugar, toda propuesta de extension de la formacién profesional
deberfa ir acompafiada de un profundo debate sobre las finalidades y conte-
nidos otorgables a esta via formativa. Fn los altimos afios, debido ala actual
crisis econdmica y del empleo, ha aumentadd en muchos paises europeos ¢l
porcentaje de alumnos que optan por mantenerse en el sistema educativo (o
por regresar al mismo) apostando por fa formacién profesional. Cabe ver en
este fenomeno la presencia de una oportunidad; una oportunidad para poner
en valor la calidad y sentido de esta oferta formativa y de las cualificaciones
de grado medio o superior, fortaleciéndose asi los vinculos con los sectores
productivos {en particular con los sectores llamados «emergentesy); una opor-
tunidad para reducir ¢] alcance de la dualidad educativa que afecta a una parte
importante de paises con una formacién profesional poco desarrollada; una
oportunidad en un contexto donde 1a reduccion significativa de la aportacion
publica al coste de la ensefianza universitarid puede acabar dificuitando y
convirtiendo en mas exclusivo el acceso a los estudios superiores en muchos
paises. o '

4. EN TORNO AL AVANCE DE LA MERCANTILIZACION EN_EDUCACION:
PRIVATIZACION EXOGENA Y ENDOGENA

Con respecto a la dimensién «exdgena» de la privatizacion de la edu-
cacién, y recurriendo de nuevo a los resultados de las distintas ediciones
del PISA, se demuestra que en ausencia de todo control estadistico, las
escuelas privadas acostumbran a obtener puntuaciones medias de rendi-
faiento supériores a las piiblicas. Ello es asi en la mayoria de paises que
participan en tal programa y desde fuego lo es también en Espafia. Ahora
bien, es destacable que la distancia entre los resultados medios obtenidos
por centros piblicos y privados se reduce de forma dristica cuando se
defrae en la ecuacién el peso del estatus socioecondmico y cultural del
Gentro v de sus alumnos (OCDE, 2010). Ello sucéde en la mayoria de
paises evaluados por.el PISA, y entre ellos muy especialmente en Espafia.
En consecuencia, no parece que el mimero de escuelas privadas {concerta-
das e independientes) debicra condicionar, por si mismo, la probabilidad
de presentar unas u otras medidas agregadas de desescolarizacion. Y sin
embargo, si aparece una estrecha relacion entre niveles de desescolari-
zacién y niveles_de privatizacién exégena cuando se tiene en cuenta el

SISTEMAS Y POLITICAS EDUCATIVAS COMPARADAS. .. 281

pﬁ§p__d¢1‘ sector privado no concertado (escuelas independientes) como
roveedor de educacidén secundaria: a mayor importancia de este sector
(medida segin el nimero de alumnos de secundaria matriculados en es-
cuclas independientes), mayores niveles de abandono educativo temprano
y, sobre todo, mayores tasas de desescolarizacion a los 18 afios (ALEGRE
y BENITO, 2010). La interpretacion mas plausibie de estos resultados es
consecuencia del efecto de filtro econdémico que una oferta secundaria
postobligatoria con menores niveles de presencia o financiacién publica
posee en los procesos dé permanencia y continuidad escolar de una parte
significativa del alumnado. T

Por su parte, el avance de la privatizacién «endbgena» forma parte de
las tendencias basicas que el proceso de globalizacion en educacion —en su
version neoliberal— tiene en el niicleo de la estructura de la oferta escolar.
Inseparable de estas tendencias, no obstante, es el impacto que esta misma
agenda global ha provocado en las articulaciones propias de Ia demanda es-
colar. Aqui, Ia apertura del margen de eleccién de escuela por parte de las
familias se establece como una cuestion prioritaria.

Si bien es cierto que los avances del cuasi-mercado son desiguales y han
adquirido matices diferentes en los distintos paises desarrollados (Cuadro
X1.2), sin embargo nos encontramos ante una tendencia dificil de conte-
ner (BALL, 2007; Bukca, 2009). Incluso paises que habian sido modelo de
prestacion y regulacion publica del sistema educativo han introducido en
los ultimos afios Iogicas y técnicas de mercado en la administracion de la
educacion, tanto en Ia articulacion de la oferta como en la gestion de la de-
manda educativa; por ejemplo, los paises nordicos (WEST y YLONEN, 2010;
BUNaR, 2010; RanGvip, 2010).

Los defensores de los avances del cuasi-mercado insisten en atribuir una
serie de efectos beneficiosos (en términos de eficiencia, eficacia e, incluso,
equidad en el sistema) a sus propuestas: financiacion piliblica de escuelas
privadas (DRONKERS y ROBERT, 2008), participacién de capital privado en
¢sctielas piblicas o programas de cheque ‘escolar (CLowss, 2008), promo-
cién de la autonomda y la diversificacién escolar (WOBMANN et al., 2007), o
flexibilizacién del criterio zonal en la asignacién de centro escolar (GORARD
ét al.; 2003). No han sido pocos los autores que han advertido sobre los
pf:ligros inherentes a buena parte de los avances del cuasi-mercado en sus
dos niveles basicos de desarrollo: liberalizacion de la demanda (libertad de
eleccion escolar) y liberalizacion de la oferta (libertad y autonomia para
diferenciarse). ‘

En relacion con la demanda educativa, estudios en diferentes paises
y con metodologias tanto cuantitativas como cualitativas, han concluido
que la apertura de estos espacios de competencia en el proceso de eleccion
escolar, justamente en la medida en que se establecen para un bien escaso
y desde posiciones desiguales, tienden a reproducir dindmicas Siéﬁiﬁéa—
tivas de segregacioén escolar (BURGESS et al,, 2007; LAUDER y HUGHES,
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1999). Se ha enfatizado la importancia que las desigualdades en el capital
social, cultural y econémico de las familias tienén en la definicién de sus
capacidades, disposicién y practicas de ¢leccién escolar. Son las familias
de clase media las que acaban extrayendo mas provecho de los mérgenes
abiertos a la libertad de eleccién. Més atin, parece demostrado Gue, para
valorar las «buenas» y las «malas» escuelas, las familias de clase media
parten de un doble juicio que no hace sino tender a su cierre social (so-
cial clousure) en determinados «circuitos de escolarizaciony (GEWIRTZ
et al.,"1995): por una parte, se buscan aquellos espacios scolares cuyo
perfil social (sus alumnos o sus familias) es similar al propio, espacios
de familiaridad social, donde, a través de un juicio atributivo de clase, sc
observa que «los otros son como nosotros»; por ofra parte, se eyitan aque-
llos centros cuyo univetso social es diferente al de uno mismo, espacios
de extrafiamiento social, donde «los oiros no son como nosotros» (VAN
ZANTEN, 2007). Ello explica como la libre eleccion de centro puede acabar
operando como causa y consecuencia de la segregacién escolar, fenémeno
que indudablemente limita, cuando menos, la igualdad de oportunidades
en educacién. T S '

Del lado de la oferta educativa, cabria referirse a las implicaciones de
determinados procesos de progresiva delegacién de autonomia a los cen-
tros escolares, en sus distintas dimensiones (curriculares, organizativas,
control de recursos...). Se trata de un vector en el origen de buena parte de
las reformas educativas impulsadas desde los organismos infernacionales.
Podriamos destacar ta defensa de la autonomia escolar realizada por la
OCDE en los #ltimos tiempos. Esta se ha centrado, entre otras dimen-
siones, en reclamar mayor libertad para los centros en la definicion del
curricutum y la gestién de Tecursos; sus supiestos efectos positivos (en
términos de excelencia y equidad) se han tratado dé apoyar en diferentes
estudios de la 6rbita del paradigma de la eficacia escolar (ScHUTZ et al,,
2007). 8in embargo, una vez en marcha, los beneficios de estos avances
no siempre son los esperados. o

‘8¢ ha reforzado la hipdtesis segtin la cual la delegacién de compe-
tencias a las escuelas en el terreno de la admisién de alumnos acaba
teniendo un impacto segregador, fruto, principalmente, de la prevalengia
de procesos de cream-skimming (WEST et al., 2004; Maroy, 2008)". Se
ha comprobado la existencia de dindmicas de segregacién escolar (y, en
consecuencia, de desigualdad de oportunidades educativas) fruto de 1a
atribucion de amplios margenes de autonomia a las escuelas para definir
proyectos educativos. En estos contextos'sé entiende que cada escuela
establece, en un espacio local de competencia, un proyecto socioeducati-

* Cabria aqui no menospreciar la incidencia de las pricticas de aquellas escuelas que, aun
no disponiende de autonomia formal en el campo de la admisién escolar, desarrollan en la
préctica estrategias informales y eneubiertas igualmente selectivas,
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ifi i instituci i ; atractiva
vo especifico, una imagen institucional particular mas o menos

para un determinado sector de usuarios actuales o potenciales, e, incluso,

excluyente para el resto (DUPRIEZ ¥ COR‘NET, 2005). Desde este 'pugto
de vista, determinadas familias buscan ciertas escuelas y determinadas
escuelas buscan a familias concretas. Finalmente, estudios relgmgqadqs
con Ia eficacia escolar corroboran la inexistencia de efectos significati-
vos sobre el rendimiento de alumnos ¥ escuelas que pudieran atribuirse
a un mayor grado de autonomia escolar en el terreno ngan%gatwol (por
ejemplo, antonomia de gestion del pl'rofesorado y en la gestién de pre-
supuesto); antes bien, tales avances tienden a provocar una acp’ntuélcgon
del peso del estatus socioeconémico y cultural en la egcphcaclc?n e los
logros escolares (desigualdad educativa) (WOBMANN et al., 20067; Scuttz

et al., 2007).

5. EN TORNO A LOS LIMITES DE LA FINANCIAC_I_ON PUBLICA:
MAS ALLA DEL VOLUMEN DEL GASTO

Hemos sefialado la ausencia de relacion significativa entre distintas va-
riables de volumen de gasto publico en educacion y los niveles de _z}bar}dono
educativo o desescolarizacion de los distintos paises europeos. Atribuiamos
este hecho a la relevancia de 1a ley de los «rendimientos d_ec;ec;entes»: a
partir de un determinado umbral de gasto (que la mayoria de? paises eur.opgos
habria ya rebasado) sucesivos incrementos del volumen de inversion picrden
progresivamente su eficacia.

" "Cabria pensar que, efectivamente, superado un de’.ci:rminado umbral de
gasto, la eficacia de la inversion, mds que una cuestion de volumen (rp’e-
dido a través de unas u otras magnitudes), se convierte en una cuestion
de estrategia. Podriamos citar como €] f_:mplo la ?nmdencm de un fac;or
de priorizacién del gasto relativamente independiente de las magnitudes
de inversion que estos presentan: el peso de.l'as ayudas a estu‘dlantes en
relacion con el gasto publico total en educacion (etgpa primaria y secun-
daria). Observamos en el Grafico X1.7 Ia presencia de una asociacion
Significativa entre esta variable y la tasa de desescolarizacion a los ‘38
afios presentada por distintos pafses europeos: a mayor peso relativo de
esta modalidad o estrategia de gasto sobre la inversion total, menores
tasas de desescolarizacion. Segin Alegre y Benito (2'0'10), con d_atos
referidos a afios anteriores, la relevancia de esta relacion se mantiene
aun cuando se controla ¢l peso de variables contextuales como el nivel
.-de riqueza y educativo del pais. Observamos que Espafia, junto r(;.on uti
conjunto de paises, entre los cuales se encontrarian el resto de pafses de
sur de Ruropa, quedaria sitnada en el egpectr_o,p_r_oblemati.co de la rgct%
1vde regresion, con un peso del gasto en ayudas muy reducido y un nive
7 de desescolarizacién elevado.
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GrArFico XL7
Relacién entre el gasto directo en ayudas y la tasa
de desescolarizacién a los 18 afios (%).
Paises europeos, 2009
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FUENTE: Blaboracién propia a partir de datos de Eurostat (2009).

Es necesatio, no obstante, introducir cautelas en la interpretacion de
estos resultados y en su tesis subyacente En prlmer lugar, no debemos
olvidar que el volumen d1sp0n1ble para. la inversién define el marco de po-
sibilidades de 1a estrategia de inversion; el cémo se gasta estd condicionado
por el cudnto se puede gastar. En segundo fugar, la ley de rendimientos
decrementes se constata respecto al impacto de sucesivos incrementos del
volutnen de gasto; no es aplicable a la prediccion de los posibles efectos de
“+ recortes en el volumeén del gasto. Dicho de otro modo, bien pudlera. suceder
‘que, acomodado ‘el sistema educativo a.un determinado nivel.de inversion,
sucesivas reduccmnes del esfuerzo inversor acabaran siguiendo. un patrén,
mis 6 menos prolongado de rendimientos (negativos).crecientes. En tercer
lugar, cabria remitir a la ambivalente definicion de la variable de gasto
utilizada. Se hace aqui referencia al gasto publico en ayudas focalizadas a
estudiantes (ﬁnanczal aid 10 Students), ‘entre fos cuales puéden encontrar-
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se: becas escolares de diversa indole, bolsas y premios de estudio, subsi-
dios especiales y dlrectos alas fam111as para el pago de gastos derivados
de Ta escolarizacién; asi como, Seghn el criterio de cada pais, prestamos
escolares prcferenclales concedldos a estud1antes o familias a través de

mas que el volumen de la inversion, puesto que no cuestiona el valor del
acteso universal e ignalitario a los recursos educativos publlcos ni justifica
sin mas Ia eficacia de déterminados 1nstrumentos de ciega incentivacion
merltocra’clca mas 0 menos selectwos

IV. CONCLUSIONES Y DESAFIOS FUTUROS PARA ESTA POL{TICA

Como ejercicio central de la primera parte del capitulo, hemos agrupado
los paises de 1a UE-27, mas Noruega, Suiza ¢ Islandia, en funcion del gasto
piblico en educacion sobre el PIB, el porcentaje de alumnos de primaria y
secyndana en escuelas privadas, alumnos de 15 afios en la via de formacién
profesional (entendiéndolo como medida de comprensividad) y el porcentaje
de gasto publico local en educacion sobte gasto pubhco total en ese mismo
sector. Los resultados apuntan a treg grandes «familias» de paises, desde la de
mayor comprensmdad publica a lade regimenes de cuasi-mercado, pasando
por los paises de cobertura reducida. La agrupacién que resulta no se corres-
ponde con las tipologias mis conocidas sobre modelos generales de Estado
de Bienestar.

Respecto a las tendencias que en la actualidad plantean mayores desa-
flos a la politica educativa, tales como el abandono prematuro del ciclo
educativo y el aumento de la desigualdad educativa, s¢ insiste en 14 ne-
cesidad de atender a la escolarizacién y el rendlmlento de los colectivos
socioeducativos s viilnérdbles. Es precisamente en ese tema en el que
la labor 'y la capacidad de intermediacidon entre realidad socioestructural y
niveles de escolarizacién de los sistemas educativos se pone especialmente
de relieve. Se insiste en la signiﬁcacién de la comprensividad a Ia hora
de prevenir la inequidad. Se apunta asimismo que las dindmicas de mayor
libertad ¢n la eleccmn de centro, o las que ponen énfasis en la necesidad
de dotar de mayor autonomia a los centros (privatizacién endogena) aca-
ban generalmente beneficiando solo a los sectores con mejores estatus
soc1oec0n0m1co y cultural.

“ATa vista de todo ello, situariamos a Espafia entre aquellos paises
con una configuracién de la éducacién mas mercantilizada. Es decir, en
aquel segmento de regimenes que vendrian caracterizados por una fuerte

5 Ver definicién en http://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=5367; ¥ notas especiales
por pais en hitp://epp.eurostat.ec.enropa.ew/cache/ITY_SDDS/Annexes/educ_esms_an2i.pdf.
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presencia del sector privado en la provision de educacién (privatizacion
exégena) y de las 16gicas del cuasi-mercado en la gestién de dicha pro-
V}s16n (privatizacion endégena). Mas atin, en determinadas politicas re-
cientemente adoptadas -—o en previsién de serlo— en Espafia v en bueng
parte de sus Comunidades Auténomas tienden a profundizar la mercan-
tilizacién del sistema, en sus'dos vértientes de provision y gestion, Asi,
con respecto al ¢je de mercantilizacién, Espafia se aproxima a la iaosici(’)n
de los rggimengs educativos cuyas trayectorias de cuasi-mercado tienen
un fargo recorrido —Bélgica, Holanda, Irlanda y Reino Unido—, Y sin
embargo, Espaiia se sitda sensiblemente por debajo de estos paises en
t.ér_minos dga esfuerzo relativo en inversion educativa y de gasto focalizado
por estudiante. Por otra parte, Espafia se acerca a los paises escandinavos
en cuanto al nivel de comprensividad formal del sistema. Cabe a este
respecto recordar los planteamientos del gobierno de Rajoy de adelantar
el inicio de los itinerarios formativos. Asimismo, una vez finalizada la
etapa comprensiva, la extensién de la formacién profesional en Espafia es
inferior a la de los paises escandinavos, y también a la de Tos pais'e’é“de la
Eu’ropa del Este —en su gran mayoria, en las dos tltimas décadas estos
paises han perdido en comprensividad formal del sistema, pero manteni-
do una red de formacion profesional de gran solidez . Finalmente, no
l_my que olvidar los niveles elevados de descualificacién laboral y déficit
instructivo que caracterizan el contexto espafiol, situacion andloga alade
otros paises del sur de Europa. Todo ello, teniendo en cuenta su realidad
estructural, asi'como su trayectoria de régimen educativo, no hace sino
colocar a Espafia en una posicién ciertamente delicada cuando de Io que se
tratarfa seria de avanzar en la superacion de las desigualdades educativas

_¥ del abandono escolar.

. La situz'tci(’)h general de Europa en este inicio del segundo decenio del
s1'g10 acrecienta la importancia y valor estratégico de la educacion para indi-
v1__c_1u_os,__gomunidades_ y.paises. Los datos analizados y la pérspé'ctivéfué‘égﬁida
nos Indlc?m la importancia de aprender de las experiencias de otros paises a
fin de mejorar la capacidad de ¢ada sistema educativo a la hora de enfrentarse
gltiiesaﬁpg_‘qomo los aqui considerados. La necesidad de «més Eﬁfo'ﬁéiiféltn—
bién en materia educativa y, al mismo tiempo, la importancia de Ia dimensién
territorial en este fema apuntan ya a ulteriores trabajos de investigééiéh'ﬁ(iﬁe
creemos cada vez mas necesarios.
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ANEXO

MODELOQS DE REGIMEN EDUCATIVO EN EUROPA:
ADECUACION DE PAISES

TaBLA XLAL

Caracleristicas compartidas por los paises
del modelo comprensivo ptiblico

r Regimenes comprensivos piiblicos
Alymnos 15 a. en . Alunnos en
via élrtofesifmal Gsii:;%?t;ﬁ;o escuéﬁz é}i}f:das Gas;(;;tc; c?é tzcl)bre
ategoria :
MCA=COMP_ MO Ao | MCA=PRIV_ MCAGL, Alto
Alia (>6 %) Medlcny (=60 %)
(<10 %) {10-20 %)
Suecia Si Si Si St
Dinamarca Si Si Si No (GL_Medio)
Tslandia St Si St No (GL._Medio)
Chipre Si 8i 1 No (G1._Bajo) .
Finlandia Si Si No (PRIV_Bajo) 51
Noruega Si Si No (PRIV_Bajo) Si
Estonia Si Si No (PRIV_Bajo) Si
Polonia Si No (GP_Medio) S 8§
Letonia Si No (GP_Medic) | No (PRIV, Bajo) Si
Lituania St No (GP_Medio) | No (PRIV_Bajo) 8i
Hungria N“&‘idoifﬁ No (GP_Medio) st st

FUENTE: Elaboracién propia a pattir de datos de Hurostat (2009, 20190) y OCDE {2010).

1
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TABLA XI.A2

Caracteristicas compartidas por los paises del modelo piiblico
de cobertura reducida

Regimenes piblicos de cobertura reducida

Alumnos 15a, en

Alumnos en es-

Gasto local sobre

via profesional C;g;t;;’; Lll];,l)[!}go cuelas privadas gasto total
Categoria Catogorfa Categoria Categoria
MCA=COMP_ T .| MCA=PRIV_ | MCA=GL_Me-
; MCA=GP_Bajo . ;
Media (<5 %) Bajo dio
_ (11-20 %) (<10 %) (15-60 %)
Rep. Checa Si Si St Si
Eslovaguia Si Si Si No (GL_Alto)
Rumania Si 51 81 No (GL_Alto)
Grecia Si Si 81 No (GL_Bajo)
Bulgaria No (COMP_Alta) St Si Si
Alemania No (COMP_Baja) Si St St
Suiza Si No (GP_Medio) Si St
Luxemburgo Si Si No (PRIV_Alto) S
Italia No (COMP_Alia) Si Si No (GL_Bajo)
Eslovenia No (COMP_Baja) | No (GP_Medio) Si 81

FupNTE: Elaboracién propia a partir de datos de Euzostat (2009, 2010) y OCDE (2010),

TaBra X1 A3

Caracteristicas compartidas por los paises
del modelo diferenciado de cuasi-mercado

Regimenes diferenciados de cuasi-mercado

Alumnos 15a. en| Gasto pliblico Alummos en | Gasto local sobre
via profesional sobre el PIB | escuelas privadas gasto total
Categoria Categoria Categoria Categoria
MCA=COMP_ MCA=GP_ MCA=PRIV_ MCA=GL_
Baja Medio Alto Bajo
(>20 %) (5-6 %) (=20 %) (<15 %)
Irlanda Si Si Si St
Holanda Si St Si Si
Bspafia No (COMP_Alta} St Sf Si
Francia No (COMP_Alta) St S St
Malta No (COMP_Alia) Si Si Sf
Reino Unido Si Si Si No (GL_Alto)
Austda Si St No (PRIV_Alto) Si
Bélgica Si No (GP_Alto) S S
Portugal No (COMP Si No (PRIV_ St
Media) Medio)

FueNts: Elaboracion propia a partir de datos de Burostat (2009, 2010) y OCDE (2010},

CAPITULO X1

LAS POLITICAS DE PROTECCION
A LAS FAMILIAS EN PERSPECTIVA COMPARADA:
DIVERGENCIAS NACIONALES FRENTE
A DESAF{OS COMPARTIDOS"

MARGARITA LEON
OLGA SALIDO

I. INTRODUCCION

Al contrario de lo que ocurre con otros ambitos del Estado de Bienestar,
como por ejemplo las pensiones, la politica de familia tiene contornos difusos
que dificultan tanto su analisis como $u ihterpretacion. En primera instancia,
podnamos decir que estas politicas cubren un amplio rango de actuaciones orien-
tadas a mejorar ¢l bienestar de las familias y aliviar las presiones que estas sufren
enel ejercmlo de sus tesponsabilidades. Tienen, pues, como objetivo principal
conseguir que Ias condiciones de vida de las personas sean aceptables desde el
punto de vista del estandar de la sociedad en que viven, evitando situaciones de
necesidad o carencias econémicas que puedan resultar lesivas para el ejercicio de
sus ‘derechos o el pleno desarrollo de sus capacidades. Como tales, constituyen
un pilar basico del «edificion del bienestar social, a pesar de que tradicional-
mente han ocupado un lugar secundario en la agenda publica en relacion a otras
politicas sociales relacionadas con la vejez, ¢l desempleo o 1a dependencia.

Existen en Europa varios modelos de politica familiar que corresponden en
mayor o menor grado a las distintas tradiciones de los Estados de Bienestar. En
este capitulo describiremos los principales rasgos de los diferentes regimenes
europeos de Bienestar en relacion a sus politicas de familia. Sin embargo, lo

* Este capitulo se inscribe en €l Proyecto de Investigacion «Ciclo econdmice, designaldad
y pelarizacién social (MINECO, CSO 2011-30179:C02-01, Olga Salido} y ha sido elaborado
durante una estancia de investigacion en el Center for the Study of Poverty and Inequality, de
la Universidad de Standford, financiada gracias a una beca de movilidad del Profesorade de la
Fundacidn Caja Madrid.
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que nos interesa resaltar en esta introduccién es que hariamos un trabajo en
exceso reduccionista si dijésemos que las politicas de familia actuales nos dan
la clave de cémo «tratan un Estado de Bienestar concreto a su unidad social
més primaria. Ni las politicas de bienestar dirigidas a las familias s encuentran
en el compartimento estanco de lo que entendemos por politicas familiares, ni
estas operan con independencia de otros dmbitos del Hstado de Bienestar. Los
sistemas piiblicos de salud y educacién, las politicas de vivienda, las politicas
contra la exclusion y la pobreza, e incluso los subsidios de desempleo, afectan en
gran manera a las decisiones y las obligaciones que tienen que asumir las fami-
lias para proteger el bienestar de cada uno de sus miembros. De igual manera, y
‘esto es particufarmente relevante en la coyuntura actual, las politicas de familia
se alinean con otras politicas, muy en especial con las politicas de empleo y de
educacién, en cuanto que sus objetivos estan estrechamente relacionados: por
gjemplo, favorecer la insercidn laboral de los jovenes, facilitar la participacion
de las mujeres con cargas familiares en el mercado de trabajo o garantizar el
derecho a la educacion a nifios en y por debajo de la edad escolar obligatorta.
Es por esta limitacién en el analisis por la que el concepto de «fanlismon»
ha ido ganando tetreno entre una literatura especializada que anteriormente se
cefifa a comparar las politicas de familia entre pafses. Aungue no existe un crite-
rio consensuado sobre como debemos definir familismo con exactitud y mucho
menos como medirlo, el término permite ir m4s afl4 del entramado institucional
de politicas que apoyan en mayor o menor grado a las familias, para incluir las
dimensiones sociales y culturales clave que permiten entender cudl es el papel de
la familia en el contexto sociocultural de cada pafs. Las familias se organizan no
s6lo en funcidn de las peliticas o las medidas que estan a su disposicion, sino de
manera fundamental en funcidn de las expectativas, normas y valores sobre lo que
es o no es una familia, asi como la funcién que cada miembro asume, voluntaria o
involuntariamente, dentro de la misma. Diremos que esta dimension sociocultural
refleja de manera axiomética una cultura sobre los roles de género en Ja medida en
la que estos implican valores més o menos igualitarios para mujeres y hombres,
Grosso modo, se entiende que los Estados de Bienestar familistas son aque-
Ilos en los cuales, en ausencia de intervencion publica fuerte, la familia es la
principal encargada del cuidado y bienestar de menores ¢ individuos en situa-
¢ién de dependencia. Esto viene a traducirse en un bajo nivel de gasto en po-
litica de familia, un escaso desarrollo de servicios dedicados al cuidado tanto
de la infancia como de personas adultas dependientes e insuficientes medidas
para la conciliacion entre la vida profesional y 1a familiar. Ambos aspectos
repercuten tanto en la patalidad como en la participacion de las mujeres en el
mercado de trabajo. A la vez causa y consecuencia, estos pafses puntian débit-
mente —si fos comparamos con el resto de paises europeos— en indicadores
relativos a la igualdad de género tanto en el 4mbito publico (participacion en
el mercado de trabajo) como en el privado (reparto de tareas en el &mbito.do-
‘méstico). El resultado serfa una prevalencia del modelo de familia tradicional
—male breadwinner model—- con problemas para realizar la transicion hacia
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el modelo més equitativo entre los géneros, donde padres y madres se repar-

tén tiempo y dedicacién entre su trabajo remunerado y sus responsabilidades

familiares. A su vez, ol familismo estaria legitimado por la ciudadania en la
importancia concedida @ Ta Solidaridad intergencracional, sobre todo entre
fiiiembros dé una misma familia, en su acepcion mas amplia, como elemento
clave en el bienestar y proteccion social. Los paises con una tradicion més
faerte de apoyo al modelo tradicional son los que han experimentado un cam-
bio més profundo en la reorientacién de sus politicas de familia con ¢l fin de
atender a los nuevos riesgos sociales (MATZKE y OSTNER, 2010).

" En la siguiente seccion describimos las principales caracteristicas de las
politicas distinguiendo entre licencias y permisos; servicios y cuidados!; ¥
transferencias de rentas. Partiendo del abanico de medidas que podamos en-
globar como «politica de familian en esta seccitn valoraremos la proximidad
o distancia del Estado de Bienestar espafiol en esta politica sectorial concreta,
¢n relacién a otros paises europeos. En la seccion tercera analizaremos las
trayectorias de cambio. Primero se estudiaran los antecedentes de la situacion
actual (principalmente durante las décadas de los setenta y ochenta). En se-
gundo lugar atenderemos a los principales desafios a los que se enfrentan las
politicas de familia europeas, tratando de entender la dimensién de las refor-
mas que se han Tlevado a cabo en el periodo més reciente de la Gitima década.
Plaritearemos también en gué medida los paises han convergido en la politica

de familia, tratando de responder a los desafios comunes.

II. TIPOS DE POLITICAS DE FAMILIA

Se suelen distinguir al menos tres tipos basicos de politicas de familia,
dependiendo del tipo de instrumentos de politica sobre el que se articulen:
a) permisos de maternidad/paternidad, licencias parentales y flexibilizacion
del tiempo de trabajo, cuyo fin es garantizar los derechos laborales de los
progenitores al tiempo que facilitar la dedicacion a las tareas de cuidado;
b) setvicios de atencién y cuidado, destinados a hacer mds Ilevaderas as ta-
reas de cuidado y crianza de los menores, aliviando a los padres, sobre todo
riadres, de 1a «carga» del cuidado; y ¢) recursos monetarios en forma de trans-
ferencias o desgravaciones fiscales, orientados a oftecer a los progenitores una
compensacién por los costes asociados a la llegada al hogar de un nuevo hijo.

Asi pues, las ransferencias econdimicas, servicios de cutdado v licencias paren-
tales (v otras formas de flexibilizacion del tiempo de trabaj 0) constituyen tres Areas
de accion politica en favor de las familias de distinta naturaleza, con impactos

I En este capitulo se tratard solo la parte de los servicios y cuidados destinados a
ia infancia (nifios en edad preescolar: tramos 0-3 y 3-6). Excluimos por tanto los
servicios vy prestaciones destinados a la poblacion mayor dependiente por ser este
tema objeto del capitulo X en este mismo volumen.
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diferentes desde el punto de vista del bienestar de las familias y los nifios y de la
igualdad de género. Examinamos a continuacion cada una de ellas brevemente.
Las licencias parentales proporcionan a los progenitores la p051b111dad de
combinar su tiempo de trabajo y de cuidado, incentivando la secuenciacion de
los dos tipos de actividad. Implican por tanto una reorganizacion del equilibrio
entre la familia y el mercado, favoreciendo la asuncién por parte de 10s proge-
nitores de las tareas de cu1dad0 dentro del hogar. Ello las hace controvertidas
para muchos, que ven en ellas un potencial mstrumento de perpetuacién de
la posicion secundaria de las mujeres dentro y fuera del hogar (Lewis, 1992,

1997). Sin embargo, se trata de politicas complejas, cuyo impacto sobre la '

deSIguaIdad de género y el grado en que efectivamente favorezcan la reorga-
nizacién del equilibrio de bienestar resulta dificilmente predecible a priori.
De hecho, existe una extraordinaria variacién en los paises desarrollados en
cuanto a sus caracteristicas basicas, asociada al grado en que se combinen as-
pectos tales como la titularidad de los derechos (si se define como un derecho
indistinto de ambos progenifores, preferente 0 exclusivo de uno de e¢los en
funcién de la edad de los hijos o ¢6ino un recurso «activable» bajo demos-
tracidén de necesidad), la generosidad de las licencias (si se ofrecen retornos
monetarios a cambio y la cuantfa de los mismos), su duracion o la flexibilidad
temporal de su disfrute (si son compatibles con el trabajo a tlempo parcial,
por gjemplo). Cuando son remuneradas y su duracién no es excesivamente
larga, pueden tener un impacto positivo sobre el empleo femenino, reduciendo
las interrupciones de 1d aétividad laboral asociadas a I matermdad (véanse
referencias en Ray et al,, 2010: 198). Sin embargo, cnando son largas pueden
tener un efecto negativo sobre la participaci6n laboral femenina, dependiendo
de su nivel de remuneracion y del grado de proteccién del empleo durante su
disfrute, provocando una potencial perdida sustantiva de cap1tal humano y
limitando las oportunidades de progreso laboral de las mujeres (FERNANDEZ
CorpON y ToBfo, 2005: 62). Su efecto sobre 1a participacién varia a su vez
dependlendo de la generosidad y la forma en que se defina la titularidad de las
mismas. Cuando la compensacién econémica es suficientemente generosa y
se otorga de forma 1gua11tana a los padres y madres trabajadores, la desmer-
cantilizacion del trabajo de cuidado favorece que tanto padres como madres
se vean implicados en las tareas de cuidado en condiciones de igualdad.
Estas politicas se han extendido a algunos paises en forma de permisos
parentales exclusivos para padres, bajo el lema de «lo usas o lo pierdes» (use
it or lose if), 1o que ha disparado su efectividad (FERNANDEZ CORDON y TORIO,
2005: 57, Boie y LEIRA, 2000). Sin embargo, esta de hecho esti ligada a fa

existencia de un marco previo de igualdad real de género que permita el uso.

y disfrute de las licencias en condiciones igualitarias para ambos conyuges
(GORNICK y MEYER, 2003; De HENAU et al. ; 2007). La desigualdad salarial
por sexo juega también en contra del d1sfrute por, parte de los varones de
estos permisos, ya que sus mgresos constituyen en 1a mayoria de los casos la
prmc1pa1 fuente de ingresos del hogar, y por tanto la pérdida econdmica de la
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unidad familiar en su conjunto, en el caso de acogerse ellos, suele ser mayor.
En este sentido, un 38 % de los hombres europeos sostiene que tomaria los
permisos familiares eh mayor ‘medida si la compensacién econdriica ‘fuera
adecuada (CES, 2004). o

“Por otra parte, cnando las licencias no son suficientemente generosas (0 no
estin remuneradas en absoluto) y fio resultan accesibles de forma igualitaria para
ambos sexos, aparecen fuiertes sesgos de género en su utilizacién, reforzando a su
vez las desigualdades sociales existentes. Este es el patron tipico de paises como

: el Remo Unido, dende un elevado porcenta;e de las mujeres abandona la actmdad

a través de empleos a txempo parcial (CroMPTON, 2002). En un estudio reciente,
Ray et al. (2010) han comparado exhaustivamente las licencias parentales en 21
paises de 1a OCDE, proponiendo un Indice de Tgualdad de Género gue tiene en
cuenta las caracteristicas de las politicas én términos de duracion, generosidad y
titularidad de los derechos, con particular atencién a su oriéntacion hacia la parti-
cipacién de los padres en las tareas de cuidado. Encueritran una gran variedad de
realidadés, que van desde més de 47 semanas de licencia remunerada (en jornadas
equivalentes a tiempo completo) de Suecia y Alemania a ninguna en Australia y
Estados Unidos. Espafia ocupa una posicion destacada en cuanto al mimero de

. semanas de licencia parental que se oftecen a ambos cényuges conjuntamente (312

semanas, $olo por detrds de Francia, con 318 semanas), pero pasa a una de las
ultxmas posiciones cuando se tiene en cuenta el ntimero de semanas remuneradas
en termmos de Jornadas eqmvalentes a tlempo completo quc solo alcanza a 18
pateitiidad (2 semanas). Esta situacion contrasta con lo que ocurre en otros pafses
donde la generosidad de la remumneracién es mayor, En Finlandia, por ejemplo, las
madres pﬁedén tomar solo un tercio de las 48 semanas de licencia remuneradas,
facilitando asi que los padres dediquen tiempo para cuidar de sus hijos. Suiza es
un ejemplo de licencias altamente remuneradas, pero orientadas inicamente a fas
madres, con un impacto negativo desde el punto de vista de la 1gualdad de género
(RAY et al., 20107 205).

Otro de los ejes sobre fos que se.articilan las politicas de familia lo constitu-
yen los servicios de atencién y cuidado para menores y personas dependientes.
Los servicios permiten externalizar las tareas de cuidado, liberando a familias
—y particularmente a lag mujeres— del tiempo necesatio para participar en la
actividad laboral. La existencia de una red de servicios de atencion y cmdado
de titularidad publica adecuada resulta crucial para conseguir una reorganiza-
cion efectiva del bienestar doméstico y la provisién adecuada de cuidados. Es
también una pleza central a la hora de garantizar los derechos de la infancia, la
igualdad de oportunidades educativas v la cohesidn social. Desde el punto de
vista de 1a cohesion social, unos servicios de calidad de atencién a la infancia
son partlcularmente 1mportantes para aquellas nifias y nifios que proceden de
familias desfavorecidas. Avalada por varios estudms comparados que muestran
él’ffnffzicfo de 1a cahdad en la educacmn de la primera infancia en el desarrollo




296 L0OS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCLIADA

posterior de las personas, la actuacidn en este dmbito de politica ha ido cobrando
mayor relevancia y centralidad en la agenda social europea. Tal y como se refleja
¢n'1a Estrategia Europsa para la Cooperacion en Educacién y. Formacién (ET,
2020), las politicas sociales orientadas a cubrir las necesidades de la primera
infancia han cobrado visibilidad por si mismas, mas alla de las preocupaciones
sobre Ia igualdad de género o la participacion de las mujeres en el mercado de
trabajo (Consero UNion EUROPEA, 2009; CE, 2011; CORE, 2011).

Aungue 1o es el fiico factor que influye, la disponibilidad de servicios
de cuidado resulta también clave desde el punto de vista del objetivo de la
plena incorporacion de las mujeres al empleo. El abandono d¢ la actividad
laboral asociado a la maternidad y la crianza de los hijos esta fuertemente
condicionado por la carencia de una oferta de servicios de cuidado adecuada
y econdmicamente accesible para las familias. De acuerdo con la Encuesta
Europea de Calidad de Vida, aproximadamente 6 milfones de muj eres entre
25 y 49 afios no participan en el mercado de trabajo o lo hacen solo a tiempo
parcial, porque tienen que hacer frente a las responsabilidades de la familia
{BUROFOUND, 2007). La situacién én Espafia.es particularmente complicada
para la mayorfa de las madres. Tal como refieja Ia Encuesta de Fecundidad y
_F_am_jlia 2006, del Centro de Investigaciones Sociolégicas, tener hijos resulta
un obsticulo para la vida profesional para un 60 % de las mujeres. Un 16,2 %
de 1as madres entre 20 y 49 aftos dice haber abandonado definitivamente el
trabajo por la maternidad, y un 28 % opina que la crianza de los hijos ha li-
mitado sus oportunidades de promocién profesional (DELGADO, 2007). Existe
ademas un fuerte sesgo de género en el efecto que la dedicacion al cuidado
tiene sobre la actividad laboral. De acuerdo con una reciente encuesta del
Institute Nacional de Estadistica, mas del 90 % de los empleados que han
abandonado en los Gltimos tiempos la participacion laboral de forma voluntaria
son mujeres (INE, 2012). o

Esta situacién encuentra su reflejo en el impacto de Ja maternidad sobre el
empleo. La tasa de empleo distninuye considerablemente en el caso de mujeres
que tienen hijos, especialmente a partir del tercero, que reduce en més de 30
puntos la tasa de empleo media para el conjunto de la UE-27. Esta tendencia
general se manifiesta no obstante con mayor crudeza en los paises del sur de
Europa, con la particularidad de que es el mismo hecho de la maternidad el que
resulta decisivo desde el punto de vista de la actividad laboral de las mujeres
(SALIDO Y MORENO, 2012). o

En Espafia existe una amplia cobertura de servicios de cuidado para los
nifios dé 3 afios, pero ¢s menor la de 0-2. La educacién infantil preescolar
se incluy6 en el sisteria nacional de educacién en 1990, a través de la Ley
de Ordenacién General del Sistema Educativo (LOGSE). Anteriormente, la
educacion de nifios y nifias por debajo de la edad escolar obligatoria era com-
petencia exclusiva de los servicios sociales de cada Comunidad Auténoma.
El nuevo marco legal de los noventa fue un paso muy importante en cuanto a
la expansién de la educacién infantil en ¢! tramo 3 a 6, que alcanza niveles de
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précticamente 100 % de escolarizacién para todo el territorio 6sp
2007). La Ley Organica de Educacion (LOE) aprobada ¢n:200
educacion infantil como una etapa educativa con identidad propi:
2 nifias y nifios desde el nacimiento hasta los 6 afios de edad. El'aumento
1a oferta de educacion infantil no obligatoria (0-3) ha tenido Jugar tanto-en
4mbito privado como en el publico aunque con un predominio de éste ltimo..
Comparado con objetivos de cobertura en otros paises de la UE, en Espatia
hay una buena accesibilidad a servicios educativos desde los 3 afios hasta la.
educacion primaria, cumpliondo asi con los objetivos matcados a nivel euro-
peo sobre porcentajes de escolarizacion por debajo de ta educacion obligatoria.
Sin embargo, 61 principal reto para Espaiia desde el punto de vista tanto del
empled de las madres como de 1a igualdad de oportunidades de nifios y nifias
sigue siendo el tramo de 0 a 3. Aunque ha habido un aumento en la oferta
en los Gltimos afios y un compromiso politico hacia la inversién en servicios
a la infancia, los niveles d¢ cobertura son todavia muy escasos, con pocos
criterios que establezcan Ja calidad del servicio y con un claro dominio del
sector privado. Por otra parte, al entrar en el ambito de los servicios sociales
y no en el propiamente educativo, como ocurre con el framo de 3 a 6, el grade
de variacién entre Comunidades Auténomas es muy. elevado. En el 2008, el
Gobicrno aprobs el Plan de Impulso a la Educacisn Infantil 0-3 (Educa3). Fue
¢l primer programa integral de impilso para Ia creacion de nuevas plazas edu-
cativas para el tramo 0-3 siguiendo criterios de calidad en las instalaciones, en
la atencion educativa y en la cualificacién de los profesionales que trabajan en
este iclo, EL plan contaba con una financiacién de mis de un millén de euros
para 2008-2012. Sin embargo, en abril del 2012, ¢l ministro de Educacion
afunciaba la paralizacion del programa Educa3 junto con otras medidas de
contencién de gasto en el sector educativo. EI ministro de Educacién Wert
restaba importancia a este plan integral al afirmar que la etapa 0-3 tiene un
carfcter mas asistencial que educativo (EI Pais 04/ 12/2012).

Finalmente, el tercer gran eje de actuacién de las politicas de familia lo
constituyen las transferencias economicas & las familias. Este tipo de instru-
mentos de politica tiene basicamente como objetivo garantizar la capacidad
econdmica de las familias para realizar adecuadamente las tareas de cuidado,

éstando frecuentemente asociadas a sitnaciones de especial necesidad, bien
por el nacimiento de hijos o por la eventual escasez de recursos de las familias.
En ocasiones, estas politicas pueden tener incluso como objetivo explicito el
estimulo de la natalidad, proporcionando ingresos adicionales a las familias
en fimcién del mimero de hijos. ' B

" Las transferencias en metdlico constituyen quiz4 el instrumento de politica
mds antiguo, siendo introducidas en la mayoria de los paises entre los afios

‘treinta y cincuenta del pasado siglo, enmarcadas dentio de politicas conserva-
doras de estimulo a la natalidad (FLAQUER, 2000: 43). Las prestaciones eco-
Hidthicas por hijo a cargo o «subsidios familiares» eran otorgados al cabeza de

familia (varén) como una forma de aliviar [a carga econdmica asociada a los
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hijos, tomando la forma de «salario familiar» y reforzando la division sexual
de roles y un modelo tradicional de familia. Como tales, quedan leJ os de los
ObjetIVOS de las politicas familiares mas modernas, como la conciliacién de Ta
vida familiar y [aboral o la igialdad de género a través de Ia redistribucion de
las'tareas de cuidado dentro dél hogar. Sin embargo, podemos ¢ encontrarlas con
mayor o menor intensidad en todos los pafses, aunque con variaciones impor-
tantes en términos de cobertura y generosidad. En ocasiones, se combinan con
el disfrute de las licencias parentales para el cuidado de menores depend:lentes

modulando el xmpactp de aquellas sobre la equidad y desmcentwando la parti-
cipacién laboral de las niujeres tal como sefialamos anteriormente. En general,

este tipo de ayudas resultan bastante controvertidas por su proximidad a un
«salario para el ama de casay al remunerar ¢l hecho mismo de la maternidad,
desincentivando la vinculacién de las mujeres al empleo.

El origen de las transferencias familiares en nuestro pafs estd en ef Subsidio
Familiar (1938) y el Plus Famiiliar (1945) (MEIL, 1995), que se transformaron
posteriormente en as1gnac1ones mensuales por esposa € h1]os v1gentes hasta
bien avanzada Ja década dé los ochenta. De manéra mucho més reciente cabe
destacar la introduccién en 2003 ‘de una desgravacion fiscal de 1.200 euros
anuales —anticipable a ‘fravés de pagos de 100 euros mensuales— por hijc o/a
menor de 3 afios, y postertormente una bomﬁcac1on por nacimiento o adopcmn
de hlJOS de 2.500 euros (suprimida a principios de 2011 como parte de las
medldas de ausieridad del Gobierno de Rodriguez Zapatero).

"La combinacién de los distintos instrumentos de politica da lugar a una
gran variedad de sistemas de politica familiar en los paises desarrollados. A su
vez, esta variedad en los sistemas de politica familiar depende en buena medi-
da de las distintas tradiciones de Estado de Bienestar en las que se insertan. La
relacién eritré Jos Tegimenes dé bienestar y las politicas familiares, asi como
su impacto sobre I2°'désigualdad de género, se ha convertido en los iltimos
tiempos en un fructifero campo de - investigacion comparada, especialmente
desde una Optica feminista. El genero apareceria as{ para algunos autores como
una dimensién transversal que ayudaria a explicar las caracteristicas propias
de Tos distintos regnnenes de bienestar y explicaria las diferencms ex1stentes
entre ellos. Cuatro pr1nc1plos resultan clave para determinar la 16gica de’ gé-
nero de los distintos regimenes de bienestar: el principio de subsidiariedad
0 no en la atribucién de la titularidad de los derectios sociales a las mujeres,
el régimen sustentador prmmpal Vlgente las leyes de familia que definen el
marco de las responsabilidades reciprocas de cuidado entre sus miembros
y la vinculacién entre trabajo y derechos sociales (SAINSBURY, 1999). Daly
{2010a) propone la cla51ﬁcac1on de los Estados del Bienestar de acuerdo con
la forma de organizacién del trabajo de cuidado, distinguiendo entre si este
se realiza dentro de la propia familia —en gran medlda desarrollado por las
mujeres como trabajo 1o remunerado— o a través de su: «desfamxhanzacwn»
para convertirse en trabajo pagado ya sea a través del mercado o del Estado
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Ademas de su caracter remunerado o no, resulta clave el lugar que el trabajo
de cuidado ocupe en la definicion de los derechos de ciudadanda.

Siguiendo la¢onocida tlpologla de Espmg—Andersen (1990), encontramos
que los regimenes de bienestar socialdemocratas estarian a la cabeza del de-

satrollo de politicas «amigables» para las familias, favoreciendo un modelo
igualitario de doble sustentador basado en la fuerte vinculacion de las mujeres al
empleo y una amplia red de servicios sociales de caracter piblico, garantizados
‘como derechos universales de titularidad individual. Ello favorece elevadas tasas
de part1c1pac1on laboral femenina, asf como la posibilidad de externalizar las ta-
reas de cuidado fuera del hogar a través de servicios de calidad, lo que garannza
a su vez la liberacion del tiempo de cuidado para las madres y escenarios més
igualitarios desde el punto de vista de la division sexual de roles. Sin embargo,

el desequilibrio entre las horas dedicadad porlasTriujeres y los varones con res-
ponsabﬂldades familiares al trabajo y al cuidado es casi una norma, incluso en
paises con tasas equivalentes de part101pac10n laboral para ambos sexos. Por ¢llo,

Iog desarrollos mas recientes proponen ir més alld del objetivo del pleno empleo
para Tas mujeres, a través de medidas qué garatiticen el derecho de ambos proge-
nitores al cuidado de sus hijos y al trabajo, promoviendo un modelo de familia
mids equitativo (GORNICK ¥ MEYER, 2003). En este caso, el valor de las tareas de
ciiidado se refuerza, equiparéndolas al trabajo extradoméstico y convirtiendo el
objetivo de igualdad de género en un punto crucial. En grado variable, los paises
noérdicos son los que més se aproximan a este modelo al tratar de garantizar en
igual medida el pleno empleo y ta 1gualdad de género, fomentando un modelo
de ‘«cuidadora ganadora universal»?,

Por su parte, 108 sistemas conservadores o bismarckianos centrados en las
transferencias de rentas v 1a solidaridad intergeneracional se apoyan sobre un
modelo conservador de familia que favorece la especializacion de género en
las tareas de cuidado-mercado, haciendo recaer la titularidad de los derechos
sociales sobre el trabajador vardn cabeza de familia. Los ricsgos asociados a
la'maternidad son cubiertos no como un derecho de cardcter universal atri-
buido a las madres o a las Toujeres como proveedoras de cuidado, sino como
parte de los beneﬁcms sociales que obtienen, bien como esposas, bien como
trabajadoras, a través del sistema de Seguridad Social. Las mujeres trabaja-
doras generan derechos asomados a la maternidad relativamente elevados en
cuantia (st genéral, entre un 80 % y un 100 % del salario), pero de duracién
limitada. Por su parte, las hcenc:1as parentales suelen ser de larga duracién y
no remuneradas orientadas a st disfrute de forma exclusiva o prioritaria por

? En Noruega, por ejemplo, el perfedo de licencia por maternidad puede extenderse hasta
52 semanas si ambos progenitores son elegibles (con el 80 % del salario previo), reservandose
fmicamente 6 semanas de disfrute exclusivo para la madre y 4 para el padre, y siendo el resto
transferibles. Algo similar ocurre en Suecia, donde de 1as 480 semanas de [a generosa licencia,
60 son titularidad exclusiva para cada uno, madre v padre, pudiendo ser el resto disfrutado por
cualguiera de ellos de forma indistinta (MISSOC: http Y/fec.europa.ew/employment_social/mis-
soc/2002/missoc_87 _en.htm).
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las madres, lo que aumenta el impacto de la maternidad sobre la participacion
laboral de las mujeres. '

El'sistema de proteccién social encuentra en el modelo de familia tradicional
un correlato perfecto alimentando modelos de baja participacion laboral feme-
nina y el desempefio privado de las tareas de cuidado por parte de las mujeres
dentro del hogar. De esta manera, la posicién de las mujeres es doblemente
secundaria dentro del hogar, como «cuidadoras» a tiempo completo sin remu-
neracién, y en la sociedad civil, como titulares «subsidiarias» de los derechos
‘'sociales, dependlendo de su estatus como esposas. La familia ocupa un lugar
central en la provision'de bienestar en detrimento del Estado que actda solo
para remediar situaciones de nécesidada través de una red de servicios de ca-
récter asistencial que complementa el sistema contributivo de proteccmn soctal.

. Cuando ¢l cuidado se realiza de forma externa'a la familia, las asociaciones
sin Animo de fucro, frecuentemente de carécter religioso, tomar la iniciafiva.
Sin embargo, este modelo bismarckiano ha experimentado cambios de gran
profundldad desde 1a década de los noventa alterando muy especialmente tanto
los pI‘lIlClplOS rectores de las politicas de familia como la intensidad de su inter-
vencitn. Las tradicionales medidas de deducciones fiscales para apoyar la labor
de ]as madres como cuidadoras dentro del hogar han dado paso a un aumento
considerable de los servicios de atencion a la infancia como requisito a una
mayor mcorporaolon de ias mujeres en el metcado. de trabajo (RULING, 2010).

En los paises anglosajones pertenecientes al régimen de bienestar liberal,
buena parte de los arreglos de conciliacién se resuelven de forma privada por las
famiias a través del mercado (bien comprando servicios de educacion temprana
v culdado de elevado coste v calidad variable, bien mediante la fléXibilizacion
del tiempo de trabajo, a través de arreglos genera]mente de caricter privado con
fos empleadores). La ayuda del Estado tighe por 10 general un carfcier residual,
estando fundamentalmente orientada a remediar situaciones de pobreza 0 nece-
sidad. Aqui se favorece igualmente un niodelo tradicional de sustentador varén
o, cuando més, de «sustentador y medion, apoyado en el trabaJO de las mujeres
como un recurso adicional para consegulr las rentas necesarias para adquirir
los servicios en el mercado. Los principios rectores de este modelo, en lo que
respecta a 1as politicas de farnilia, también estdn experimentando profundos
cambios en la iltima década. Preocupados sobre todo por los niveles, de pobreza
y cxclusmn Somal fos tltimos gobiernos tanto de corte laborista como conserva-
dor han llevado a cabo reformas dirigidas a la universalizacién de los servicios
piiblicos de cuidado de nifios en edad preescolar (0-3) (VINCENT ef al., 2008).

Finalmente, a pesar de compatrtir algunas caracteristicas fundamentales del
régimen corporatista continental, como un sistema de proteccion social basado en
el aseguramiento de los riesgos asociados a Ia pérdida de empleo, apoyado a su vez
sobre un modelo conservador de familia, son numerosos los autores que conside-
ran que los paises del sur de Europa muestran algunas ¢ caracteristicas distintivas
que invitan a considerarlos como un régimen de bienestar diferenciado (FERRERA,
1996; LemrrIED, 1993; TRIFILETTL, 1999; GAL, 2010). Desde el punto de vista de
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las politicas de familia, el rasgo distintivo més caracteristico seria la centralidad del
papel jugado por las familias en Ia provisién del bienestar social (MORENO, 2002;

Narpma, 2003), acompafiado por la escasez de politicas ex_phcltamente onentadas
a promovet el bienestar de las familias. La «paradqa familiaristiy lleva a que las
soluciones a Ia conciliacion de la vida laboral y familiar tiendan a resolverse en
¢l 4mbito privado, dando lugar a Ja sobrecarga de las rjeres. A pesar de que en

los tiltimos tiempos ha ‘habido un impulso a nivel ‘europeo a favor de politicas de

familia fuertes, orienfadas a conseguir elevar al mismo tiempo la empleabilidad de
1as mitjeres ¥ las tasas de fecundidad, estos paises 51guen mostrando las tasas de
patticipacion laboral mas bajas de la Union Europea, asi como tasas de fecundidad
claramente por debajo de los niveles de réemplazo.

" El analisis realizado por Gauthier en 2002° indicaba que si b1en en la déca-
da de los ochenta y principios de los noventa los datos dlspombles de 1a OCDE
sobre pohtlcas de familia permitian identificar con una cierta claridad grupos
de paises segiin las tradiciones que hemos descrito en los parrafos anteriores,
los estudios realizados a partir de finales de los noventa constatan una mayor
dispersion entre paises, fruto de las profundas transformaciones de distinta
indole que han tenido lugar y que han afectado tanto a la direccién como a la
intensidad de estas politicas.

" Pari coficluir esta seccidn y 2 modo de introduccion de la siguiente, podemos
afirmar que en las Gltimas dos décadas hemos visto un cambio profundo en el
alcance de estas politicas. Como afirman Matzke y Ostne (2010), la politica de fa-
milia (en los lugares en los que esta existi6) ha dejado de ser un &mbito de politica
social sui géneris, es decir, un grupo de medidas bien delineadas analiticamente
identificables como organizadas alrededor de una concepeidn especifica de politica
y actores, a alinearse con otros ambitos, sobre todo empleo, educacion y pohtl-
cas demogrificas, adquiriendo un caricter més funcional. En la siguiente seccion
prestaremos atencién a estos cambios y su inplicacion en las politicas de familia.

III. TRAYECTORIAS DE CAMBIO
1. ANTECEDENTES DE LA SITUACION ACTUAL

Desde la década de los setenta, las politicas de familia en los Estados de
Bienestar europeos han estado expuestas a grandes retos que han obligado a

3 La propia autora advierte de la necesidad de tomar con cautela lo tesultados alcanzados,
dada la «fragilidads de los datos de que se disponen. La base de datos de la OCDE recoge in-

formacidn sabre las transferencias de rentas a las familias tanto directas (prestaciones) o indi-

rectas {deducciones fiscales) y el apoyo a las madres uabajadoras en cuanto a duracion de la
baja por maternidad, duracién de baja total (uniendo permisos por cuidado a menores) y pres-
taciones econdmicas durante la baja por maternidad. Estos indicadores, ademis de dejar fuera
muchas otras medidas de apoyo a las familias, no permite distinguir entre el apoyo a distintas
composiciones famitiares (GAUTHIER, 2002).
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reorientar tanto su disefio como su alcance. La llamada «Segunda Transicién
Demografica» (VAN DE Kaa, 1987) supuso la caida de los indices de ferfi-
lidad por debajo de los niveles de reemplazo en la practlca totalidad de los
paises europeos, aunque con distinta intensidad y con cierta variabilidad en
cuanto a su secuencia temporal. A diferencia de lo que pudo ocurrir en mo-
mentos histéricos anteriores, esta segunda transicion demogrifica, que en la
mayoria de paises viene a producirse en la década de’ los ochenta, esti ligada
a cambios de valores, normas y expectativas respecto a la idea de familia, la
sexualidad y la reproduccion. En general el menor ntimero de hijos por mujer,
asi como el retraso en la edad del primer hijo son procesos que estin ligados
a la «deslegitimacién» del modelo de familia tradicional para dar DAaso a una
mayor variedad de formas de convivencia y un mayor grado de individualis-
mo, intimamente unido a la emancipacion de las  mujeres, que concede mucho
mas margen a la capacidad de libre eleccion en las decisiones vitales de las
personas. En toda Europa por €] emplo se constata un aumento conmderable
de mujeres en edad reproductlva que deciden no tener hijos.

Aunque es complejo averiguar las relaciones causales entre cambios en
actitudes, comportazmentos y valores y modificaciones en las politicas, en el
sentido de si son estos procesos sociales los que provocan adaptaciones en
las politicas o al revés, es decir, si una distinta formulacién en las politicas
favorecen estos procesos sociales, lo cierto es que las politicas orientadas
a las familias son vistas como uno de los terrenos de las pohtlcas soc1ales
contemporaneas que més ha tenido que responder al surgimiento de nueyos
riesgos sociales. Por ejemplo, el crecimiento del nimero de hogares mono-
parentales por mayores indices de, cohabitacién v d1vorc1o pero también en
¢l marco de un creciente mdmduallsmo obhgan a los goblernos a poner en
marcha pohtlcas de proteccmn a las farmhas contra el riesgo de pobreza y
- la exclusién social. Pero, como veremos, la transformacién més importante
en las politicas de familia europea se produce por la necesidad de abandonar
politicas centradas en la familia como una unidad tinica, como una institucién
garante de’ proteccion y bienestar a sus m1embros para convertirse en una
serie de medidas encaminadas mas bien a cubrir las necesidades individuales
de sus m1embros Aqui agruparfamos sobre todd las medldas de concﬂlacwn
trabajo/famlha dirigidas fundamentalmente a mujeres con‘responsab111dades
familiares, servicios de atencién y de educacion a la infancia, como un.de-
recho en si mismo y la atencwn a personas con necesidades de cuidados de

larga duracién, Como afirma Orloff (2005), el «fin del maternalismo. viene -

impulsado no solo por este escenario cambiante de expectativas v necesidades,
sino de manera crucial, por la exigencia de conseguir unas elevadas tasas de
participacion en el mercado de {frabajo tanto de hombres como d¢ mujeres que
garanticen la sostemblhdad presente y filtura, de nuestros, Fstados de. Bienestar.
Las directrices de la Unién Europea a través de los objetivos marcados por las
Estrategias Europeas de Empleo han ido muy claramente en esta direccién.
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Los estudios de caso presentados por MatzKE y OSTNER {2010)* demuestran
que los paises con una tradicién mds fuerte de apoyo al modelo tradicional

son los que han expermentado un cambio més profundo en la re_g_ncr_ltacmn
de sus politicas de familia.

2. FACTORES DE CAMBIO A PARTIR DE LOS NOVENTA

Desde mediados de los afios noventa las politicas de familia han ganddo
una fuerte visibitidad sobre todo a nivel de 1a Unidn Eurepea, vy en agquellos
paises donde estas jugaban un rol residual en la arquitectura de sus Estados de
Bienestar como era el caso de Italia y Holanda (KNUN ef al., 2008). La literatu-
ra sobre nuevos riesgos sociales (TAYLOR-GoOBY, 2004; BonoLi, 2005) sitia
a las familias en el centro de los procesos sociales de cambio. Procesos socio-
econdmicos que aféctaron a los Estados de Bienestar desde mediados de los
atios noventa también repercutieron’en las politicas de familia, Factores mas
especificos como ¢l cambio en las pautas y los comportamientos familiares
y procesos sociodemogréficos, como el envejecimiento de la poblacién y la
ca.lda en los indices de fertilidad, obligaban a todos los sistemas de bienestar
a reorientar sus politicas de familia. En el centro de las politicas de familia se
encuentra ahora la participacion de las mujeres en el empleo, no solo como

-requisito para garantizar la sostenibilidad de los sistemas de bienestar, sino

también para mantener los niveles de fertilidad. Tas directrices marcadas tanto
por la Unién Europea como por 1a OCDE estén claramente encaminadas en
esta direccion (Dary, 2010b).

Si antes de los noventa se observaba una correlacion negativa entre empleo
femenino y fecundidad, en la actualidad se observa el fenémeno contrario. Es
decir, los mdlces de fecundidad son mds elevados en aquellos paises en los
que la proporcién de las muJ eres en la fuerza de trabajo también es mayor
(THEVENON, 2008: 166). Asi pues, hoy en dia las mejores poht1cas «natalistasy
en Buropa son aquellas que se vmculan ala conc111ac1on entre la vida laboral
¥ Ia familiar.

“Sin embargo, aun hay d1ferenc1as notables entre paises (BRADSHAW Y
variamon Uno de los factores clave p para entender esta diversidad esté en
el concepto normativo de familia y los patrones culturales y de ideologia
de género propios de cada pais, lo que Kremer (2007) llama los «idea-
les dél ¢uidadoy» o Pfau-Effinger (1998) denominé fa «cultura de géneron
(collective gender culture). Estos ideales o culturas otorgan MAS ¢ MEnos
importancia a las obllgacmnes de las madres como cuidadoras y su vincufo
con Ias necemdades de los nifios. Las actitudes respecto a la solidaridad

¢ Los estudios de caso introducidos en la edicién especial del Journal of Ewropean So-
cial Policy editada por Mitzke y Ostner son: Dinamarca, Reino Unido, Italia, Holanda v Japén.
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intergeneracional también afectan a las capacidades para el apoyo familiar
en momentos criticos {ALBERTINI, KHOLI y VOGEL, 2007). En los paises del
sur de Europa, esta solidaridad intergeneracional, unida a nweles?eﬁﬁéf&os
de mov111dad geograﬁca otorga relevancia a las redes de’ parentesco que se
traduce en una mayor disponibilidad de los abuelos para cuidar de sus nietos
(SARACENG, 2011}

En definitiva, regimenes de bienestar, modelos de género, politicas de fami-
lia v el factor sociocultural repercuten en el impacto que para las mujeres tiene
el tener hijos, sobre todo en cuanto a sus opciones a participar en el mercado
de frabajo. No obstante, autores como CROMPTON (2006) o ESPING~ ANDERSEN
(2009) advierten de la importancia de factores de cardcter estructural, como Ia
clase social, para comprender las diferentes orientaciones y estrategias de las
mujeres hacia la maternidad y el empleo. De hecho, 1a repercusion que tienen
los hijos en la participacion laboral de las mujeres es mayor entre las mujeres
con distinfos hiveles de ifigresos y educativos dentro del mismo pais que entre
unos paises v ofros, Mientras que la disponibilidad de servicios pliblicos uni-
versales de calidad para la educacion infantil amortigua las divisiones de clase
al garantlzar acceso al servicio independientemente de los mveles de renta,
1a actual tendencia de mercantilizacion de los cuidados, muy prominente en

paises como Espaiia, acentua estas d1ferenclas repercutlendo negativamente
en la equidad.

IV. CONCLUSIONES

Las politicas de familia se han visto profundamente alteradas en las Gltimas
décadas bajo el impulso tanto de factores externos como internos. Los desafios
han sido méas o menos comunes a todos los paises, aunque los estudios com-
parativos no parecen confirmar la tesis de la convergencia smo que, mas bien
apuntan hacia una mayor dwergencxa siguiendo las propias inercias de, cada
pais y dindmicas’ socmpohtlcas ‘domésticas. La prediccion de (KAUFMANN et
al., 2002) a principios de los afios 2000 de que se produciria una «escandi-
navizacioén» de las pohtmas de familia (en el sentido de favorecer el _empleo
fememno ¢ invertir en servicios pubhcos de atencion ala infaneia y personas
én situacion de dependencm) se ha cumplido solo en parte. Todos los pafses
han legislado v adoptado medidas para facilitar la conciliacion trabajo/fami-
lia, sobre todo en lo que respecta a mejoras en las bajas por maternidad y los
permisos parentales donde existen directivas europeas claras al respecto. Sin
embargo, el incremento en la oferta piblica de servicios de’ cuidado ng, es
constatable en todos los paises (THEVENON, 2008; BONOLI y REBER, 2010). A
esto hay qué afiadir que [a unificacién de criterios a nivel europeo en matena
de poh‘acas de familia y de cuidados esti muy compromenda por la dis]
dad de Opmlones y creencias respecto a lo que se considera o no aproplado
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en cuanto a las regponsabilidades y obligaciones de madres y padres y la
injerencia del Bstado o el mercado en asuntos «pnvados» (SARACENO, 2010).
En el caso espanol a pesar de que se ha producido un aumento conside-
rable del gasto en politicas de familia (entre 2000 y 2009 el porcentaje del
PIB dedicado a prestacwnes familiares aument6 un 50 %, pasando del 1 %
al 1 5 %), Espafia sigue en las posiciones de cola de la Union Europea. En
To que sc refiere a las prestaciones monetarias, Espafia es uno de los paises
donde las prestaciones sociales por hijo a cargo son menos generosas de la
Unién Europea (EUROSTAT, 2005b; INSTITUTO DE PoLiTica FAMILIAR, 2005).
En ¢ontraste, las desgravaciones fiscales por hijos tienen un papel mas desta-
cado, que languidece no obstante comparado con el de las desgravaciones por
aqu.lSlClOIl de vivienda que, junto con las prestacmnes de desempleo, han sido
consideradas por algunos como los auténticos ejes de la politica familiar espa-

' fiola (FLAQUER, 2000:154). La proteccion a la maternidad ha expenmentado

considerables mejoras tanto en la ampliacion del derecho como en su univet-
salizacién (permiso de maternidad no contributivo para jovenes, desempleadas
y circunstancias especmles y permiso de disfrute exclusivo para los padres),
peto siguen estando dentro del marco de la Seguridad Social. Por otra parte,
1no se ha avanzado mas alld del marco de las directivas europeas (16 semanas
de licencia de matermdad) ni se han alcanzado los objetivos marcados de
desarrollo del permiso de paternidad, que deberia haberse extendido a cuatro
semanas a partir de enero de 2011°. En cuanto a los servicios, la mejora en
cobértura y provision se ha producido sobre todo en el tramo de edad de 3 a
6 al incluirse, a part1r de 1990, como etapa infantil en el sistema educativo.
En cambio, los servicios para nifios por debajo de los tres afios estin todavia
escasamente desarrollados y dependen en gran medida del sector privado.

" En general, el disefio y la implementacién de las politicas de familia han
obedecido en la mayoria de los casos a 1mpulsos externos, en buena parte con-
dicionados por la evolucion de las tendencias socmdemograﬁcas (el envejeci-
miento de la poblacmn lai mcorporacmn creciente de las mujeres al empleo,
{08 cambios en el rol y la compos1c1on de las fam111as asociados al proceso de
secﬂarlzacmn etc.) y la aparicidn de nuevos riesgos sociales. Por otro lado, en
una economia crecientemente globalizada v flexible, el trabajo de las muj eres
aparece ¢omo un Elemento clave para conseguir la competitividad econdmica y
Ia cohesion social. Si reflexionamos sobre el tipo de cambio en las politicas de
familia en Jas Gltimas décadas, se podria argumentat, siguiendo a Lewis (2002)
que el énfasis en la activacién laboral de las mujeres ha supuesto un cambio de
paradigma —en el sentido de Hall (1993)— en las politicas de familia. Lo que .
Pierson (2001) ha llamado reajuste o «recalibracion» del modelo de bienestar
europeo como respuesta a los nuevos riesgos sociales, desde una perspectiva

5 La crisis patece haber comenzado a tenex a su vez un efecto negative sobre el disfrute de
los permisos de paternidad. Durante 2011, el Instituto Nacional de la Segundad Social gestio-
16 269.715 prestaciones por paternidad, un 2,1 % menos respecto al misme periodo de 2010,
seglin Jos tltimos datos INSS (www.seg-social.es).
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de géng?rg significaria de hecho un cambio de tercer orden, que implica una
_r;f_igﬁn&xén del marco normativo de familia en él'(_li_iéﬁég inscribe la politica
en pos del modelo de trabajador adulto (LEwis, 2002: 333). Sin embargo, no
se hap implementado las medidas de primer y segundo orden que hariéia el
transito a este modelo posible.

En'el caso espafiol, el fuerte incremento de la participacién laboral de las

~mujeres ocurrido desde mediados de los noventa ha tenido lugar sin que se

produjesen cambio.s gustantivos en la provision del cuidado y las prestaciones
de apoyo a las familias, agudizando la «tradicional» situacidn de sobreéarga

- de las mujeres que ha caracterizado al sistema de bienestar en nuestro pafs.

En resu;pidas cuentas, ha faltado coherencia en el desarrollo de las politicas

de familia. Més que de una politica de fafnilia articulada se ha tratado de tn
conjunto de medidas dispares, orientadas principalmente por el impulso eu-
Topeo a favor de la empleabilidad de las mujeres y, en la tltima etapa, por la
apuesta decidida por la igualdad de génefo que, no obstante, no ha sido capaz
de articular el conjunto de las politicas de familja. La ausencia de un grupo
coordinado, completo y reconocible de medidas en esa diteteion évitd que
podamos reconocer un cambio de paradigma en el sentido expresado por Hall
en el caso de Espafia. o
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CAPITULO X111

RICOS‘? POLITICAS DE ASEGURAMIENTO
REDISTRIBUCION Y ASISTENCIA SOCIAL
EN EL ESTADO DE BIENESTAR"

PAU MART-KLOSE
MaArGA MARI-KLOSE

I. INTRODUCCION

Se ha dicho a menudo que nacer en una familia rica o pobre es ¢l resultado de
una loterfa. Buena parte de nuestras oportunidades vitales (educativas, laborales,

sentimentales) vienen cond1c1onadas por ese golpe ¢ de fortuna [C] mala fortuna)
Asimismo, influye de Manera decisiva en nuestra salud e incluso en nuestra
expectativa de vida. Nacer en un pais u otro también tiene efectos decisivos en
la vida de las p personas, sobre todo si han tenido ¢l infortunio de nacer ademas
enuna familia pobre. Las personas que han nacido en palses ncos con EBstados

wudedad, un d1v0rc1o un accldente en el traba] 0)1 Si atraviesan una situacion de

precariedad econormca tienen una probabilidad mas elevada de ser socorridas-

i re¢1b1r apoyo ‘para reintegrarse a una vida normalizada.

#* La investigacién que sustenta este capitulo se desarrolla en el marcoe del proyecto SOLFCARE
(Solidaridad Familiar, Cambio Actitudinal y Reforma del Estado de Bienestar en Espafia: El famzlzs—
mo en Transicidn, Plan Nacional de I+D, Ref. CSO 2011-27494). También utiliza datos empiricos
generados en el | proyecto «Pensions and Education: Combined Effects on inter and intragenerational
redistribution» (2012~2014) Proyectos Cero de Fnvej ecmnento Fundamén CSIC-La Calxa

paises ricos ¢l eriterio de elegibilidad para optar a las prestaciones publlcas no es el nacimien-
to, sino la ciudadania o la residencia, que se pueden adquirir mucho después del nacimiento.

[310]
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A pesar de estas ventajas, no conviene olvidar que en todos los paises
ricos Eers1sten niveles s1gmﬁcat1vos de pobreza. Aunque es cierto que, en
las Gltimas decadas la acci6n del Esta.do de Bienestar ha consegmdo reducu'
tigsgos. socialesy, 10 1o es menos que han aparecido otras nuevas _Estos nuevos

perfiles contribuyen a mantener a un porcentaje Y vanable de la poblacmn de
los dJstmtos ‘paises ricos en un estado de vulnerabilidad econémica que lieva
aparejada generalmente dwersas formas de exclusmn social. Socidlogos y
politélogos reconocen en estos - «nuevos pobres» una nueva clase marginal
(underclass) que pugna por no quedar definitivamente relegada en lo que se
ha llamiado también la «sociedad de los dos terciosy.

I. LA POBREZA QUE ESY COMO SE MIDE

A diferencia de lo que sucede en buena parte de las sociedades humanas,
en las sociedades occidentales de la abundancia ser pobre no entrafia rlesgos
para la supervivencia, al menos de manera inmediata, Las necesidades més
ba51cas de las personas —el alimento, el Vestuio la posibilidad de resguar-
darse de lag inclemencias del tiempo— ne estan en cuestion para la mayoria
de las personas en situacion de pobreza. Ser ' pobre en una sociedad industrial

moderna significa cosas bien distintas. Uno de los principales estudiosos

del fenémeno, Anthony B. Atkinson (1998: 27), ha descrito a las personas
pobres como aquellas que ‘encuentran dificuitades para participar en las ac-
tividades cotidianas de 1a sociedad én que viven y que, a resultas de ello,
no_lgggqp desarrollar realmente las capac:ldades que tienen. La caracteriza-
¢ibn de Atkinson 1ntegra dos tradiciones de pensamiento sobre privacion y
desigualdad. La primera de ellas hace hincapié en el concepto de exclusion
SOClal El paraguas de la exclusién social abarca un conjunto de vulnerablh-
dades asociadas a la marginalizacién, el aislamiento, la pérdida de vmculos
conla sociedad. Pobres son, en forzada traduccién del inglés, aquellos que
«quedan atrésy (those left-behind). Son estos precisamente el objeto de la
fectis tawlsiana de justicia, que aboga a favor de que las acciones publicas
vayan eficafminadas prioritariamente a incorporar a los mas desfavorecidos a
la soctedad para que puedan participar plenamente en las oportun' ades que
esta ofrece (RawLs, 2001:130). La segunda tradicion enfatiza el conce]
capac1dad Pobres somn, en este caso, las personas a las que su sﬂ:uacmn social
les priva de condiciones minimas para desarrollar sus habilidades y ampliar
ast el marco de sus capacidades de func:onar para conseguir resultados que
se consideran valiogos (SEN, 1999).

En las sociedades industriales modernas las oportumdades de pa.rtmlpa,r
egﬂlﬁ As_gcmdad y alcanzar un nivel adecuadgﬁc}g funcionalidad dependen
fundamentalmente del acceso a bienes y servicios (vivienda,’ transporte
ducacidn, servicios sanitarios, etc.). Ta falta de esos bienes- Y Servicios

i
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empuja a los individuos a espirales de marginalizacién de las que resulta
cada vez }gz_’;g”@iﬁfiﬁg’iﬁl‘wsglir. La falta de teléfono o de servicios de trapsporte
adecuados puede, en determinadas circunstancias, condicionar seriamente
la participaci6n plena en la sociedad si impide a las personas encontrar
trabajo (porqué le exijan estar localizable) o acudir a ¢l puntuaimente
‘cada dia. Esas carencias pueden empujarlas a actividades ilegales, que a
$1 vez incrementen el riesgo de incurrir problemas con la justicia o sufrir
estigmatizacion, sumiendo a los individuos en una espiral acumulativa que
cronifica su situacion de marginalidad.
Los estudiosos del fendémeno han encontrado muchas dificultades para
identificar una cesta de recursos basicos que una persona necesita para evitar
caer en la exclusién social. Estos recursos son muy variables en el espacio
y en el tiempo. Por ello, la investigacién social sigue apostando por medi-
ciones de pobreza que tengan erl cuenta los recursos econdmicos. disponi-
Bles en comparacion a los del conjunto de la poblacién, y dentro de ellos,
se_han centrado generalmente en la renta monetaria. Los ingresos de una
persona determinan en buena medida (con salvedades que, a efectos opera-
tivos, pueden ignorarse) su capacidad para acceder a bienes y servicios que
le permitan participar en la sociedad y desarrollar sus funcionalidades. La
literatura especializada sobre pobreza coincide generalmente en que un nivel
_bajo de recursos econdmicos compromete esas capacidades. También existe
consenso amplio en considerar que los indicadores relativos de pobreza (que
tienen en cuenta la distribucion de recursos en una sociedad especifica en
un momento determinado en el tiempo) son, en las sociedades desarolla-
das, més Gtiles que los indicadores absolutos (que capturan la safisfaccién
0 1o de ciertas necesidades bésicas. comunes) (SHANAHAN y TUMa, 1994).
Através de las mediciones de pobreza relativa se identifica a los hogares
(y dentro de ¢llos a las persenas) cuyos ingresos se sithan por debajo de un
umbral, definido como porcentaje de renta mediana (o media) equivalente
de la poblagion tota®. :

No existe un criterio natural, ni siquiera consensuado, para escoger el
mejor umbral de pobreza relativa. El porcentaje que se usa habitualmente
es el 60 % de la mediana (o bien el 50 %) de la renta equivalente, aunque
también es comun utilizar otros porcentajes como el 40 % y el 25 % con
objeto de capturar formas mas intensas de pobreza. La Tabla XIIL1 nos da
una idea de los valores monetarios que representan en la UE-27.

2 Larents equivalente es la renta del hogar ponderada por el tamnafio del hogar y su_com-
posicion (en funcign generalmente de la edad d&siis Micmbros). La mediana representa el
valor de In renta equivalente de posicién central en un cotijunto de d s ordenados de renta
equivalente, Es decit, el conjunto de datos menores o iguales que la mediana constituyes el 50
% de los hogares. Dentro de este conjunid se tstablecs, de manera convencional, un umbral de
pobreza. :

,COMO SE REDUCE LA POBREZA EN LOS PAfSES RICOS

TABLA XTIL1: oo
Umbrales de pobreza segiin composicién del hogar,

Una persona sola | Dios adultos y dos mét
Paises UE-27 mggi/;na ngi:na migiﬁm ) mggifna ngifﬁa'
Rumania 1222 | 1018 R15 | 2566 | 2139 1170
Bulgaria 1810 | 1508 | 1207 | 3.801 | 3.167 |
Lituania 2436 | 2030 | L6 | 5115 | 4262 |
Hungria 2544 | 2120 | 1696 | 5343 | 4453 |
Polonia Se43 | 2203 | 1762 | 5551 | 4626 |
Letonia 2722 | 2269 | 1815 | 5717 | 4764 | i
Estonia 3436 | 2863 | 2291 | 7216 | 6013 | |
Eslovaguia 3670 | 3058 | 2447 | 7707 | 6422 | 5138 |
Rep. Checa 2235 | 3520 | 2823 | 8894 | 7411 | 5929 |
Portugal 5207 | 4339 | 3471 | 10935 | 9112 | 7290 |
Malta 6275 | 5229 | 4183 | 13177 | 10981 | 8785 |
Eslovenia S042 | 5868 | 4694 | 14787 | 12323 | 9858 |
Grecia 2178 | 598t | 4785 | 15073 | 12561 | 10.148 |
Espafia Se1s 1 6515 | 5212 | 16148 | 13734 | 10945 |
Chipre 0150 | 8491 | 6793 | 21.396 | 17830 | 14264 |
Reino Unido 10,263 8553 | 6842 | 21.553 | 17961 | 14369 |
Aletmania 11278 0398 | 7519 | 23.684 | 19736 | 15.789
Bélgica 1678 | 9732 | 7786 | 24525 | 20437 | 16350
Suecia &5 | 9854 | 7884 | 24833 | 20.694 | 1655 |
Irlanda 1020 | 9941 | 7953 | 25051 | 20876 | 160% |
Trancia 2035 | 10025 | 8023 | 25273 | 21.061 | 16849 |
Holanda 12.075 | 10146 | 8117 | 25568 | 21.307 | 17.045
Austria 12371 | 10309 | 8.247 | 25979 | 21.649 | 17.319
Finlandia 12.809 | 10674 | 8539 | 26.899 | 22416 | 17.933
Dinamarca 15401 | 12834 | 10267 | 32341 | 26951 | 21561
Luxemburgo 19400 | 16167 | 12933 | 40740 | 33950 | 27.160

FuENTE: Elaboracién propia. Eurostat, Income and Living Conditions_2010.

En el afio 2010, la proporcion de personas en situacion de pobreza re-
lativa en los paises de la UE-27 era del 16,4.%, con un umbral de 60 % de
la mediana de ingresos equivalentes, 9,9 % con un umbral del 50 %y del
5,6 % con un umbral del 40 %. Las diferencias enire paises son notables.

Las tasas de riesgo de pobreza mas bajas —con independencia del umbral

que se utilice— se encuentran en la Reptiblica Checa, Dinamarca y Suecia;
las mas altas en algunos pafses del Este de Europa (Rumanfia, Lituania,
Bulgaria, Letonia) y el sur de Europa (especialmente Espafia y Grecia).
El rango de tasas de tiesgo de pobreza oscila entre el 9 % de la Republica
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Checa y el 21,3 % de Letonia cuando se utiliza el umbral del 60 % de Ia

renta equivalente, y entre el 2,4 % de la Repiblica Checa y el 9,8 % de
Espafia en el umbral del 40 %. o T

. GrArIco XIIT.1
Riesgo de pobreza segin distintos umbrales, UE-27

2
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Fuente: Elaboracién propia. Burostat, Income and Li\}ing Conditions_2010.

III.  EXCLUSION ECONOMICA EN LAS SOCTEDADES
POSTINDUSTRIALES: FACTORES SOCIALES Y POLITICOS

EN LA GENERACION DE UNA NUEVA POBREZA

Bn el ‘escenario de las sociedades postindustriales, los viejos ejes_de es-
tratificacion social y divisién de la sociedad en clases coexisten con nuevos
factores generadores de desigualdades. La propiedad y la ocupaclon (Elsocﬁda
en buena medida a [as credenciales ve.g,i‘ucat:h;és) no son los ﬁﬁic':"os‘ paradmetros
muchas veces ni siquiera los principales, que determinan Ia 'ﬁo‘siéiéﬁundﬁéquné
persona ocupa en la escala social, A los ejes tradicionales que configuraban el
mapa de las clases sociales hay que afiadir otros nuevos que atraviesan a log
anieriores, creando nuevos espacios de privilegio v desventaja social. Entre
los nuevos elementos diferenciadores sobresale sin -dﬁ(/i‘d"i;i'segﬁéﬁtaciéﬂ del
mercado laboral —lo que los estudiosos denominan/émercados dualesy
que tienden a separar a los trabajadores de diferentes grupos ocupacionales en
estables y precarios (insiders y outsiders) (LINDBECK y SNOWER, 2001) Esta
nueva configuracién —resultado en buena medida de politicas de desregula-
9}@1,,1?}391731“* reserva niveles altos de proteccién laboral a ciertos colectivos
muentras condena a.otros (fundamentalmente jévenes, inuj eres elnmigrmaites)
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a contratos atipicos, mayores probabilidades de caert en ¢l desempleo y peores
diciones de trabajo.

Por ejemplo, en pafses como,Espafia, cerca de uma tercera parte de la poblacion

~asalariada estd empleada con un_\qfd:ﬁfr/ato temporal y un porcentaje no desdefiable

(aproximadamente el 9 %) trabaja en la economia sumergida sin contrato”, Se trata
de colectivos muy expuestos 2 riesgos de desempleo en situaciones de contraccion
de la actividad econémica. A diferencia de los trabajadores estables, los precarios
suelen tener bastante restringido el acceso a las prestaciones sociales si pierden
el empleo. En el caso de los trabajadores con contrato temporal, su trayectoria
laboral corta e intermitente puede limitar su derecho al cobro de prestaciones de
desempleo de cardcter contributivo y sus bajos salarios tienden a procurarles (en
el caso de que consigan superar los criterios de elegibilidad) prestaciones poco
generosas. Por lo que respecta a los trabajadores en la¢conomia informak; la vmica
cobertura a la que pueden acceder potencialmente en caso de pérdida de empleo
es la que ofrecen los sistemas de asistencia social. Desempleados desprotegidos
o subprotegidos y trabajadores precarios (working-poor) constituyen el grueso
de nuevas formas de pobreza caracteristicas de las economias postindustriales
(EMMENEGER, HAUSERMANN, PALIER v SEELEIB-KAISER, 2012).

Pero més all4 de las 16gicas econdmicas, una de las principales novedades del
escenario postindustrial es la importancia que cobran factores extraccondmicos
en la generacion de desigualdad y valnerabilidad econdmica. Junto a los cambios
en las estructuras econémicas se han producido cambios demograficos y poli-
ticos trascendentales, que abren nuevos espacios de vulnerabilidad econdmica,

Los cambios demogréficos més significativos atafien a la institucion fa-
miliar. Por un lado, el tamafio de los hogares ha disminuido notablemente,
To que ha atenuado ciertos riesgos de pobreza (el de las familias numerosas),
pero ha acrecentado otros. En particular, se ha incrementado la proporcién de
hogares encabezados por una persona adulta, que o bien vive sola o tiene a su
cargo personas que depénden de ella. Habitualmente se frata de estructuras
familiares econdmicamente fragiles, donde la pérdida de ingresos acarrea un
elevado rigsgo de pobreza. Muchos de estos hogares son resultado de procesos
de reestructuracion familiar, como el fallecimiento de la pareja a edades avan-
zadas o los divorcios y separaciones. En la mayoria de los paises occidentales
se observa un Incremento de la pobreza asociado a [a extension de los perfodos
de viudedad de las mujeres (puesto que muchas de ellas reciben pensiones no
coniribuifivas mds modestas que las que recibian sus parejas) y al aumento de

_*hogares monoparentales (donde muchas madres conviven con sus hijos con
apoyo econdmico escaso de los padres no residentes). Ante estas situaciones,
las administraciones piblicas, sumidas en inercias institucionales y sujetas

a compromisos adquiridos (path dependencies), a menudo no han sido ca-

* Los datos de contratacion temporal provienen de Eurostat (Labor Survey data,
2001-2010). El porcentaje de trabajadores sin contrato se basa en calculos propios
realizados a partir de la base de datos del Buropean Social Survey 2008.
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paces de dar una respuesta répida y efectiva mediante politicas de hienestar
adaptadas a los nuevos contextos de envejecimiento e inestabilidad familiar
(MARE-KLOSE et al., 2008). _ ,

El principat cambio politico que incide sobre el paisaje de la pobreza es la
propia evolucién de los Estados de Bienestar. Las politicas de inclusion de-
sarroliadas en el marco de la expansion de las transferencias y los servicios
publicos han eliminado alginos de fos cjes de fractura habituales en la sociedad
{radicional, pero estin contribuyendo a propiciar la emergencia de otros. Asi,
por ejemplo, el programa que absorbe més recursos en los modernos Estados de
Bienestar, los sistemas de pensiones de reparto, han mejorado las condiciones
de vida de ]a poblacién anciana. En la mayorfa de paises occidentales, buena
patte de la poblacién que percibe una pension ha sido capaz de acumular bases
de cotizacion significativas, sustentadas en largas trayectorias laborales, que dan
derecho a una prestacion con una tasa de sustifucioh relativamente elevada. Por
otra parte, a o largo de las tiltimas d8cadas el valor real de las pensiones y ofras
prestaciones que favorecen a las personas de edad avanzada ha crecido. Los Es-
tados del Bienestar son hoy mis generosos con sus personas ancianas de lo que
1o eran hace tres o cuatro décadas, a igualdad de condiciones de cotizacion. Pero
1o es menos cierto que, en muchos paises, el sisterna sigue condenando a la pre-
cariedad econénrica a personas con trayectorias laborales cortas o intermitentes.

Tl envejecimiento de nuestras socicdades esté acentuando los sesgos del
sistema de bienestar piblico. La concentracién de los recursos financieros de
10s presupuestos sociales en la proteccion social de la poblacién anciana —su
encanecimiento— ha hecho que 168 Estados-Providencia se conviertan poco a -

poco enBstados-Providencia para la vej ez», utilizando la expresién acufiada

por John Myles (1984). Obligado a hacer frente a compromisos adquiridos con
la poblacion anciana (a través de prestaciones como las pensiones de jubilacion
0 ¢l sistema sanitario universal), el Estado de Bienestar encuentra dificultades
crecientes para dar respuesta a demandas emergentes de otrog colectivos de
“edad menos avanzada (vivienda, apoyo a las familias con hijosfas de 0 a 3 afios,
calidad del sistema educativo, etc.) (BONOLI y REBER, 2010).

"“A'todo esto hay que afadir que, tras las crisis fiscales de los afios ochenta,
retéricas de tipo neoliberal estdn impregnando las orientaciones de las politicas de
combate contra la vulnerabilidad econémica y laboral. Desde estos planteamientos
se considera que las politicas de bienestar pasivas 1o solo son incficaces, sino que
incluso pueden ser contraproducentes para la dingmizacién del mercado de fra-
bajo. En este contexto, los esfuerzos publicos se han centrado en ef desarrollo de

politicas de formacién profesional y de incentivacion de la participacién laboral,

lo que ha implicado con frecuencia la reduccion de la intensidad protectora de
las politicas que se entiende que pueden desalentar la bosqueda de empleo de las
personas en edad de trabajar. T

El resultado de la conjuncién de cambios econdmicos, sociales y politicos
es un muevo mapa de la pobreza y la desigualdad. En un informe reciente de

enorme ambicion analftica, Growing Unequal, la OCDE ha estimado que desde A
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Igegiados;de los afios ochenta a mediados de los 2000, la pobreza ha aumentado

en la mayoria de fos pafses de la OCDE (las excepciones son Bélgica, Dipamarca,
Francia, Grecia, México, Portugal y Estados Unidos). El aumento de la pobieza

fue més pronunciado en Ausfria, Finlandia, Alemania, Luxemburgo, Holanda,

Nueva Zelanda, Reino Unido, Irlanda y Japén. Utilizando el umbral del 50 % de

{a mediana de Ia renta équivalente, los analistas de la OCDE evidencian que en el

- conjunto de paises el incremento de la pobreza fue del 13 % (OCDE, 2008: 129).-.

El informe constata que se han producido incrementos en los niveles de pobre-

7a entre las personas en edad de trabajar, sobre todo en los hogares donde nadie
frabaja. En estos hogates, la tasa de riesgo de pobreza es tres veces superior ala
que se observa en hogares donde trabaja una persona y doce veces mas clevada
que la de los hogares donde trabajan dos o més adultos. La tasa es especialmen-
te alta en paises anglosajones, como Australia, Irlanda, Canadé y Estados Uni-
dos, donde Jas prestaciones por desempleo suelen ser poco generosas y de escasa

“duracion. Igualmente significativo es el surgimiento de un nuevo segmento de

{rabajadores pobres cuyos ingresos son insuficientes para mantener sus hogares
por encima del umbral de la pobreza. Su tasa de riesgo de pobreza aumenta en
ladécada de 1996 a 2005 (lo hace en 15 de los 23 paises analizados), un 114 %
como promedio. Destacan los incrementos en Luxemburgo (48 % ), Holanda
(45,3 %) y Nueva Zelanda (44,7 % ). '

La OCDE pone también de manifiesto que en el conjunto de los 23 paises
analizados las tasas de riesgo de pobreza de la poblacién mayor de 74 afios
han caido significativamente. La poblacién en edades comprendidas entre los
66775 aflos tiene, & mediados de la década de los 2000, una tasa de riesgo
{c pobreza inferior a la de la poblacién infantil y de jovenes adulfos en el
conjunto de la OCDE (OCDE, 2008: 130). Entre 1995 y 2005, la tasa de
riesgo de pobreza de la poblacién infantil se incremento cerca de un 7 %, con
Austria (31 %), algunos paises anglosajones (Nueva Zelanda, 30 %; Irlanda,

27 %), pero también pafses escandinavos (Finlandia, 24 %; Suecia, 20 %) a
la cabeza de esos aumentos. Cuando s examinah de cerca las tasas de riesgo
de pobreza de Ia poblacién infantil, destacan las que se observa en los hogares
monoparentales. La tasa de pobreza de los hogares monoparentales donde la
persona adulta responsable de los nifios trabaja es 1,9 veces superior a Jatasa
de pobreza del conjunto de hogares donde residen menores. Si la persona
adulta no trabaja (porque se lo impiden, por ejemplo, las responsabilidades
de cuidado a los menores), 1a tasa de riesgo de pobreza es 4,9 veces superior
(OCDE, 2008: 137). .

IV, ELIMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL ESTADO DE
BIENESTAR: GENEROSIDAD Y NIVELES DE POBREZA

Un volumen considerable de la literatura especializada en el andlisis de los
Estados de Bienestar ha tendido a asumir que el desarrollo de las politicas de
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bienestar favorece la redistribucion, promueve la igualdad y tiene, por tanto,

~ efectos positivos sobre los mveles de pobreza. Son menos los estudios que han -

= conﬁrmado esa asociacién. Los investigadores que han evidenciado el papel
de las politicas de bicnestar en la reduccion de la pobreza han constatado que
los mecanismos que propician ese efecto son variados, asi como la magnitud
del efecto alcanzado en los distintos paises. El mismo tipo de politicas s sociales
(pensmnes samdad, proteccion al desempleo, politicas familiares, politicas_de
asistencia social) presentan perfiles bastante diferentes en los distintos regime-
nes de bienestar y, por ello, niveles smulares de gasto social pueden | producir
i pobreza, segiin el régimen del bienestar

gn que se observen.
Hecha esta cautela, es licito subrayar que la asociacién entre el gasto social
como porcentaje del Producto Interior Bruto v las tas tasas de pobreza es ba; ante
clara R2=0,397). Los niveles de pobreza tienden 4 ser mds bajos en 1os p: pal-
ses que dedican mas recursos a las politicas sociales. Por eJemplo los paises
escandmavos (Suecw, Finlandia, Dinamarea), ast como los paises de Europa
contmental (como Franc1a 0 Belglca) presentan niveles de gasto social pabli-
co altos as de pobreza Dbajas. Por el contrario, buena parte de los paises
‘__anglosaj (leanda Canada 'y Estados Unidos) y los paises no occidentales
dela OCDE (México, Corea det Sur y ‘Turquia) se sitian en el otro extremo.

GrArico XII1.2
Asociacion entre gasto social piiblico y tasas de pobreza
(umbral del 50 %), 2005
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agosto 2012), y Growing Unegual (2008).
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GrArico X1I1.3
Asociacién entre gasto en programas destinados a personas mayores
y tasas de pobreza de este colectivo
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Fuente: Flaboracion propia a partir de OCDE Social Expendzture Database (consultado en
aposto 2012), y Growing Unequal (2008).

No todos los programas sociales tienen el mismo impacto_ sobre la po-
breza, La correlacion observada es, por ejemplo, mas fuerte (R2 = 0,491}
sienel gje de abscisas se excluyen los gastos monetarios destinados a per-
sonas mayores y en el de ordenadas s¢ inchiye solo la tasa de pobreza de
personas éii edad de trabajar. Esto se debe al escaso impacto redistributivo
de'fa’ pensmnes en muchos paises. Como se observa en el Gréifico XI1L3,
existe una asociacidn débil entrs el gasto social en programas para perso-
nas mayores y las tasas de riesgo de pobreza de este colectivo (R2=0,12).
En muchos paises ‘el sistema de pensiones tiene un impacto redistributivo
modesto, limitindose a realizar transferencias inter-temporales de recursos
enitre distintas etapas del.ciclo vital (CASTLES, 2009). Por norma general,
existe una correspondencia estrecha entre los ingresos obtenidos durante la
carrera laboral (v las cotizaciones realizadas) y el valor de las pensiones.
Las personas con ingresos modestos durante sus etapas productwas 0 bien
con trayectorla laborales cortas o intermitentes, perciben habitualmente
pensiones reducidas —muchas veces de cardcter no contributivo— insu-
ficientes para mantener.sus niveles de renta por encima del umbral de la
pobreza. Pafses que realizan esfuerzos similares en programas para lag
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personas mayores presentan tasas-de riesgo de pobreza muy diferentes. En
Gregia, por ejemplo, que gasta el 10,9 % de su PIB en cstos programas, la
tasa de pobreza de las personas mayores se sitia en el 23 %. En Austria,
donde el gasto se sitta en el 10,8 % del GDP, la tasa de rieggo de pobreza
es del 7 %, En el otro extremo, Irlanda gasta apenas el 2,9 % de su PIB
en programas para personas. mayores y su pobreza e§.muy.alta: 31, %. En
cambio, en Islandia, con un gasto ligeramente més alto (3,8 %), la pobreza
relativa de este colectlvo se sitfia en el § %b.

Mis aHa de la asociacién bivariada entre gasto y pobreza, diversos
trabajos han querldo identificar ofras dlmensmne&espemﬁcas de los Es-
tados de Bienestar relacionadas con mayor o menor. intensidad con la d1s-
tnbucmn de los recursos ¢conomicos y ¢l riesgo de pobreza. En estos

(COMO SE REDUCE LA POBREZA EN LOS PAISES RICOS?... 321

iguyalador de los servicios en comparacién con el de impuestos y transfe-
rencias no es tarea facil. Las metodologias empleadas para imputar su valor

son diversas, y los resultados tienden a variar bastante dependiendo de las

'~ asunciones realizadas. Las evidencias disponibles parecen apuntar que su

impacto igualador es menor que. et de impuestos y transferencias, Asi, por
ejemplo, Growing Unequal s¢ estima que la magnitud de ese efecto cuando
se considera 12 Tediiceion en el ratio mterqumtlhco de renta (80/29) se cifra

paises ese 1mpacto reductor es casi equlparable (OCDE, 2008 244- 245)

Las evidencias también apuntan a que la provisién ptiblica de servicios 1o

i
indica Esping-Andersen cn su trabajo clasmo Los Tres Mun dos del Estado altera significativamente el ranking de pafses en relacion al efecto reductor ,r .
de la des1gualdad Los paises que presentan mayores des1gua1dades enla | w/

de Bienestar, «la ex1stenc1a de un programa s socml y el volumen de recur- distrib a i ; bi
508 que s destman a e ueden Ser menos 1mportante que los efectos que : ibucién de renta mone aﬂit?m 160 son mas de&gua]es tras incorp orar i

estudios cobran Telieve las d1ferenc1as cualitativas entre Estados. Como

estos_ producen» (1990: 2) Para Esping-Andersen la clave para analizar alandlisis la provisién de servicios. !
estos efectos es calibrar en qué medida el Estado logra desmercantilizar
la fuerza de trabajo, o dicho de otro modo, hasta qué punto consigue. que
los trabajadores 1o se vean cempujados a vender sus capacidades como si
§& fratara de una mercancia mas. Espmg—Andersen contrasta los efectos
de los reglmenes somaldemocratas escandinavos, comprometidos en la
promocion de la igualdad econdémica, con los de fos Estados de Bienestar
_-=anglosajones, donde [a funcién del Estado no es corregir las desigualdades
generadas por el mercado, sino que se limita a pahar sus 'consecuenmas
mas Severas sobre los grupos mas desfavorecidos.

En este mismo sentido, las investigaciones empiricas de Korpi y Palme
(1998) han evidenciado que los Estados de Bienestar que abrazan el prin-
cipio de ciudadania social universal —en 0pos101on a los que se limitan a
garantizdf fifveles basicos sde segundad econdmica para los sectores mas des-
favorecidos— tienden a producir mejores resultados por lo que respecta a la
reduccion de pobreza. La focalizacién de recursos sociales en los grupos mas
desfavorecidos tiene efectos colaterales indeseables. Reduce el apoyo social
al Estado de Blenestar Y, a resultas de ello, el volumen agregado de recursos
d1spombles para la redistribucion.

Otra dimension que ha recibido creciente atenc:lon es el papel de los ser-
vicios ptiblicos de bienestar en la promocién de la igualdad y la reduccion

Lo cierto es, sin embargo, que a pesar de los avances en el anélisis de
la relacién entre Estado de Bienestar y pobreza, la investigacion sobre
estas cuestiones continua acreditando la importancia de los niveles agre-

gados de gasto social. En un estudio reciente de 18 paises, David Bardy ..
(2009) pone de manifiesto que la generosidad del Estado de Bienestar, iy
medida como un indicador cuantltatlvo de gasto social, es el mejor pre-
dictor del mivel de pobreza que se observa en los paises de 1a OCDE,
POt encima de cualqmer otro 1nd1cador cuahtatwo ya sea una med1da k
de desmercantﬂlzacmn de gasto en servicios pubhcos o de tamano del <~
empleo pubhco Sus resultados sugieren que, como promedio, el aumento ©

de una desviacion estandar de gasto social —en torno al 5,3 % del Pro-
ducto Interml Bruto" - es responsable de una d15mmuc1on de 1a pobreza
del 2,5 %. Las evidencias de Bardy sugieten que los reglmenes social-
democratas 1o tienen niveles de pobreza significativamente més bajos
que los conservadores Solo los Estados de Bienestar liberales presentan
mveles de pobreza significativamente diferentes, pero incluso dentro de
este régimen el volumen de gasto social publico es la variable crucial
para explicar los. riesgos de pobreza.

!

-, de 1a pobreza (SMEEDING ef al., 1993). Diversas investigaciones han hecho

| hincapié en el enorme efecto redistributivo que tienen los principales pro-

#. | gramas publicos de provision de servicies: la. sanidad.y.la.educacion (Hu-
BER ¥ STEPHENS, 2000). La financiacién publica de estos servicios piblicos

i transfiere-recursos (recabados mayormente en hogares con mayores niveles

“~~ de ingreso) a los.hogares més desfavorecidos, para los cuales representaria

Una carga enorme procurdrselos a precios de mercado. Calibrar ¢l impacto

V. EL IMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL ESTADO DE BIENESTAR:
(,CUANTO REDUCE LA POBREZA?

Las variaciones entre pafses en los niveles de pobreza reflejan no solo di-
ferencias en la eﬁcacia‘del Estado de Bienestar, sino también variaciones en

d& bienestar se enfrentan a realidades muy distintas, que crean neces1dades
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y demandas de diferente magnitud®. Sortear las dificultades que plantea el

analisis comparativo con indicadores agregados se ha hecho posible gracias

a la disponibilidad creciente de datos de caracter micro estandarizados entre
paises. Este tipo de datos nos proporcionan [a oporfunidad de dotermminar Tas

condiciones de renta de los hogares antes y después de que se haya producido
Ja r@diSﬁiﬁﬁfiﬁﬁ"?fdé’"E‘S"té"'"Iﬁbﬂb;"ééﬁﬁﬁﬂa_.‘,t.@sa._d@_zigs.gQ._dgpghr@;a§..§1}tes
de impuestos y transferencias, y la que se observa después. A su vez, es po-
sible Hevar a ¢aboéste gjercicio con diferentes grupos socioecondmicos. La
diferencia estimada entre estas dos tasas, dividida por la tasa de pobreza antes
de que se haya producido la redistribucion, hos ofrece un indicador muy ficil
de calcular de la eficacia redistributiva del Estado de Bienestar.

La Tabla XII1.2 muestra las tasas de riesgo de pobreza antes y después
de transferencias, calculadas con datos recientes de la EU-SILCS. Los datos
corresponden al afio 2010 y muestraii tasas de pobreza estimadas con el
umbral del 60 % de la renta equivalente disponible. Se incluye informa-

cion caloulada a partir de las rentas del conjunto de la poblacién (tasa de
pobreza antes de transferencias, tasa de pobreza después de transferencias,
la diferencia absoluta y la eficacia reductora). Entre los paises.que més’
reducen la pobreza figuran los paises escandinavos, pero también algfin
caso inesperado, como Irlanda o Hungria. Los paises donde el Estado de
Bienestar tiche menor capacidad para disminuirla corresponden al sur de
Europa (Espafia, Ialia, Grecia) y algunos paises del Este (Letonia, Bul-

-garia y Rumania). Se trata de paises que presenian, ademds, las tasas de

riesgo de pobreza finales més elevadas. Obsérvese, por ejemplo, que si

Espafia redujera la pobreza que. se observa antes. de fransferencias.con la

/ misma eficacia que Dinamarca, su tasa de pobreza se situarfa por debajo

de la danesa, en ¢l 13 %.

? Una buena ilustracién nos la ofrece Ia comparacion de Francia y los paises escandina-
V08, KANGAS y RITARALLIO (1998) ponen de relieve que 1a tasa de pobreza en Francia dismi-
nuirfa 2 niveles cercanos a cero si la estructura, social y los niveles de participacién laboral
se asemejarar: a los escandinavos. Del mismo modo, si se traspasan las condiciones sociode-
mograficas vigentes en Francia a los paises escandinavos, las tasas de pobreza serian bastan-
te més altas.

* Las pensiones de jubilacién ¥y supervivencia se incluyen en Eurostat como recursos dis-
ponibles antes de transferencias, En précticamente todos los pafses, los pensionistas tienen
tasas de pobreza muy altas sf se descuentan los ingresos de su pension.

s R e
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TaBLA XTI1.2 ,
Riesgo de pobreza (umbral 60 % ) antes y después
de transferencias, UE-27

Pobreza
antes de Pobreza . Fficacia
Paises UE-27 transferencias después df: Diferencia reductora en %
(pensiones transferencias
excluidas)
Grecia 23,8 20,1 3.7 15,5
Italia 23,3 18,2 5.1 21,9
Rumania 27,5 21,1 6,4 23,3
Bulgaria 27,1 20,7 6,4 23,6
Espafia 28,1 20,7 7,4 . 26,3
Letonia 29,1 21,3 7,8 26,8
Polonia 244 ' 17,6 6,8 279
Chipre 233 15,8 7.5 322
Portugat 26,4 17,9 8.5 32,2
Malta 22,9 15,5 74 32,3
Alemeania 242 15,6 8,6 35,5
Lituania 31,8 20,2 11,6 16,5
Estonia 24,9 . 158 9,1 36,5
UE-27 25,9 16,4 9.5 36,7
Eslovaquia 19,8 12,0 7,8 39,4
Reino Unido 31,0 17,1 13,9 44 8
Bélgica 26,7 14,6 12,1 45,3
Francia 2572 13,3 11,9 47,2
Eslovenia 242 12,7 11,5 47,5
Austria 24,1 12,1 12,0 498
Luxemburgo 29,1 14,5 14,6 50,2
Rep. Checa 18,1 ) 9,0 9,1 50,3
Holanda 21,1 100 103 10,8 51,2
Finlandia 27,0 13,1 13,9 51,5
Suecia 26,7 12,9 13,8 51,7
Dinamarca 29,1 13,3 15,8 543
Hungria 284 12,3 16,1 56,7
Irlanda 40,4 16,1 243 60,1

Nota: Los paises se ordenan de menor a mayor segﬁn' I?. ultima clollumna.
Fuente: Elaboracidn propia. Furostat, Income and Living Conditions_2010.

La ordenacién de paises no varia sustancialmente si en lugar del umbral df:l
60 % de la renta equivaiente utilizamos el 40 % para estimar una pobreza mas
intensa. Veintiuno de los 30 paises analizados (27 pertenecientes a la Unién
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Europea, Istandia, Noruega y Suiza) consiguen apartar a mas de la mitad de su
poblacién més pobre de esta situacién mediante transferencias. En cambio, en
Bulgaria, Rumania y Gregia no 1legan a una tercera parte las personas pobres

LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCHADA

que escapan de esta condicidn gracias a las transferencias monetarias.

TasLa XIIL3

Riesgo de pobreza (umbral 40 % ) antes y después
de transferencias, UE-27

Pobreza )
antes de Pobreza -~ - o _ Fficacia
Paises UE-27 transferencias después de Diferencia reductora en %
(pensiones transferencias
excluidas)
Grecia 10,1 7.3 2,8 27,7
Italia 9.8 6,9 2.9 296
Bulgaria 13,6 9,2 4,4 324
Rumania 14.9 9,7 5,2 34,9
Espafia 15,5 9,8 5.7 36,8
Letonia 16,3 92 7.1 43,6
Polonia 11,3 57 - 5,6 49,6
Portugal 12,7 6,3 6,4 50,4
Eslovaquia 10,3 5,0 53 51,5
Lituania 20,2 9.8 10,4 51,5
Estonia 11,8 5.4 6,4 54,2
UE-27 14,0 5.6 8.4 60,0
Chipre 8,3 3.3 5,2 61,2
Rep. Checa 8,0 2,9 51 63,8
Maita 10,0 3,6 6,4 64,0
Reino Unido 19,3 5.5 13,8 71,5
Alemania 14,2 4.0 10,2 71,8
Dinamarca 18,1 5,0 13,1 2.4
Francia 13,9 3.8 10,1 72,7
Eslovenia 11,5 3,1 8,4 73,0
Beélgica 15,3 4,1 il1,2 73,2
Suecia 144 3,7 10,7 74,3
Holanda 11,1 2.8 8.3 74,8
Austria 10,7 23 84 78,5
Luxemburgo 14,2 25 11,7 82,4
Finlandia 14,5 2.4 12,1 834
Trlanda 29,7 4,8 24,9 83,8
Hungria 16,3 2,0 14,3 87,7

“Nota: Los paises se ordenan de menor a mayor segin la wltima colurmna.

FugNtiE; Elzboracién propia, Eurostat, Income and Living Conditions_2010.
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a las trans transferencias y el gasto en prote001on social (el afio antetior, 2009) no es
muy alta’ (R2 0,19). Esto sugiere que, en este caso, la clave no es solo cudnto—-

La correlacion entre la reduccién porcentual de fa pobreza observada gracias

. sg gasta, smo cOmo. Por gjemplo, Irlanda que gasta el 26 % de su PIB en pro-

contraposmmn el Estado de Blenestar en Grecla que gasta el 2’7 % del PIB en
protecmon social, demuestra una eficacia minima (15 %). Eliminando el caso
griego del andlisis empirico (que ya en 2010 atraviesa circunstancias politicas y

sociales andmalas), se consigue incrementar de manera notable la fortaleza de
la correlacion (R2 = 0,27).

VI. POBREZA EN EL CICLO VITAL: EL IMPACTO
DE LAS TRANSFERENCIAS SOCIALES EN NINOS
Y PERS ONAS DE EDAD AVANZADA’

A comienzos del siglo xx, Seebohm Rowntree (1901) observaba que el
riesgo de pobreza estaba estrechamente ligado al ciclo vital y familiar de
las personas. La vida de un trabajador arquetipico atravesaba cinco etapas
alternativas de necesidad y abundancia relativa. La primera experiencia de
pobreza se solia experimentar en la infancia, cuando los ingresos del cabeza
de familia frecuentemente no bastaban para alimentar todas las bocas en el
hogar. Esta etapa de escasez se prolongaba hasta que log miembros de la
segunda generacion obtenian recursos que se sumaban a Jos ingresos patet-
nales. En esta etapa, posiblemente elj joven tuviera incluso ocasién de acu-
mular ahorros y preparar su emancipacion. Sin embargo la situacion volvia
a empeorar después de emanciparse y formar su propia familia. La llegada de
los hijos solia traer consigo condiciones de carestia. Esta etapa duraba hasta
que el primer hijo alcanzaba la edad de trabajar, que inauguraba una nueva
etapa de abundancia que solo interrumpia la entrada en la vejez. En la vejez
se conjugaban dos sifuaciones que abocaban a la precariedad econdmica.
Por una parte, se habia dejado de contar con lag contribuciones econdmicas
de los hijos a la economia doméstica. Por otra, la capacidad de trabajar y
de procurarse ingresos propios se resentia, Rowntree estd radiografiando la
pobreza en una etapa histdrica en que todavia no se habian desarrollado los

§ Lane Kenworthy (1998) ofrece otro ejerplo ilustrativo. Canadd y Estados Unidos tienen
una tasa de pobreza anterior a impuestos y transferencias similar, y gastan aproximadamente
1o mismo en transferencias sociales publicas. Sin embargo, la tasa de pobreza después de trans-
ferencias en Estados Unidos es e! doble que en Canads. Kenworthy atribuye el diferente im-
pacto de las transferencias en unio y ofro pais al mend de politicas que desarrellan. Concluye
que bastaria reajustar los gastos con ligeros cambios de alpunas partidas en Bstados Unidos

para lograr resultados similares a Jos capadienses.

7 Fsta seccin se basa en un articulo pubhcado por los autores en la revista Panorama
Social (MARI-KL0SE y MARI-KLOSE, 2012).
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GrArico X114
Riesgo de pobreza en el ciclo vital UE-15, 2010
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modernos sistemas de pensiones y las personas continuaban trabajando hasta
el final de sus dias si su salud se lo permitia. Una salud fragil los abocaba a
situaciones de extrema carestia.

La sociedad ba cambiado mucho desde que Rowntree proporcionara esta
caracterizacion de la pobreza en el ciclo vital. Pero habiendo side muchos y
muy significativos los cambios, no deja de ser una ironfa que cuando hablamos
de pobreza, esta sigue asociada a las figuras de los nifios y de las personas
mayores. En la mayoria de paises europeog sobré 108 que existen datos com-
parables a final del siglo xx, la pobreza estaba concentrada en colectivos de

“edad avanzada. A finales de la primera decada del siglo: xx1, la pobreza in--

fan‘u} X_]Eveml cobran protagomsmo Las dlﬁcultades econdmicas que estan
atravesando los hogares con nifios y jévenes dependlentes en un contexto de
crisis econdmica estan contnbuyendo a resituar los focos de mayor necesidad
en el ciclo vital.

El Grafico XII1.4 muestra la distribucion del riesgo_de pobreza en
diferentes grupos de edad en los dlstmtos paises de la UE-15 en 2010.
T.as curvas de la pobreza en diversas etapas de la vida describen tres tipos
de trazados. En primer Iugar nos encontramos pajses donde la distribu-
ci6n de la pobreza se ‘asemeja a.una U, Las mayores concentraciones de
pobréza se localizan en las primeras etapas de la vida y en las 0itimas,
un patrén similar al descrito por Rowntree hace mas de un siglo en la
ciadad de York. Un segundo patron es el de S invertida. En estos pa1ses

las mayores tasas de pobreza se producen en las etapas juveniles, coin-
* cidiendo con la emancipacién. En este grupo se incluyen algunos pa1ses
con edades de eriancipacién temprana, durante las cuales los jovenes
atraviesan situaciones de cierta precariedad (que suelen ser temporales).
En todos estos paises se produce un repunte de la pobreza en edades

i,
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avanzadas, aunque la magnitud del riesgo de pobreza en la «tercera edad»
es menor que en la juventud. Un dltimo grupo lo constituyen los paises
donde el riesgo.de pobreza, decrece con Ja edad. En Alemania, Irlanda,
los Pa1ses  Bajos y Luxemburgo, el rlesgo de pobreza de las personas de
¢dad avanzada es bajo en comparacién con el de otros grupos.de ¢dad,
e_"gecw.lmente los més Jovenes

pobreza de Ia poblacmn infantil es Supcnor ala de las personas de 65y mds

. afios. En 2004 esto sucedia solo en tres paises (Ttalia, Luxemburgo y los Paises

Bajos). Enla 1 mayor parte de los paises de 1a Unién Europea se han producido
incrementos de Ja pobreza infantil de una magmtud iy superior a los aumentos
del €Sg0 de pobreza de las personas mayores (de hecho en 13 de los 15 paises,
este Gltimo indicador ha disminuido en la segunda mitad de la decada) En los
paises mas azotados por 1 la crisis se ha producido en 105 Gltimos afios un periodo

de incremento del riesgo de pobreza mfantil antes de transferencias socmles que

en fos hogares provocadas por la recesidn econdmica son fundamentalmente ]

i el resultado del deterioro de las rentas derivadas del trabajo, ya sea por la inci-
dencia del desempleo en el hogar, una bajada s saianal o una reduccidn de horas
trabajadas

El incremento de la brecha en el riesgo de pobreza entre nifios y per-
sonas_de 63 y mis afios es mas evidente ciiando sé consideran formas
mas intensas de pobreza El Grafico XIII.5 muestra las tasas de riesgo de
pobreza infantil estlmadas en un umbral del 40 % de los i ingresos equiva-
Jentes. En todos los paises de la UE-27, salvo Malta, la diferencia entre
ambas tasas es positiva, lo que indica que el riesgo de pobreza es mds alto
e la mfancza ‘La diferencia es especialmente elevada en Italia, Espana ¥y
la mayona de los paises del Este de Europa. En 13 de los 18 paises para
los que disponenios d de datos 1a brecha aumento en 2010 respecto a 2004.
Las evidencias apuntan a que la crisis economica ha acentuado las dificul-
tades econdmicas de los hogares con nifios. En muchos paises, las débiles
estructuras de proteccidn pubhca a favor de este grupo_de edad no han
bastado para paliar ¢stas dificultades.

Con el fin de calibrar la capacidad de los sistemas piblicos de proteccion
social para reducir la pobreza infaniil resulta 1itil comparar las tasas de ries-
go de pobreza previas a las transferencias sociales con las que se observan
después esas transferencias. En esas transferencias se incluyen un conjunto
heterogéneo de politicas, desde politicas de proteccién social de espectro
amplio (pensiones, prestaciones y subsidios de desempleo, prestaciones asis-
¢“tenciales) hasta politicas destinadas especificamente a familias con nifios
J (véase Gréfico V.1 én el Capiftiilo V) ‘Trlanda y Reino Unido son lo§y palses

i de la UE-15 donde la reduccion es mis importante. Los paises ] medlterraneos
(Grecla Espafia e Halia) son los patsés dondé 1as transferencias tienen menor
afecto sobre la pobreza mfantﬂ
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_ GrArico XIS
Riesgo de pobreza intensa de nifios y personas mayores en la UE-27, 2010
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Porcentaje de pobreza intensa {40% meadiana)

wmmrPobreza menores de 16 (mediana 40%)
~waPobraza personas de 65 y mds afios (medisna 40%)

o Diferencin pobreza infantil y pobreza persona
mayores

FuenTE: Eurostat, Income and Living Conditions, 2010.

El Grifico XII1.6 ofrece una panordmica comparativa que niuestra las re-
ducciones de pobreza que propician las transferencias sociales en 2010, tanto
para nifios (personas menores de 16 afios) como para personas mayores {65y
mas afios). El eje de abscisas (X) mide el efecto reductor del riesgo de pobreza
infantil producido por las transferencias que los Estados hacen a favor de los
menores de 16 afios y las familias con las que conviven. En el gje de ordenadas
(Y} se mide el efecto reductor del riesgo de pobreza de las personas mayores
de 65 afios antes y después de producirse las transferencias a su favor. Los
efectos reductores calculados aqui no reflejan simplemente la magnitud de la
disminucién de la pobreza antes y después de transferencias, sino la reduccién
en relacién al punto de partida (es decir, se estima en qué proporcién se reduce
la pobreza antes de transferencias gracias a estas). En el espacio definido por
los dos ejes, los paises se ubican en cuatro cuadrantes: a) los que reducen
mucho el riesgo de pobreza de las.personas ancianas (mas que la media) pero
poco la pobreza infantil, &) los que reducen mucho ¢l riesgo de pobreza de
1a poblacién anciana y mucho la pobréza de la poblacion infantil, ¢) los que
teduceti poco ambos indicadores, y d) los que reducen poco la pobreza de las
persorias mayores y mucho la pobreza infantil.

" Corio puede observarse, la variacion de la capacidad reductora de la pobre-
7 infantil entre los distintos paises es bastante mds grande que las diferencias
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GrArico X116
Efecto reductor de la pobreza después de transferencias sociales en menoves de
16 y personas de 65 y mds afios {en variaciones porcentuales) UE-135, 2010
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Fuente: Eurostat, Tncome and Living Conditions, 2010.

observables en el efecto reductor sobre ka pobreza de las personas mayores. La
distribucién de los paises en. cuanto a su eficacia para reducir la pobreza infantil
es bastante congruente con la clasificacion tipologica de los Estados de Bienestar
'@f@j}testa_po_r Esping-Andersen (1990), con pequefias salvedades. Los paises me-
diterraneos se sittian en el cuadrante C y, salvo Portugal, muestran una capacidad
muy limitada de reducir Ja pobreza infantil (aunque no se encuentran muy lejos
del eje horizontal que marca el valor medio del efecto reductor sobre pobreza de
las personas mayores). Los paises de la Europa continental (Bélgica, Paises Bajos,
Luxemburgo, Francia) presentan valores medios en el efecto reductor sobre la
pobreza infantil, salvo Austria, que se sitia junto a los paises mds efectivos. Los
Estados de Bienestar escandinayos muestran gran capacidad reductora de la po-
breza de los menores de 16 afios. La sorpresa la constituyen los paises con régimen
de Bienestar de corte liberal (Reino Unido ¢ Irtanda), que acreditan una capacidad
alta de reducir la pobreza infantil, equiparable a la de los paises escandinavos?.
Es de resefiar que en los paises escandinavos y liberales el efecto reductor de las

¢ Es necesario indicar, sin embarpo, que las tasas de pobreza infantil son, en estos pafses,
bastante mas altas que en los paises escandinavos {como se observa en ¢l Grafico XII.5) debi-
do a que ¢l punto de partida (la pobreza antes de ransferencias) es bastante mas elevada.
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transferencias | publicas sobre la pobreza infantil se sitfia no muy lejos del éfecto
reductor sobre la pobreza de las personas mayores de 65 afios,
La posicién de los paises anglosajones, que tradicionalmente han sido Esta.
dos con escasa vocacion redistributiva, queda ms clara si se examina el panel
A Qel Grafico XII1.7. A 1o largo de Ia primera década del siglo xx1, el Reino
U{l\lﬂ@p‘ g}rlapda han realizado una larga tray'csigudgsrskde'éfaﬁﬁar"aﬁt’e C hasta
lf}g posiciones que ocupan hoy en dia. Esta travesia es, en buena medida. el
resultado de compromisos politicos adguiridos por sus gobiernos en el carr;po
dela Iucl_la contra la pobreza infantil. Ambos paises hanaupadoeltgmade la
gg}gggga,mfaptil al primer plang politico como ingrediente fundamental 4 un
nuevo paradigma de accion publica, que concibe la iﬁdiitibd social como un
Instrumento de activacién. En este marco se han fijando objetivos de referencia
_({grgg{.}‘_) en documentos marco y se han debatido y evaluado extensamente
¥as Opcrones para promoverlos. En consonancia con ese interés renovado en la
infancia, ‘la_s partidas presupuestarias dedicadas a politicas. de apoyo financiero
a las familias y Ia infancia han aumentado. o

GRAFICO XTI1.7
Efecto reductor de la pobreza después de transferencias sociales en meno-
res de 16 y personas de 65 y mds afios (en variaciones porcentuales)
UE-15, 2004-2010
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Efecto reductor de la pobreza en personas de 65 ¥ mis afiog
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Efecto raductor dé la pobreza en menores de 16, Efecto reductor de Iz pobreza en menores de 16,

FUENTE: Eurostat, Tncome and Living Conditions, 1999, 2010 y 2004,

En el panel B puedc obsetvarse, en cambio, que en Ia maybﬁa.dﬁ;“los paises

restantes el efeoto reductor de las transferencias sobre el rigsgo de pobreza in-

fanfil by disiifuide; Aunge esas reducciones no han sido draméticas, sugie-
ren que las .tfansferencms existentes han sido incapaces de paliar el deterioro
de la situacién econdmica en muchos hogares con niftos, '

T
B
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VII. LA ULTIMA RED DE PROTECCION: LOS PROGRAMAS

DE RENTAS MINIMAS ™
En la mayoria de los paises las principales politicas de aseguramiento

de los Estados de Bienestar (prestaciones de desempleo, prestaciones por

enfermedad o discapacidad, pensiones) no estan deliberadamente concebi-i

- das para combatir la pobreza. Su objetivo es garantizar el mantenimiento de

ingresos cuando el individuo est4 en yna situacion de riesgo (desempleo o
vejez, por ejemplo), algo que consiguen con mayor o menor eficacta’, Exis-
ten, sin embargo, programas mas pequefios cuyo propdsito s proporcionar
estindares minimos de proteccion a las personas mas desfavorecidas que por
diversas circunstancias (generalmente asociadas a la naturaleza de sus ca-
rreras laborales) no se pueden beneficiar de las transferencias que el Estado
de Bienestar realiza a través de las politicas de aseguramiento, o bien han
visto como el derecho a percibirlas se agotaba. En algunos de estos paises
las ayudas a los pobres existieron antes del surgimiento de los modernos
Estados de Bienestar, aunque su regulacion diferfa de manera significati-
va de los programas actuales. Histéricamente, las leyes de pobres (Poor
Laws) solian conjugar la administracion de pequefias ayudas con précticas
de control e institucionalizacién de los pobres, con fuertes implicaciones
estigmatizadoras (Korer, 1975). '
" Actualmente las politicas de asistencia social representan una forma més
humana de ayuda que las viejas iniciativas de socorro a los pobres (GORDON,
"1988: 306). En la mayoria de los paises ricos se han convertido en una garantia
minima de proteccidn frente a situaciones de extrema adversidad. Ademés,
logran prevenir situaciones de exclusion intensa y consiguiente desdnimo sub-
jetivo que entorpecen la reintegracién de las personas que experimentan esas
adversidades a una vida normal. Los programas se conciben habitualmente
¢omo un proteccion de Gltima instancia, con una duracion limitada, general-
mente corta, aunque en muchos paises se permite extenderla si las condiciones
que dieron derecho a la ayuda persisten. Exigen comprobacién de carencia
de recutsos o de médics, y en algunos casos que ol beneficiario revina algin
criterio «categdrico» més, como estar desempleado o tener responsabilidades
familiares. Su financiacién corre a cargo de los presupuestos generales (es
decir, tienen un cardcter no-contributivo). En ocasiones, las ayudas (sole una
parte) se proporciofiafl @éh especien, es decr, en forma de bienes o servicios a
“personas con bajo poder adquisiiivo (como los food stamps en Estados Unidos,
ayudas al pago de 1a calefaccién, del alquiler, etc.) (FRAZER y MALIER, 2009,
Earory ef al., 1996}, En muchos paises, los programas de asistencia social

# La generosidad de las politicas de aseguramiento varia entre regimenes de bienestar. Es
generalmente bastante elevada en el régimen continental y menor en el régimen liberal. En este
tiktimo las tasas de reemplazamiento habitualmente no son suficientes para mantener los ingre- .
sos por ercima del umbral de pobreza si no son complementadas por ofros programas ocupa-
cionales o privados. : '
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proporcionan recursos insuficientes para sacar a la mayoria de los hogares que
los reciben de Ia situacién de pobreza en qué sé éfictientran, aunque contribu-
yen {con eficacia variable) a reducir su intensidad (SARACENO, 2010; FRAZFR
¥ MALIER, 2009)17. e

Distintas investigaciones han tratado de comparar de forma sistematica la
naturaleza de los programas de asistencia social en términos parecidos a otros
ejercicios comparativos entre Estados de Bienestar (EARDLEY ef al., 1996;
LEBFIED, 1992; LgpiMEL y SHULTE, 1992). El desafio al que se enfrentan estas
comparaciones es grande, dado el considerable grado de variabilidad de los
programas entre paises (en criterios de elegibilidad, adecuacién, duracion de la
ayuda, condicionalidad) e incluso entre Tegiones y municipios dentro un mis-
mo Estado!!, En un documento reciente de la Red de expertos independientes
én Inclusion Social, encargado por la Commision Europea, se distinguen cuatro
tipologfas de paises (FRASER y MALIER, 2009). En primer lugar se encuentran
os paises con programas relativamente simples y comprehensivos (Austria,
Bélgica, Chipre, Chegquia, Alémania, Dinamarca, Finlandia, Holanda, Portu-
gal, Rumania, Eslovenia y Suecia), que suelen garantizar con pocas salvedades
rentas minimas a personas residentes en el pafs en situacion de necesidad
econémica. Un segundo grupo de paises lo forman Estados con programas
simples v sin restricciones categoricas, pero que limitan considerablemente la
elegibilidad estableciendo umbrales muy bajos de recursos para poder acceder
a las préstaciones (Estonia, Hungria, Lituania, Letonia, Polonia y Eslovaguia).
Un tercer grupo de paises (Espafia, Francia, Irlanda, Malta, Reino Unido)
incluye Estados que han desarrollade un sistema complejo de programas (ba-
sados a menudo en criterios categdricos), con i carécter fragmentario y que
presenta duplicidades, pero que tiende a proporcionar ayuda efectiva a quienes
se encuentran en sjtuaciones de mayor urgencia. Por ultimo, se encuentran tres
paises (Bulgaria, Grecia e Italia) que ofrecen ayuda de manera parcial y limi-

tada a un Gohjuto miy Teédudido de beneficiarios, excluyendo de la cobertura

a muchos individuos en situacion de maxima necesidad.

¥

+/  Enuncontexto de crecientes restricciones presupuestarias, la idea de fo-

calizar recursos en grupos desfavorecidos ha ganado adeptos. El principio de
selectividad tiende a afianzarse frente a los viejos valores del universalismo
daridad que habfan impulsado originalmente 1a expansion de los Es-

) 10 {Jp estudio reciente de Kenneth Nelson (2012) pone de manifiesto que en los-paises en
“que la generosidad de las prostaciones de asistencia social es mds elevada, los riesgos de pri-
*, vacioi material son mds bajos. La contribucién de las prestaciones de asistencia social a redu-
* cir la privacion material es mayor que los niveles de gasto en programas contributivos o en
- politicas activas de.empleo. ‘ o o e
U TJn buen ejemplo de variabilidad interregional es el caso espafiol. A partir de los afios
noventa, fas distintas Comunidades Autonomas desplegaron programas de rentas minimas de
es condi-
tlones de insercibn liboral ¥ social. A fésultas de elfo, también vara de forma considerablé la
tasa de cobertura, de los hogares. Se sitia en el 0,64 % en el conjunto del Estado, pero alcanza
614,45 % en el Pais Vasco (RODRIGUEZ CABRERD, 2009).

insercién con distintos Teduisitos de acceso, diversa intensidad protectora y dife
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tados de Bienestar (Cox, 1998). En los ultimos afios, la Comisién Europea
ha auspiciado recomendaciones para que los distintos Estados asuman com-
_promisos generales para mejorar las politicas de asistencia, adecuarlas a las
necesidades de las personas en situacion adversa y promover la empleabilidad
deTos perceptores (LAPARRA, 2004; SARACENO, 2010; EUROPEAN COMMISSION,
2010)2. Pero el renovado interés en estas politicas no ha venido acompafiado
por una mejora de su intensidad protectora. Mas bien, las evidencias parecen
apuntar en sentido contrario. Desde finales de la década de los noventa, la
proteccion que procuran las rentas minimas se ha deteriorado en la mayoria
de paises industrializados si se tiene en cuenta la evolucién paralela de los
salarios. Consiguientemente, el nivel de renta de los cindadanos que dependen

de estos programas ha caido con respecto a los ingresos del conjunto de la
socicdad, emplazando a los beneficiarios de estas prestaciones a una posicion
general més precaria (NELSON, 2007). De forma paralela, en muchos paises
se observa una tendencia a endurecer las condiciones de elegibilidad (FRAZER
y MALIER, 2009).

El declive de la intensidad protectora de la asistencia social y la introduc-
cién de restricciones a la elegibilidad coinciden con la creciente aceptacion de
un nuevo argumentario politico y académico que subraya los efectos perversos
de este tipo de ayudas (MURRAY, 1984; LEE, 1987; FrEEMAN, 1991). En esos
“discursos, incorporados a documentos oficiales de instancias supranaciona-
les, se advierte sobre el riesgo de que prestaciones demasiado generosas o
de duracién excesiva puédan desincentivat la busqueda activa de empleo y
Cionificar 1a dependencia (ADEMA; 2006 26). Para contrarrestar estas posibles
consecuencias algunios gobiernos han introducido elementos de condiciona-
lidad y reciprocidad en las politicas de asistencia social. Los beneficiarios de
Jas ayudas se veri obligados a firmar contratos en que se especifican los pasos
que van a dar para superar las situaciones de dependencia en que se encuentran
respecto a los recursos publicos (LBDEMEL y TRICKEY, 2001; ADEMA, 2006).
Esos compromisos suelen entrafiar la participacion en actividades sociales, for-
mativas y laborales. No hacerlo puede comportar la pérdida de la prestacion.
El concepto de reinsercion es un objetivo explicito de la Revenu Minimum
d’Insertion francesa y programas que se inspiran en este modelo en otros
paisés (como sucede en las distintas Comunidades Auténomas en Espafia),
donde se combinan las prestaciones monetarias con actividades de apoyo y
asesoramiento para buscar trabajo. Un paso més decidido en la direccion de
1a condicionalidad son los programas de Workfare, tal como se aplican en
Estados Unidos, algunas provincias de Canadé y recientemente en algdn pafs
europeo (como Reino Unido o, en una versién mas liviana, Holanda}. Com-
prometen a todos los beneficiarios a participar obligatoriamente en actividades

12 13 Comisién Evropea lanzé en 2008 la Bstrategia de Inclusidn Activa, que persigue expli-
citamente apoyar a todas aquellas personas que no tienen recursos econdmicos suficientes para
asegurarse 1ma forma de vida compatible con estindares de dignidad humana. La provisién de
rentas adecuadas es presentada como un pilar bisico de esta estrategia (FRASER y MALIER, 2009).
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comunitarias que generen beneficios colectivos a la sociedad a cambio de Ia
ayuda, y/o a aceptar empleos bonificados en el sector privado que les permita
2dquirir experiencia laboral. Otra estrategia para promover la activacidn ha
consistido en el desarrollo de nuevos complementos de rentas que se pueden
seguir .cobrando una vez se ha encontrado trabajo con el fin de incrementar los
meentivos para abandonar la situacién de inactividad, aundue esto suponga la
aceptacién de empleos mal remunerados®. pone

VI CONCLUSIONES

La pobreza es un problema social persistente en los paises ricos. A pesar
de que la expansion de los sistemas de bicnestar ha permitido reducir signi-
ficatlv.anﬂl‘ente ciertas formas de pobreza asociadas a riesgos sociales como
la ancianidad o la discapacidad, otros riesgos han recibido menor atencién o
cobran un protagonismo inédito en los dltimos afios, como consecuencia de
transformaciones econémicas, demogréficas ¥ politicas. Erradicar la pobreza
se ha revelado como un objetivo dificilmente alcanzable, frente al cual los
Estados han asumido diversos grados de compromiso. Los paises escandinavos
y algunos paises del blogue continental han demostrado considerabié efcacia
en la reduccién de 13 pobreza, fundamentada en la generosidad de sus princi-
pales programas de aseguramiento, ¢ impacto redistributivo de sjis §érvicios
publicos'y el desaitollo de programas mas restringidos, pero relativamente
bien dotados de asistencia social. En el polo opuesto, por razones diferentes
se encuentran por un lado los pafses del blogue liberal y, por otro, los del su;
de Europg y el antiguo bloque del Este. Los primeros tienen unas pgiﬁl as de
aseguramiento y asistencia social que no garantizan proteccién adecuada frente
a la pobreza. Los paises mediterraneos y del Este no hanriogr‘ado desarrollar
estructuras de provision suficientemente cgmprqh_ens_ivés v, gener'o':-saé.wh
Lgs grandes procesos politicos que han conducido a este estado de cosas
han sido explorados en otros capitulos de este libro, Conviene destacar que, en
estos procesos, la accién de los colectivos mas pobres ha tenido una inﬂuer;cia
l;mltac.ia‘. Los grupos més pobres han carecido de la capacidad organizativa
y rp.qv;_hzadqxa_ de otros colectivos.(sindicatos,.patronales, _éréghigaaanes
;;3_11g1c_)sas, etc.), y por tanto, generalmente no ha,n,,;mtqrvenid&di}e'c.:“t"dihente
en los conflictos y negociaciones que han alumbrado 'lua's—éﬁﬁ&éi&ﬁﬁfﬁiéas
de bl_enestar. Eso no significa que la pobreza no haya alcaﬁié&o‘laéé‘énda
politica. La Tucha contra la pobreza y sus factores generadores ha sido una
causa enarbolada por diversos actores a lo largo de la historia del Estado de
Bienestar. Sindicatos, movimientos sociales, incluso entidades civiles, han

¥ En Francia, por ejemplo, Ia RMI ha side sustituida por la Revenu de Solidarité Activé en

t2:)29z que incorpora un complemento monetario para los beneficiarios de asistencia social que
abajan. : -
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contribuido a convertir la aspiracién de que el Estado de Bignestar garantice
unas condiciones de vida dignas en una demanda politica que se ha hecho ofr

ante las igg;maﬁug_i__as_dgggob'ic}no. Tradicionalmente, la lucha contra Ia pobreza
se ha incorporado a los discursos politicos de la izquierda como un ingrediente

basico.de la lucha contra la ,d“esf_igualdad, en contraposicion 2 los dis

conservadores que ven la pobreza como el producto de comportamientos irres-
ponsables u orientaciones y hébitos inapropiados.

“Sin émbargo, en las economias postindusiriales, la accién colectiva de los
agentes tradicionales de la izquierda se ve dificultada por los nuevos ejes de

'\,f”'d"ivisién en el mercado de trabajo. Ante el dilema de aceptar la flexibilidad
" empleo, los sindicatos han tendido a concentrar sus esfuerzos en la defensa de

laboral o poner en riesgo la competitividad econémica y el mantenimiento del

- los intereses de los trabajadorés estables, aceptando politicas de desregulacion

désfavorables para los trabajadores més precarios a cambio de mantener intac-

- ta 1a proteccion de 105 primeros (PALIER y THELEN, 2012; DAVIDSSON, 2009).

Por su parte, los partidos socialdemdcratas también han encontrado mayores
dificultades para conjugar la representacién de intereses divergentes y promo-
ver politicas solidarias. Con la aparicién de las nuevas fracturas en mercados
de trabajo dualizados, los partidos socialdemdcratas se han enfrentado al reto
d¢ acomodar su oferta para dar respuesta a necesidades y demandas de los out-

_ siders sin poner en cuestion formas de regulacion del empleo y las politicas de

“Bienestar que benefician a su principal base electoral de trabajadores estables.

Incapaces de conciliar intereses contrapuestos, han optado muchas veces por
anteponer los de los trabajadores estables.

_""Pof oira parie, con el ascenso de los nuevos discursos de la tercera via, un
segmento de las fuerzas progresistas se ha mostrado dispuesta a aceptar que la
pobreza es,-al menos en parte, un problema individual que es posible corregir
promoviendo la responsabilidad personal y 1a activacién de capacidades. En
este marco, el reto de las politicas piblicas socialdemécratas ya 1o pasaria
necesadiamente por luchar contra la desigualdad, sino en evitar que acarree
sitiaciones de exclusion irreversible (GIDDENS, 1998, 2000). Desde esta pers-
pectiva, la clave para procurar el bienestar es fomentar la participacion labo-
tal (work as the best form of welfare for people of working age), poniendo a
disposicién de todos los individuos instrumentos de apoyo ptiblico para lograr
esa integracidn, tanto en el plano formativo como en el de una politica social
activadora. La incorporacién de las estrategias de la activacién al discurso
progresista ha propiciado un acercamiento de visiones ideologicas sobre Ia
pobreza, a partir del cual se han construido espacios de entendimiento para
desarrollar nuevas politicas de inclusién.

“ BT horizonte inmediato de las politicas de inclusion (al menos en Europa)
viene marcado por la adopcién de nuevas estrategias que reflejan esa conver-
gencia de visiones ideologicas. En este nuevo marco, combatir la pobreza se
concibe como una «inversion» social que, bien administrada, puede procurar
retornos econdmicos, ya sea porque reduce la necesidad de politicas pasivas
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(v con ello su carga presupuestaria), ya sea porque permite sacar el maximo
partido de los recursos humanos de los que dispone una sociedad reintegran-

dolos en los procesos productivosi*. Sin embargo, la historia de los Estados

d¢ Bienestar nos ha ensefiado repetidamente que la convergencia tiene un
{fmite. La tendencia a la divergencia institucional ha sido tradiciopalmente tan
poderosa como su contratia. A buen seguro scguirén existiendo paises donde

conviene haber nacido si uno es pobre y otrog en que 1o,
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CAPITULO X1V

EVOLUCION DE LA POLITICA FISCALY LOS
SISTEMAS FISCALES: DE LA LIMITACION DEL
ESTADO A LA FINANCIACION DEL BIENESTAR*

Jost MaNUEL Diaz PULIDO
Feo. Javier 1.0SC0OS FERNANDEZ
JesUs Rurz-HUerTA CARBONELL

L. INTRODUCCION

La politica fiscal es 1a utilizacién de los programas de ingresos y gastos inchui-
dos enel Presupuesto al servicio de fos objetivos de actuacién del sector pubhco en
las economias de mercado. Como pol_1fn1;:a publica, su ‘anélisis presenta peculiari-
dades que la hacen diferente del resto de [as politicas que se analizan en este libro.

En primer lugar, y por elemental que pueda parecer, la politica fiscal tiene
como contenido esencial la financiacion de la totalidad de las politicas pi-
blicas, en la medida en queé dicha’ ﬁnanmacmn descansa fundamentalmente,
sobre los presupuestos pubhcos De ahi la importancia que, en el &mbito cle
la pohtzca tributaria (la que tiene que ver con la Vertlente de los ingresos pl-
que el sistema, tnbutano debe recaudar un volumen de mgresos que permita la
financiacién de las politicas pubhcas A su vez, ¢l andlisis de las politicas de
gasto dentro de 10s _presupuestos permite estimar la mportancia relativa que

¢l Parlamento otorga a las diferentes politicas publicas.

En segundo Tugar, ¢l andlisis de la politica fiscal es importante desde el
punto de vista de la Hacienda Publica macroecondmica. Los efectos econdmi-
cos de los programas “de ingresos v gastos pubhcos influyen de manera decisiva
sobre los niveles d¢ actividad, empleo y precios de la economia, Io que a su
vez afecta a la, dlstnbucmn de larentay cond1c1ona el desarrollo y los efectos

* Los autores agradecen la ayuda recibida del Ministerio de Ciencia e Innovacién, en el

marco del Proyecto CSO2011-27547.
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En el siguiente epigrafe se explican los fundamentos de 1a politica fiscal que
constituyen el marco tedrico de analisis. Los siguientes dos apartados analizan
los antecedentes de fag reformas actuales y su contenido, centrindose tanto en
los aspectos generales de la palitica fiscal (como la fijacion del tamafio dela
intervencion del sector puiblico en la'cconomia y del uso del déficit piblico como-—.

. herramienta anticiclica), como en los més concretos de los sistemas impositivos,
que permiten financiar ¢l bienestar y condicionan la capacidad econémica del
sector publico. En el quinto se exploran los factores que explican el alcance de
las reformas, en especial sus componentes institucionales y su estilo. Finalmente,
se analizan los resultados de estas reformas, para concluir con una reflexion
sobre ¢l papel de Ja politica fiscal en la crisis econdmica actual. S

IT. FUNDAMENTOS DE LA POL{TICA FISCAL |
1. (QUE NOS DICE LA TEORIA?

La politica fiscal se justifica, en primer lugar, por razones de eficiencia:
Jas economias de mercado se caracterizan por la persistencia de desequilibrios
ciclicos que el sistema econdémico no es capaz de corregir antomaticamente.
La principal manifestacién de esta ineficiencia es la existencia de desempleo
involuntario, que implica la pérdida de las posibilidades de produccion aso-
ciadas con el pleno empleo de fa mano do obra y del capital instalado.

Para la feoria econémica anterior a 1936, la denominada «Iacienda cl4-
sican, este tipo de ineficiencias no era una preocupacion relevante. Se con-
sideraba que las economfas. de mercado operaban como sistemas capaces de
autorregularse, donde los desequilibrios nunca serfan de gran intensidad, ni de
larga duracién, porque los ajustes de equilibrio general del sistema econdémico,
de acuerdo con la denominada «Ley de Say»; asegurarian el restablecimiento
del pleno empleo de una manera rapida y con un coste social aceptable.

I.a Gran Depresion de 1929 desminti con rotundidad la validez de este
modelo teérico, que se enfrenté con una realidad de. desempleo masivo y de
[arga duracién en las principales economias del momento, y para la que la
teoria v 1a politica econémica de esa época no ofrecian ni un diagnéstico ni
\ina respuesta adecuada, hasta la aparicion de los trabajos pioneros de Kalecki A

. (1971) y Keynes (1936). Desde entonces se acepta que el nivel de Ja actividad

" ‘econémica responde a la evolucidn de Ja demanda efectiva, ya que las decisio-
nes empresariales de produccion responden a su cartera de pedidos o demanda
esperada. Sila demanda efectiva de la economia no es suficiente para asegurar
un nivel de produccion’de pleno empleo, éste no se podré alcanzar, aun en
condiciones de mAxina flexibilidad de los mercados de trabajo. Por tanto, el

sistema econémico de mercado no es capaz de autorregularse con la rapidez
y ausencia de coste social que predicaba la «Iacienda clasican.

"~ 4 Tecién nacida teoria macroecondmica ofrecia una solucion: el restableci-
miento de los niveles de demanda agregada de pleno empleo. Sin embargo, en
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una situacién de estancamiento economico y paro masivo 1o €8 posible esperar

una recuperacion de la demanda desde la 6rbita del consumo de las familias o
de Ja demanda de inversior de las empresas, que en general se hallarén operan-
do 1ejo§ de sus fiiveles de plena capacidad. Como tampoco la recuperacién de
4 la demanda est4 garantizada por el incremento de las exportaciones, la Ginica
posibilidad para estimularla radicaba en el sector publico mediante la politica
fiscal: el empleo de los programas presupuestarios (singularmente, el gasto

7

piblico en bienes y sérvicios), para asegurar los niveles de demanda que desde
el sector privado no resultaba posible mantener.

El problema de esta propuesta es que ¢l incremento del gasto piiblico debia
levarse a cabo en momentos en los que la récaudacion fiscal era minima, ya
que ésta generalmente se sustenta sobre los impuestos que gravan la renta y
el consumo privado, los cuales se reducen significativamente debido a la si-
tiacié de erisis écondmica. Un aumento del gasto conducitia a una situacién
de déficit presupuestario (contra [as prescripciones del principio de equilibrio
presupuestario anual, o «18gla d¢ orow«de la Hacienda clasica).
~~Para la nueva Hacienda keynesiana»yla sujecién a la regla de equilibnio
anwal de las cuentas publicas constituia una regla de comportamiento contra-
producente, porque abocaba a un comportamiento prociclico de la Hacienda
puiblica, es decir, el sector pablico aumentarfa su demanda en los momentos
de auge econémico v a reduciria en las etapas de recesion. En opinién de los

—. kéynesianos, ello conduciria a un agravamiento de los problemas de mflacién o
dé desempleo —en las diferentes etapas del ciclo— en unicirculo vicioso» de-
realimentacion que explica en buena parte la virulencia de la Gran Depresion.

"“Por el contrario, la politica fiscal anficiclica contribuiria a facilitar la re-
cuperacion econdmica. Los déficits presupuestarios que se generasen en cada
ejercicio no constituirian un problema grave, en la medida en que la salida de
la crisis permitirfa la recuperacion de la actividad econdmica privada y de la
recaudacion fiscal, El equilibrio de las cuentas pablicas, por tanto, se darfa en
un ¢émputo plurdanual, a lo largo del ciclo. Los déficits presupuestarios de la
fase recesiva podrian comipefisarss, tras la recuperacién, mediante superavit:
el sector piiblico, que habria gastado cuando nadie lo hacia, podtia igualmente
ahorrar disminuyendo sus gastos en las etapas de auge de la demanda privada’.

I Bsta idea de equilibrio a lo largo del ciclo, pese a su solidez tedrica, no estd exenta de
problemas en su aplicacion préctica: 1) la dificultad de dar respuesta a preguntas elementales
como joudnto dura un ciclo? o jeudndo empieza (o acaba) cada una de sus etapas?; 2) la difi-
cultad de determinar coii precisién én qué etapa def ciclo'se encuentra una, economnia puede dar
Iugar a que se produzcan refrasos 0 errores de dingndstico; 3) si estos problemas se resuelven de
manera correcta, signe pendiente unz tared: jqué decisiones deben adoptarse?, y aqui también
pueden producitse refrasos y errores de decisidn; 4} desde que una medida (p. e. una subida o
bajada de impuestos) se aprueba y entra en. vigor hasta que se dejan sentir sus efectos sobre Ia
coonomia, existe in nuevo retraso técnico que dificulta una respuesta puntuat a los desequilibrios
ciclicos de la economia. Sin embargo, estos refrasos y errores pueden reducise en buena medida
mediante la utilizacién deEstabilizidores automdticos: instituciongs que reaccionan de manera

_inmediata a los cambios en el nivel de la actividad econdiiica y Jo hacen do manera anficiclica:
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Este comportamiento anticiclico se veria reforzado por un importante
descubrimiento: los efectos de un incremento del gasto publico en bienes y
servicios sobre los niveles de la demanda agregada de 1a 6conomia se verfan
significativamente fortalecidos por unvefecté muliiplicador: el incremento del

gasto piblico crea una demanda que estnnula la activ:rdad _productg@ﬂva- :

da, y en ese proceso se generari unas rentas que, cuando se gastan, crean una
nueva demanda que estlmula adiclonalmente la produccion y la generacion

ela: polmea ﬁscal cortio Rertaimienta al servicio de la estabilizacién
econdmica y el plene empleo quedaba asi asegurado, tanto desde [a perspechva
de la teoria econémica como desde la eficacia de sus resultados: ¢l crecimien-
to econdémico con practica ausencia de inflacion y pleno empleo'de Tos afios
postenores a la Segunda Guerra Mund1a1 ponia de manificsto el éxito de estas
pohtlcas vinculado con el proceso de desarrollo 1 Bstado de Bienestar.

Sln embargo, la evolucién | posterior a Ia cr131s onémica de los afios | setenta

de realizarse responde aun escenarro de{«optimisimo kr::ynesrane»i que, desde la
realidad econdmica conocida, requiere de 1mp0rtantes matizaciones. Desde
Ia perspechva de la teoria macroecondmica, es necesario un examen detallado de
las condiciones de vahdez del esquema simplificado de la politica fiscal expuesto,

y de las restricciones 7 las que debe enfrentarse en la transicién desde el «paraiso

klge_ynesmno» deTos modelos simples de los manuales introductorios de eco-
nomia a las realidades complejas del mundo econdmico actual.

‘En primer Tugar, hay que afirmar [a validez de los rasgos basicos del mode-
lo keynesiano: en las economias de mercado desarrolladas la causa principal
del desempleo es la insuficiencia de ln demanda, y las politicas fiscales expan-
sivas constituyen una herram1enta poderosa para hacer frente a este pr emma.
A mayor abundamiento, los efectos multiplicadores refuerzan Ta eficacia de
estas medidas, lo que reduce el coste. presupuestario de su gestlon De hecho,
puede conseguirse un efecto sobre la demanda sin un compromiso de recursos
presupuestarios de tamafio equivalente (FREEDMAN et al. 2009) ’

Sin embargo, el desarrollo efectivo de estos efectos expansivos potenciales
estd sometido a un conjunto de restricciones que condicionan decisivamente
su eficacia:

— Las economias actuales son, de manera fundamental, economias mo-
netarigs, en las que los mtereambms econbmicos se desarrollan, sin apenas

excepciones, mediante el Usé dé dmero&Eilo implica que cualquier compo-
nente de la demanda total de 1a¢économia (cualquiera de los planes de gasto
que deseen llevar a cabo las familias, empresas, poderes phblicos o agentes

es el caso de los impuestos generales sobre la renta y sobre el consumo o el de los sistemas de
Seguro de desempleo que operan sin necesidad de que ef gob1erno adopte decisién alguna (por-
Gue son leyes que ya estén en vigor) d skiso sin que haga faltd’ un dlagno stico previo. Fsto no

elimina la necesxdad de una politica discreciopal, pero permiité Fnar un t1emp0 muy valioso.

i
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no residentes de una economia) necesita un respaldo monetario para que di-
cha demanda sea efectiva: los mercados solo perc1ben aquellas necesidades o
demandas que estan respaldadas po por ~dinero. De ahi 1a ur_lportancm de las ins-
t1tuc1ones financieras en 1a§ economia§ de mercado actuales: su papel es, preci-
samente, pr0p0r010nar la ﬁnan01a010n sin Ia que planes de demanda rentables o
viables no podrian [legar a ser efectivos?. Y de ahi también su dimensién como
condicionante de la eficacia de las medidas de politica fiscal: una politica de
expans_lon de la demand: real de la‘¢conomia dard lugar aun aumento. de ia

iacion (o solamente Ia ¢ consegurran aun ‘apo de interés supermr) y tendrin
‘que abandonarse reduciendo el efecto expansivo de 1ds medidas adoptadas.
— De acuerdo ala‘teoria keynesrana por tanto, Ias empresas responderan al
incremento de la demanda elevando, su producc1on Pero estas decisiones estan
sometidas a restricciones’ de. caracter técnico.g msm‘ucwnal En primer lugar,
y dentro del corto plazo, las empresas solamente podrin aumentar su volumen
de produccmn con la z‘ecnologm de'que dzsponen Ello les obhgara a contratar

general y el funcionamiento de los mercados (de manera especml el mercado
dé trabajo). El resuliado’de estas restricciones de oferta es que, a corto plazo,
es posible que las clpresas solamente puedan 1 mcrementar su produceion (en
respuesta al aumento de la demanda)’e elevando sus precios’. Pero esta subida de
precios puede, a su vez, reducir el efecto expansivo de las politicas de demanda,
puesto que habran de abandonarse los planes que dejen de ser iteresantes o ren-
tables con los nuevos precios. En el caso extremo, éstas restricciones dé oferta
podrian determinar que una pohtrca de incremento de 1a demanda provocase tmi-
camente efectos mﬂacmmstas sin‘elevar el nivel de ia actividad econémica real®

Ademas, el hecho de que las economias actuales son economias abier-
tas, con mercados cada vez mds internacionalizados, provoca que parte
de los incrementos de la demanda conseguidos medlante la politica fiscal
expansiva, mcrementen cada vez mas las importaciones y menos la demanda
_nacional, 11m1tand0 la reactwamon del empleo y la produccién del pals que
“adopta la politica expanswa 'Si a esto se unen los problemas. de movilidad
internacional del capital que dificulta la recaudacion fiscal, se hace necesaria
“una coordmacmn internacional en la respuesta a las situaciones de crisis eco-
nomlcas que habitualmente desbordan el 4mbito de las fronteras estatales,
¢omo pone de manifiesto la on51s actual de deuda publica en Europa.

% De ahi también la importancia de la poh‘uca monetaria (la regulaelon de la cantidad-de
dinero que circula en una economia, a la que & denorming oferta monerarm}
¥ Pot ¢jemiplo, para atender al pago de salarios o precios de imsumos mas elevados.
* En este caso extremo se sitdian, de manera muy sefialada, las distintas teorfas —de corte
menetansta 0 neoclésrcw que megan Ia eﬁcac1a de la politica ; ﬁscal o

S e Y
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En definitiva, a pesar del efecto de las mencionadas restricciones monetarias,
de oferta y de competencia internacional, la politica fiscal siguc siendo posible,
riccesitia y eficaz, pero debe adaptarse a una realidad cada vez més compleja.
~~Tin particular, no se pueden descuidar las dimensiones de oferta dé Tds po-
liticas de demanda, puesto que no es indiferente la forma concreta en que se
“Instrumenten los programas de estimulo para conseguir un determinado efecto
expansivo. Estas medidas habrén de combinarse con otras («de oferta»} que
permitan asegurar Ja mejor respuesta del sistema economico a dichos estimulos:
mejorar la ficiericia del sistemna financiero y de los mercados, gestionar la inno-
vacion 6 facrementar fa productividad real. Desde el punto de vista de la politica
fiscal, obligza & tener especial cuidado al disefiar las politicas macroeconomicas:
han de ser perdaders politicas publicas; en cada una de sus concreciones sec-
toriales’, asi Como tener en cucnta Ia restriccion financiera del sector publico.

2. LA RESTRICCION FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO
En las economias de mercado actuales, cualquier plan de demanda, para
resultar efectivo, precisa de un respaldo monetario, y por eso hemos sefiala-
do la importancia del buen funcionamiénto de los sistemas financieros como
condicionante de 1a eficacia de las politicas fiscales expansivas. Esta restric-
cién monetaria, o de financiacion, afecta a todos los agentes ‘econdmicos sin
excepeion v, por tanto, también al sector. piblico. )
" 'Sus implicaciones mas inmediatas son sencillas. Por una parte, la politica
fiscal tiene efectos monetarios. Los gastos publicos implican que se entrega una
cantidad de dinero'y, en consecuencia, aumenta la oferta monetaria. A su vez,
Ios ingresos ptiblicos implican la entrada en el Tesoro piblico de cantidades de
dinéro que dejan de estar en circulacién (lo que reduce la oferta monetaria).
Por otra parte, obliga a recordar que el déficit publico necesita financiacién’.
En principio, esto no platitea probléfiias: los déficits de los afios de crisis
pueden neutralizarse con los superavits de los afios de bonanza, y la capacidad
econémica del sector piblico asegura un acceso facil a la financiacion nece-
saria, especialmente si tenemos en cuenta que una de las funciones esenciales
clasicas de los bancos centrales es ser la banca del Estado, cuya financiacién
aseguran en (iltima instancia’. Sin embargo, existe una distancia entre las

5 De hecho, muchos planes de estimulo macroecendmico fracasan porgue, Una vez defin-
da la cuantia, su implermentacién en actuaciones concretas no s¢ integra en U mMArco de politi-
cas preciso y/o se lleva a cabo de manera improvisada.

¢ 8i los pastos totales superan a los ingresos ordinarios, es necesario recurtir a ingresos
extraordingrios pata la financiacién de las politicas publicas. Si prescindimos del sefioreaje Y
de la enajenacién del patrimonio del sector piblico, se obtienen mediante el endeudamiento
del sector pliblico con los particulares, el sistema financiero y/o el banco central.

7 Una de las principales criticas al Banco Central Europeo consiste en que no estd cum-
pliendo esta funcién de asegurar la financiacion de algunos Estados de la UE o, al menos, que
1a esta cumpliendo farde y con demasiac}ps_.cqndi,cign_antcs, lo que cohtribuye a mantener o
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condiciones ideales de la teorfa mas sencilla y la realidad de los sistemas
complejos actuales:

— En primer lugar, el prq_cgs_p_pqlit_igoVd‘emogxéﬁco asociado a la jmple-
mentacion de la politica fiscal genera un sesgo a favor del endeudamiento:
cuando este resulta necesario para financiar las politicas expansivas, la nafura-
leza de estas facilita su aceptacion popular y parlamentaria. Sin embargo, estos
incentivos operan en sentido contrario cuando se trata de generar un superavit
en los afios de bonanza, lo que puede elevar los niveles de endeudamiento
pliblico por encima de lo que seria estrictamente necesario o.deseable, como
consecuencia de la ifusion financierd;

— En segundo lugar, aunque la capacidad de endeudamiento del sector
publico es muy superior a la de cualquier agente gcondmico privado, su ele-
vacion por encima de determinados niveles no resulta inocug. Por una parte,
conforme se eleva la demanda publica de financiacion, puede producirse un
aumento de los tipos de interés que endurezca la restriceion monetaria general
de la economia v reduzca la eficiencia de la politica fiscal expansiva (especial-
mente, si el sector piblico compite por los recursos financieros disponibles con
los agentes economicos privados, lo que se ha denominado efecto expulsion
o crowding-out). Por ofra parte, las necesidades de servicio de la deuda hacen
que suban los pagos por intereses, lo que reduce el margen de maniobra para
la financiacién de las politicas ptiblicas en general.

—— Portiltimo, es preciso tener en cuenta que el funcionamiento de los mer-
cados financieros dista mucho de ser perfecto. En primer lugar, por ausencia de

m;'nféfmacién perfecta, lo que, ademés de aportar un poder economico diferen-

cial a quienes disponen de mejor informacién, hace que su funcionamiento se
vea fuertemente mfluido por el resultado de informaciones parciales, o incluso
simples rumores, y por el juego de unas expectativas que pueden llegar a ser
extremadamente volatiles y retroalimentarse. En segundo lugar, por tratarse de
mercados fiertemenie concentrados un 1educido grupo de operadores es capaz
de desarrollar con éxito estrategias especulativas, puesto que su poder.de merca-
do puede ser superior al de los propios Estados. En esas circunstancias, el coste
de Ia financiacion del déficit puede elevarse todavia més vy llegar a condicionar
decisivamente la posibilidad de la politica fiscal —cuando no la propia soberania
estatal—, como puede contrastarse en la experiencia europea reciente.

Sin embargo, pese a que el poder soberano estatal carece de jurisdiceion
ofectiva sobre los mercados financieros internacionales, los Estados cuentan
con las posibilidades de financiacidn en #ltima instancia que les ofrece la
banca central®, Aun asi, esta financiacion con recurso al banco central s una

estimular las terbulencias en los mercados de denda y la subida de los_tipos de.interés de la
deuda piiblica-que dificuitan atin s la situacién financiera de los Estados.

" % De hecho, los problemas que se registran actualmente en algunos paises de la zona euro
—sin parangén en otras dreas econdmicas del planeta o de la propia Unién Europea, con cifras
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herramienta a 1a que debe recurrirse con prudencia, o en situaciones Verdade-

ramente excepcionales, dado que su utilizacién abusiva puede generar una ex-

pansion monetaria potencialmente mﬂacmmsta (que activaria las restricciones
de oferta y de competericia internacional y acabaria por reducir decisivamerite
o incluso eliminar Ia eficacia de la politica fiscal expansiva)’,

De ahi que el compromiso piblico con los objetivos de estabilizacion eco-
némica (el pleno empleo, con control de la inflacién y del saldo econémico
de 1a balanza de pagos) no se oponga en modo alguno a los objetivos dé es-
tabilidad presupuestaria (1a financiacion sostenible de las politicas p publicas
mediante 1 ingresos ordmanos), ni al mantenimiento de un amplio Estado de
Bienestar. Para ello las politicas ptiblicas, que constituyen la ga:rant1a de. los
derechos y libertades, deben finan¢iarse de manera ordinaria y preferente me-
diante impuestos', y no con recurso a deuda. Por tantd, uno de los principales
requisitos para desarrollar una pohtica ﬁscal es contar con un sistema fiscal
eficaz, con suficiente capacidad de recaudacmn para sostener las politicas
pubhcas

Sin embargo, una mterpretacmn equivocada o exagerada de los objetivos

de limitacion del déficit y la deuda (por ejemplo, en términos de eqmlabno :

presupuestario anual) puede comprometer decisivamente el logro de Tos ob-
jetivos de estabilizacién econdmica, si se impide con ello que se adopten las
necesarias medidas de politica ﬁscal

Ill. ANTECEDENTES DE LAS REFORMAS EN LAS POLITICAS Y
LOS SISTEMAS FISCALES '

Durante las tres décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial se pro-

dujo en los pafses desarrollados un Incremento muy importante del peso del-
- Estado en la economia, con motivo del desarrollo del Estado de Bicnestar.

En el plano econémico dominaba el paradigma keynesiano, ¢o1 tiiid vision
optimista de la pohmca fiscal. No obstante, desde finales de la década de los
setenta comenzaron a producirse varios fenomenos que presmnan hacia la

reduccién del peso de la intervencion del Estado en 1la economia y de Ia propia
politica fiscal.

de endeudamiento y déficit similares o superiores— tienen mucho que ver con el disefio insti-
tucional y el funcionamiento de su banca central, que no asegura esta financiacién en Tltima
instaticia @ los Estados, aunque. s la'desempefie adecuadamente con el sistema bancano

" Ello puede exphcar la'mgjor adaptacion a la situacién de crisis de los paises que disponian
del acceso a su propio Banco central, como el Remo Unido o los Estados Unidos.

? Sin embargo, se trata de tna herramienta que puede hacer méxima la eficiencia de la
Dolitica fiscal a corto plazo en situaciones rmuy alejadas del pleno empleo, donde el riesgo in-
flacionisia sea’ despremable y resulte esencial un fuérte estimulo mmedlato al nivel de activi-
dad eCondtinica.”

1¢ Los impuestos son, como nos recuerdan Ho]mes v Sunstem (1999),0 el cosfe de [os a’ere—
chos ™

R
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El efecto de la llamada crisis del gez‘roleo unida a las elevadas mfras de

inflacién y a los niveles récord de deuda  publica en periodo de paz, pusieron
de manifiesto log’problemas de una pohtlca fiscal sin restricciones claras. En
Europa, los incrementos de gasto. publico durante los ochenta se produjeron
sin la correspondiente subida de ingresos piblicos y se concentraron en gran
parte en gastos sociales considerados dificiles de reducir. En Estados Unidos,

la decidida respuesta anticiclica que mcrementaba el déficit pablico durante los
afios de crisis fue compensada, al menos parcialmente, por los Incrementos de
mgresos tributarios en momentos de crecimiento, al menos hasta el incremento
masivo del deﬁ01t dela adm1mstracmn Reagan (WYPLOSZ, 2005) Los niveles
de crecimiento de la deunda plblica en la mayorfa de los paises desarrollados
durante [os ochenta comenzaron a ser vistos como insostenibles, lo que in-
trodujo 1a cuestién de la reduccién de la deuda piiblica en la agenda publica.

Ia deuda publica crecié durante los ochenta un 50 % en Estados Unidos, pa-
sando de un 42 % a un 64 % del PIB. En el mismo periodo, la deuda publica
canadiense pasé del 46 % al 75 %, la francesa del 21 % al 35 %, la belga del
74 % al 125 %, la japonesa del 51 al 67 %, la irlandesa del 65 % al 93 %y la
espanola del 17 % al 42 %. Solamente el Reino Unido y Noruega, entre todos
los paises de la OCDE, redujeron el peso de su deuda pliblica con respecto al
PIB (Grafico XIV.1).

GrArico XIV.1
Evolucidén de la deuda priblica durante los afios ochenta en varios paises

80

-3
=

=2
(=]

o
[a3

[433
o

Detda Pibiica Bnta/ PIB
-y
o

N
o

ey
o

1880 1981 1882 1983 1984 1885 1886 1987 1988 1989 1990
Canadd  wemes fandn

{=]

wwonns Bdtadlos Unidog =ewewfrancia e Bpafia s Roaing Unido

FuenTE: FMI (2012},

Ademas, desde fines de los afios setenta, los autores de la llamada’ econo-
mia de la oferta comenzaron a cuestionar la efectividad de la politica fiscal.
Las conclusicnes de los traba;os sobre la equwalencm ricardiana de Barro,
las expectativas racmnales de Lucas, la inconsistencia temporal de Kydland y
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Prescott o el monetatismo de Friedman, postulaban la ineficacia de la politica

fiscal y la necesidad de establecer limitaciones y reglas claras a la actividad

econdmica del gobierno.

e et = S

~Igualmente, varios autores de la llamada q,ggu_é{qt ie_j_:t; gl_e_gc_im-ﬁ@t

empezaron a cuestionar incluso que la actuacion de los gobiemqufﬁﬁ?cﬁi{el
interés publico, postulando que los comportamientos mcrementahstas del gaéto
pliblico eran innatos a los fimcionarios ¥ 'iﬁé‘ii‘i)’l'iﬁagéﬁ(BUé}L&NAi , TULLOCK,
NISKANEN). '

En las dos Gltimas décadas se han producido importantes cambios en el
entorno socioeconémico que han contribuide a la percepecién de la necesidad
de reformar las reglas de la politica fiscal y los sistemas fiscales. Sin animo
de exhaustividad, dichos cambios son los siguientes:' la globalizdcion, con el

incremento exponencial de la movilidad del capital fisico y financiero, y la
necesidad de garantizar que el sistema fiscal no perjudique la competitividad
inernacional def tejido productivo de un pais; los cambios del tamafio rela-
tivo de las bases imponibles, con el creciente peso de las rentas del capital
en'cl PIB frente a la disminucién de fas rentas del trabajo; v, finalmente, el
{cambio tecnoldgico'y el incremento del peso de los paises emergentes en la
produccion global, especialmente en la industria, lo que ha conllevado que en
los paises desarrotlados se reduzca la demanda de mano de obra cualificada y
se incremente la desigualdad de los salatios.

IV. CONTENIDO DE LAS REFORMAS ENLAS DOS ULTIMAS
DECADAS T

Las principales lineas de reforma en las dos tltimas décadas, al menos
hasta el inicio de la crisis actual, han consistido, por un lado, en Hmitar la
discrecionalidad de los gobiernos en politica fiscal con el objetivo de limitax
¢l tamafio de] Estado, y, por ofro, en reformar los sistemas fiscales para evitar
desincentivos al trabajo, el ahorro y la inversién. Como se vera, la crisis actual
ha puesto el foco de la politica fiscal en combatir los efectos de la recesion y
asegurar la suficiencia de la financiacién. del Estado; para 1o cual se han de-
sarrollado medidas, sobre todo en los paises anglosajones, que hace tan solo
unos afios parecian imposibles, como la elevacion de impuestos a las rentas
altas o el incremento de los déficits plblicos discrecionales.

1. LIMITES A LA DISCRECIONALIDAD. DEL GOBIERNO

Una de las principales tendencias de reforma en los Gltimos afios ha sido
el establecimiento de limites a la discrecionalidad de los gobiernos en poli-
tica fiscal, fundamentalmente mediante Ja imposicién de 7eglas fiscales de
distintos tipos, como lmites constitucionales o legislativos que establecen

e g Vi A s A L nc LA
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Cuapro XIV.1-
Tipos de reglas fiscales

[. Reglas de equilibrio presupuestario: imponen limites al déficit piblico. Pueden
referirse al déficit publico anual, al estructural o 2l déficit a lo largo del ciclo.
Su objetivo es evitar gl endeudamiento piblico. En el caso de los limites al
déficit estructural o a lo largo del ciclo tratan de conjugar la limitacion de la
deida con evitar una politica fiscal prociclica.

< Limites a la deuda priblica: imponen un méximo de deuda piblica en relacion
con e] PIB. Su objetivo es garantizar que la deuda publica se sitte en niveles
sostenibles. ‘

. Techos de gastorimponen limites al gasto piiblico. Pueden teferirse al gasto
total, al gasto corriente o al {Hcremento del gasto publice. Su objetivo es fijar
un limite al tamafio del sector piblico. B

+ Reglas de ingresos:, imponen limites a los ingresos piiblicos. Pueden fijar
Jimites minimos o mAximos: en el primer caso buscan asegurar que el Estado
cuenta ¢on suficientes recursos para desarrollar sus politicas, en el segundo

fijar un limite al tamafo del sector piblico.

L

FuenTE: Elaboracién propia a partir de FMI (2009).

un técho de déficity de deuda o de gasto ptiblico. Todas estas reglas, si bien
poseen formulaciones y efectos diversos, comparten el mismo objetivo de
pretender evitar que la deuda entre en una senda de crecimiento insosteni-

ble, asf como ganar credibilidad frente a los inversores en deuda publica y
promover la estabilidad de la politica, fiscal, El leit motiv de estas reformas
cra un supuestoefecto expansivo de la austeridad presupuestarid, argumen-

tando que si los Estados captaban menos ahorro a traveés de deuda. piiblica,

La realidad, no obstante, parece estar demostrando que el incremento del
ahotro privado no se traduce autométicamente en un incremento de inversion
productiva, sino que, al menos en parte, puede dar lugar a una burbuja.cn el
precio de los activos bursitiles o inmobiliarios. '

" Si bien las primeras reglas fiscales datan del siglo X1x, adoptadas para evitar
el comportamiento estratégico irresponsable fiscalmentc de los entes subcen-
trales en los paises federales, su generalizacion es bastante reciente. Mientras
que en 1990 menos de 10 paises disponian de reglas fiscales nacionales, en

2009 esta cifra se habia incrementado hasta un total de 80 paises, si s¢ inclu-
yen también las reglas supranacionales [21 desarrollados, 33 emergentes y 26
paises de renta bja, segin datos del FMT (2009)].

U Generalmente, los limites minimos de ingresos se regultan para ser aplicados en una

determinada politica de gasto, como en Califotiia, donde se estableci un minimo de ingresos

&1 dolat por alumne para financiat iz educacian pblica.

- se dispararia la inversion privada, impulsando ¢l crecimiento econdémico. -



350 LOS ESTADOS DE BIENESTAR EN LA ENCRUCITADA

GRAFICO XIV.2
Numero de paises con reglas fiscales (1990-2009)
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FuenTE: FMI (2009).

El crecimiento del mimero de paises con reglas fiscales se produce a saltos,
lo que se debe tanto a la incorporacién de reglas multinacionales (por ejemplo, el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la Union Europea, pero tamibién en otras zo-
nas geograﬁcas como la Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental),

¢ e 2 zyzztacmn ante reformas de otros paises (Grafico XIV.2).

Como casos destacados de reglas nacionales suelen citarse: la regla suiza,
aprobada por referéndum en 2001, que consiste en un ‘techo de gasto aprobado
con un ano de antelacmn Igual alosi ingresos ﬁscales esperados la reforma

tructural del 0,35 % del PIB (y un equilibrio presupuestario de los Lander) 0
la chilena de 2001, que establecid un objetivo de superivit estructural del 1 %
del PIB, reformulada en 2008 al 0,5 %.

Offa tenden01a internacional de reforma es la creacidn de instituciones autono-
mas para facilitar las tarcas de seguiniiento v controly y de asesoramiento técnico
al gobierno. Los llamados. watchdogs rconstituidos con personas técnicamente
solventes e independientes, existen en palses como Succia, Paises Bajos, Alemania
0 Hungna Fuera de Europa en otros paises como Estados Unidos o Chile.

"L actual crisis €conémica ha producldo distintos efectos en las reglas
fiscales en diferentes etapas. Al comienzo de la crisis financiera en 2008 (y
con anterioridad en varios paises como Alemania v Francié, e torno a 2004)
los estabilizadores autométicos y la necesidad dé realizar politicas expansivas
dlscrecmnales {que evitaran el colapso de la demanda) provocaron excesos
de deﬁclt plblico que llevaron a la flexibitizacién de las reglas fiscales (sobre
todo en Europa pero tamblen en Estados Unidos). En camb10 a partir de
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periféricos del euro, se ha produc:ldo un retorno a la idea de la necesidad de
reglas estricids para evitar el riesgo moral de los gobiernos, introduciendo
nuevas reglas fiscales (como la modificacién de la Constitucién Espafiola) y
criterios mas estrictos de consolidacion fiscal, impuestos como contrapartida
alos planas derescate- de Grec1a Iﬂanda Portugal y Espafia.,

2. R.EDUCCION DE 1L.AS INEFICIENCIAS PROVOCADAS POR LA ACTUACION
DEL GOBIERNO

Otra senda de reformas en las dos ltimas décadas ha consistido en reducir
las supuestas distorsiones que la actuacion del gobierno provoca en fos in-
centivos econdémicos, tanto aquellas produmdas por las politicas de bienestar,
mediante las reformas que se explican en otros capﬂ:ulos como en cuanto al
sistema fiscal, de gran importancia para la pohtlca ﬁscal al ser la fuente de
ﬁnanc1ac1on de todas las pohtmas de gasto,

"~ "En cuanto a las reformas de los sistemas fiscales, las medidas adoptadas han
sido la reduccion de Tos tipos méaximios (para fomentar Ja oferta laboral y la inver-
sion de las rentas altas), eliensanchamiento de las bases imponibles (para evitar
las distorsiones de incentivos causadas por las deducciones fiscales) y las reformas
orientadas a incrementar la oferta laboral de los trabagadores menos cualificados
(make—the-wark -pay), en linea con las politicas de insercién laboral de ciertos
colectivos, como se analiza en el capitulo dedicado a la proteccién por desempleo.
" Estas reformas se han concentrado fundamentalmente en los impuestos
sobre la renta personal y las sociedades, que son considerados habitualmente
Tos tnbutos mAas desmcentwadores del trabajo vy el ahorro y, en definitiva, del
crecmnento econdmico™.
 Enrelacion a los impuestos sobre la renta, las politicas fiscales de los afios
sesenta y setenta estaban basadas en 1mpuestos extensivas y progreswos con
tlpos maximos muy elevados, un gran nimero de tramos y bases que, s bien
én teorfa eran extensivas, en la prictica eran «relativamente estrechas debido
a la existencia de numerosos beneticios fiscales, que en ocasiones generaban
d1$t0rs10ncs de eficiencia, una equ1dad teal muy inferior a la pominal y eleva-
dos costes administrativos y de cumplimientoy» (Ruiz-HUERTA ef al., 2011).
De hecho, ¢l promedlo de tlpOS maximos de la OCDE en 1981 era del 66 %
¥ 10 era extrafio éncontrar tipos supenores al 70 %, sobre todo en los paises
escandinavos y algunos continentales, e incluso en Japén, que posefa un mar-
gmal méximo del 93 % para rentas muy elevadas.

A partir de la reforma ﬁscal estadounidense de 1986 se sucedieron nu-

merosas reformas en1os | pa1ses de la OCDE que buscaban reducir los tipos

12 Aungue también se han producido hnportantes reformas en la imposicion indirecta y en
otros tributos, como los medioambientales, debido a la limitacién de espacio, este capftulo trata-
r4 solamente de las reformas en los impuestos sobre 1a renta de los individnos y las sociedades.
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ciendo bonificaciones y deducciones, con el objetivo de no perder capacidad
recaudatoria.

Todos los paises de la OCDE, a excepcion de Islandia, han disminuido
su tipo maximo en el periodo analizado (Cuadro XIV.2). La mayor dismi-
nucién se produjo en los ochenta, cuando 22 de los 24 pafses de la OCDE
sminuyeron > marginal maximo, con una caida en promedio de 15
puntos porc s, sobre todo por la gran disminucion producida en los
paises arigiosajones®? (22 puntos en promedio, liegando a 42 puntos en Estados
Unidos), pero también en los mediterrdneos (20 puntos). La disminucion en
dicha década fue menor en los paises escandiniavos y continentales (9 puntos).

En la década de 105 noventa, en cambio, el fénémeno no es tan extendido.
De hecho, de los 27 paises con datos, el tipo maximg disminyye en 12 paises,
se mantiene constante en 4 y se incrementa en 11. En este sentido, en los
paises anglosajones s¢ observa un aumento de los tipos méximos (L1 puntos
¢t Tsfados Unidos, 6 en Nueva Zelanda), en una reaccién a los excesos de
1as disminuciones de los afios ochenta. B} mismo fendmeno se produjo en
otros'ﬁgi'é'éﬁ"ﬁdfﬂﬁ“Mé}{ic_é;";Sii'_i_‘:zjgfg Francia, si bien en menor medida. No
obstante, a pesar de estas subidas, el tipo maximo en 2000 seguia siendo
muy inferior a} de 1990. En cambio, en. los paises donde se habian produ-
cido disminuciones ms moderadas (los. escandinavos o la mayoria de los
continentales), la década de los noventa continué con disminucjones de los
tIpos mAXimos. ‘

" fin 12 'década de los 2000 se observa de nuevo una cierta tendencia a la
disminucion de los tipos méximos, aunque dicha tendencia se modera en
165 paises escandinavos y continentales y las caidas importantes de tipos
s concentran én 10s paises pertenecientes al antiguo bloque comunista de
Europa del Este. En cambio, en los paises anglosajones y mediterrdneos el
promedio del tipo méximo se mantiene constante,

A rafz de la crisis financiera y, en particular, de su transformacion en crisis
de deuda, se han producido a partir de 2010 incrementos del tipo méxinio’del
impuesto sobre Ia renta, sobre todo en Europa (por ¢jemplo Reino Unido,
Grecia, Letonia o Espafia), aunque de magnitud reducida y con frecuentes de-
claraciones de los gobiernos en el sentido de contemnplar tales subidas comg un
fendmeno temporal, alegando que no se trata de un cambio de filosofia fiscal;
sine un intento de incrementar la recaudacién fiscal para combatif la Crisis y
de Tepartir més equitativamente sus costes. '

ntuale

2 S han agrupado los paises de la OCDE en varias categorfas, de acuerdo con los regime-
nes de bienestar: escandinavos o socialdemécratas (Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y
Suecia), continentales (Alemania, Austria, Bélgica, Francia, Holanda, Luxemburgo y Suiza),
mediterrineos {Espafia, Grecia, Italia v Portugal), anglosajones (Canads, Irlanda, Nueva Ze-
ianda, Bstados Unidos y Reino Unido), excomunistas (Estovaquia, Eslovenda, Estonia, Hun-
gria, Polonia, Repliblica Checa), astaticos (Corea y Tapon) y latincamericanos (Chile y Méxi-
co). Un andlisis cluster de fas principales variebles fiscales muestra que la agrupacidn
presentada aqui posee un grado de homogeneidad intraciase suficiente.
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Cuabro XIV2

Evolucién de los tipos mdximos del impuesio sobre la renta

(OCDE, 1981-2010)

1981 1990 2000 | 2000 |
Suecia 85 66 55 57
Bélgica 72 59 61 54
Dinamarca 65 70 60 32
Holanda 72 60 60 52
Remo Unido 60 40 40 50
Japon 93 65 50 50
Austria 62 50 50 50
Finlandia 70 59 55 49
Alemania 56 53 34 47
Irlanda 60 53 44 47
Australia 60 48 49 A7
Canada 63 47 48 46
Tslandia — 40 45 46
Portugal 84 40 40 46
Francia 60 57 58 46
Tralia 72 50 46 45
Grecia 60 50 45 45
Israel 60 48 50 45
Espafia 65 36 48 43
Estados Unidos 78 36 47 42
Promedic OCDE 66 51 47 42
Suiza 46 43 44 42
Esloventa — —— 50 41
Noruega 61 52 48 40
Chile — —_ 45 40
Luxemburgo 58 59 47 39
Corea —_ — 44 39
Turquia — 50 41 36
Nueva Zelanda 60 a3 39 36
Hungria — 50 40 32
Polonia —— — 40 32
México 55 35 40 30
Estonia — — 26 21
Eslovagquia — — 42 19
Republica Checa — — 32 15

Fusnte: OCDE (2011).
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GrAFICO XIV3
Evolucion de los tipos mdximos del impuesto sobre la renta por tipos de
regimenes del bienestar (OCDE, 1981-2010)
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Cuabro XIV3

Evolucion del nitmero de tramos del impuesto sobre la renta

(OCDE, 1981-2010)

355

FUENTE: Elaboracion propia a partir de OCDE (2011).

Otra tendencia importante en 1a imposicién sobre la renta personal esla
reduiccion del niimero de tramos que, junto a la reduccion de tipos mdximos,
hmltaban la progresmdad de los 1mpuestos {al dismmmr el incremento del
t1po impositivo a medida que s¢ incrementa la renta) para, supuestamente
incentivar ¢l trabajo’y la inversi6n de los individuos de rentas mis elevadas.
Estas teformas se concentraron fundamentalmente en los ochenta, cuando
se pasd de un promedio de.14 tramos a otro de 6 enla OCDE ‘La disminu-
cién fue muy elevada en todos 108 paises, ¢orl ¢dsos extremos como Italia,

donde se pasé de 32 tramos a 7, 0 México, donde se pas6 de 27 tramos a 6. -

Dentro de Europa, la disminucién media oscild entre los 9 tramos de log
mediterraneos y los 6 de los escandinavos, que partian con un nimero
inferior de tramos.

En las décadas de los noventa y los 2000, en cambio, la tendencia general
fue una estabilizacion del mimero de tramos, con excepcion de los pafses ex-
comunistas de” Europa del Ests, que realizaron sus reformas fiscales durante fa

Gltima década. Al igual que sucedia con los tipos maximos, a partir de 2010 se
ha observado en algunos palses Ia creacion de un nuevo tramo elevado donde
se aplica un nuevo tipo maximo, con el objetivo de mcrementar la recaudacion

¥, sobre todo, transmitir una imagen de mayor justicia en el reparto de los
costes del ajuste fiscal.

1981 1990 2000 2010
Luxemburgo 21 24 16 16
Suiza 7 10 10 10
Meéxico 27 6 10 8
Grecia 15 9 5 8
Portugal 12 5 5 8
Chile — — 6 7
Estados Unidos 16 2 5 6
Japbn 19 4 4 6
Israel 5 5 5 6
Bélgica 24 7 7 5
Ttalia 32 7 5 5
Promedio OCDE 14 6 5 5
Australia 3 7 4 4
Nueva Zelanda 3 3 4 4
Canada 13 3 3 4
Corea — — 4 4
Francia 12 12 6 4
Holanda iy 3 4, 4
Alemania — 3 3 . 4
Finlandia — 5 6 4
Espaiia 30 16 6 4
Turguia — e 6 4
Reine Unido 6 2 3 3
Austria 11 5 4 3
Islandia — 1 2 3
Noruega 7 3 3 3
" | Eslovenia — — 6 3
Trlanda 3 3 2 2
Dinamarca 3 3 3 2
Suecia 18 4 2 2
Polonia — — 3 2
Hungria — 4 3 2
Eslovaquia — — i '1
Repablica Checa — — 4 1
Estonia — — 1 1

Fuente: OCDE (2011h).
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‘ GRAFICO XIV.4
Evolucién del mimero de tramos del impuesto sobre la renta por tipos de
regimenes (OCDE, 1981-2010)
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FuenTe: Elaboracion propia a partir de OCDE (2011).

Otras reformas importantes en relacion con los impuestos sobre la renta
personal fueron las relativas a Ia base imponible. Por un lado, se redujeron o
eliminaron deducciones fiscales, con el objetivo de simplificar el impuesto,
reducit Tos costes de administracién y evitar problemas de incentivos y de
inequidad horizontal. No obstante, como sefiala Tanzi (2010: 8), «los paises
trataron de ampliar las bases imponibles, pero no siempre lo lograron. Las
bases imponibles legales siguieron siendo més bajas que las bases imponibles
tedricas, plenamente extensivasy. Por ejerplo, en Espafia siguicron existiendo
numerosas deducciones en la base, e incluso aparecieron otras nuevas en los
noventa, como 1a deduccion por adquisicion de vivienda habitual o por apor-
taciones a planes de pensiones privades.

En relacién con el tratamiento de las bases imponibles, también destaca el
movimiento hacia la aplicacién de un impuesto dial, con un tratamiento dife-
rente a las rentas del trabajo respecto a las del capital, como reaccién a la cada
vez mayor movilidad internacional de este tipo de rentas. Este movimiento
comenz0 en los paises nérdicos, con la introduccién de los llamados impriestos
duiles, en los afios noventa (OWENS, 2007), que gravan la renta del capital a
un tipo inferior a la renta del trabajo. Este modelo se extendi6 a algunos paises
continentales, en forma de impuestos.semiduales, como Austria, Bélgica e
Ttalia, y mediterraneos, como Espafia, Grecia y Portugal. Otros paises optaron
también por tratamientds cedulares, aunque con variaciones sobre el modelo
nérdico, como el modelo holandés de cajas) por el que se sustituye el grava-
men a Jas rentas de capital por un tributo a las rentas del capitalimputadas, o
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el modelo aleman de milad de la renid; donde se establece una deduccion del

50 % de Ia base a las rentas del capital. -
Algunos autores, por ¢jemplo Ruiz-Huerta ef al. (2011), han sefialado Jos pro-

blemas que conllevan estas reformas hacia impuestos duales. En particular, al

ofrecer un mejor trato a las renfas de capital que a las rentas del trabajo, producen

-probletnas de equidad vertical, agfavados por Ja posibilidad de arbitraje entre rep-
“tas de capital y rentas dé trabajo, que consisten en que ciertos individuos {en parti-

cular, los de rentas mis elevadas y los autonomos) disfracen las rentas del trabajo
como rentas de capital. Estos problemas, unidos a lamala imagen publica de los
sistemas duales, que son percibidos por la cindadania como claramente injustos,

imyplicaron que Dinamarca diera marcha atrds al sistema en 1994, limitando el _

tratamiento diferenciado a los bencficios. En cuanto a la pérdida de progiesividad ©

del Tmpuesto, los resultados del andlisis del grupo de expertos que evaluaron el
sistetna dual sueco fue que el impuesto habfa perdido parte de su progresividad con
la reforma, aunque habia sido compensada por una mayor capacidad de gasto del
Estado, lograda con la mayor recaudacion gracias a la eliminacién de deducciones
fiscales v la introduccién de um fributo adicional sobre la riqueza. En cambio, en

Tos paises continentales y mediterraneos que adoptaron el sistema dual’este no se

compensé con mayores impuestos sobre el patrimonio.

" Otra de las lineas de reforma del IRPF es la introduccion de un impuesto linéal;
especialmente en los paises del antiguo bloque comunista de Buropa del Este, con
un tipo tinico para todas las rentas y en general bastante bajo. Estos sistermas man-
tienen algo de progresividad gracias a 1a implementacién de un minimo exento,
si bien su capacidad redistributiva es bastante inferor a los sistemas con tipos
marginales crecientes. Los argumentos a favor de los impuestos lineales son los
clasicos de la economia de oferta, en especial el incremento de los incentivos al
trabajo para las rentas altas y la mayor simplicidad de los impuestos con un solo
tipo. No obstante, como se ha demostrado, es discutible que los individuos muy
cualificados (que son los que tributan a tipos marginales elevados) decidan trabajar
menos ante una subida de los impuestos. Ademds, la complejidad de un sigtemna
tributario no viene dada por el nimero de tipos, sino por la determinacion de la
base imponible, en especial en presencia de deducciones y bonificaciones.

En cuanto al impuesto de sociedades, al igual que en relacion 4 1a renta pet-
sonal, las tendencias recientes de reforma han consistido en una disminucion
de Tos tipos y una ampliacién de las bases (mediante la eliminacién de deduc-
Ciones v el tratamiento menos generoso de las amortizaciones), inspiradas por
las reformas de mediados de los ochenta de Estados Unidos y el Reino Unido.
Fn la década de los ochienta se produjo una disminucién del tipo méximo del
impuesto sobre sociedades en 16 de los 21 paisés-de la OCDE para los que hay
datos (Cuadro XIV4). A difefencia de lo que sucede en el impuesto sobre la
renta personal, la tendencia a la reduccion de tipos sigui6 siendo generalizada
¢n los noventa {cuando se redujo'en 17 delos 23 paises para los que hay datos)

'y en la década de los 2000 (se redujo en 31 de 34 paises), de forma constante,

con una caida de alrededér de 7 puntos porcentuales cada década.
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Cuapro XI1V4
Evolucion del tipo maximo del impuesto sobre sociedades
(OCDE, 1981-2012)
1981 1990 2000 2010 2012

Japén . 42 36 41 40 40
Estados

Unidos n.d. n.d. 39 39 39
Belgica 48 4] 40 34 34
Francia 45 46 38 34 34
Portagal 58 53 35 27 32
Australia 46 39 34 30 30
Alemania nd. 40 52 30 30
Meéxico 51 51 35 30 30
Espaﬁg 52 34 35 30 30
Luxemburgo 45 33 37 29 29
Dueva 49 40 33 30 28
Tialia nd. nd. 37 2 28
Noruega n.d nd. 28 28 28
Canada 51 41 42 29 26
Suecia 50 39 28 26 26
Austria 55 30 34 25 25
Holanda nd. n.d. 35 26 25
Dinamarca 62 45 32 25 25
Finlandia 60 55 29 26 25
Israel nd. n.d. 36 25 25
(P;rggﬁdm 48 41 33 26 23
Reino Unido nd. n.d. 30 28 24
Corea 48 35 31 24 24
Suiza n.d, n.d. 25 21 21
Estonia 50 42 26 21 21
Islandia 36 46 30 18 20
Grecia n.d. n.d. 40 24 20
Turquia n.d. n.d. 33 20 20
Eslovenia n.d. n.d. 25 20 20
Cepiblica 40 40 31 19 19
Hungria 45 43 18 19 19
Polonia 33 a5 30 19 19
Eslovaquia 33 31 29 19 19
Chile n.d. nd 15 17 17
Irlanda n.d 50 24 13 13

FUENTE: OCDE (201 1),
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GRrAFICO XIV.5
Evolucidn del tipo mdximo del impuesto sobre sociedades por tipos
de regimenes (OCDE, 1981-2012)
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FuenTe: Elaboracién propia a partir de OCDE (2011).

En estas reformas del impuesto de sociedades puede verse un cierto efecto
imitacion, por miedo a la deslocalizacién de empresas, en una econorhia don-
dé ¢ada vez hay menos barréras a los flijos de inversién extranjera directa y
menores costes de transporie e informacion. En especial, esto es cierto en los
pafses pequefios, que tienden a presentar caidas de tipos més elevadas que
los paises grandes. Por ejemplo, Estados Unidos o Japon siguen presentando
en 2012 un tipo del 39 % y 40 %, respectivamente, micntras que los paises
continentales y mediterraneos europeos presentan tipos en torno al 28 % y los
escandinavos hacia el 20 %. Algunos paises, en particular los de Buropa del

Este e Irlanda, han optado por politicas agresivas de bajadas de tipos, con la _

esperanza de atraer inversidn extranjera directa. No obstante, no parece que
los tipos reducidos, ni otros incentivos fiscales a sociedades {como las vacacio-
nes fiscales) tengan un efecto muy definitorio a largo plazo en la capacidad de

afraccién de inversiones, si no van acompafiados de otros factores importantes -
como la calidad institucional o la cualificacién de la mano de obra, elementos .
necesarios para la formacion de clusters industriales con capacidad de afraccidn. |

El impuesto de sociedades se encuentra en un momento complicado, debi-

do a la caida de su poder recaudatorio (que es probable que se agrave en los
proximos afios a consecuencia de los créditos fiscales otorgados a las empre-
sas durante los aflos de pérdidas) y a la competencia fiscal por la atraccion
dé capital, fenémenos que solo pueden ser evitados desde una perspectiva de
colaboracion internacional, incluyendo la armonizacion en los tipos yla defi-
nicién de las bases de este impuesto (por ejemplo, BRYS e al., 2011; TanzI,
2010, o Rutz-HUERIA et al., 20171).
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V., FACTORES CONDICIONANTES

ACLORES 84  DE LAS REFORMAS,
EXITOY ESTILOS DEREFORMAS

Una de las cuestiones clave que se plantean en la literatura sobre la poli-
tica fiscal es explicar por qué paises que se enfrentan @ sAocks econdmicos
simifares desarrollan politicas fiscales distintas’y Gon diverso grado.de éxito.
F#% literatura ha puesto el foco en/factorés politicos e institucionalels (NORTH,
POTERBA, PERSSON, ALESINAY) que Sxplican tanitd 143 divergencias en politicas
fiscales como el éxito de dichas poffiicas {0 su ausencia). '

Para que una reforma de la politica fiscal sea exitosa, no solamente nece-
sita contar con el apoyo previo de los agentes politicos (para su aprobacion),
sino que debe tener el apoyo posterior (tanfo delos ciudadanos como de los
politicos y de la propia administracién fiscal) para evitar que dicha reforma
no sea revocada y favorecer su aplicacién,

Una parte de 1a literatura defiende que el fracaso de las reformas fiscales
y, por tafits, los déficits phblicos persistentes o volatiles y las divergencias en
politica fiscal pueden ser explicados por modelos de economia politica, basa-

dos en Ta eleccion racional de agentes politicos egoistas (POTERBA, 1999), en
linea con el pensamiento clésico de Meltzer y Richard (1981). En este sentido,

“se alega que 168 fondgs piiblicos, la estabilidad macroecondmica y Ia trans-

', parencia y la simplicidad de la politica'y el sistema fiscal son bienes piblicos

i puios'y, comio tales;’s 10 tienen quien los defienda frente a las presiones de
10§ grupos de interés» (TANzL, 2010), ya que el efecto de corregir una politica

fiscal desacertada (p. e. prociclica, o en una senda de crecitniento insostenible
de 1a deuda) produce beneficios marginales que se distribuyen entre toda la
poblacién, mientras que los gastos en beneficios fiscales o los proyectos con-

... cretos de gasto benefician a un grupo concreto.

" Otros autores han puesto el énfasis en la arquitectura institucional, par-
ticularmente el niimero de participantes en ¢l proceso de deliberacion pre-
supuestaria, el nimero de/jugadores Gon vetoren el sistema de aprobacion o
as reglds de controles y equilibrios en el proceso legislativo, incluyendo las
infliencias dé organizacion federal de un Estado v, por supuesto, la organi-

* zacién y el contfol de Tos grupos de interés, especialmente en la aprobacion

"0 ¢l mantenimiento de beneficios fiscales concretos. Dentro de los factores
" institucionales, Thefece una mencidn aparte el grado de madurez o consoli-
- dacién de la democracia y ¢l sistema electoral. Segtin Winer ef al. (2010),
- enlas democracias avanzadas, donde las fuerzas competitivas tanto politicas
*| como econémicas son impersonales y sélidas, se recauda algo mas del 40.%
+ de los ingresos fiscales ¢n impuestos sobre la renta personal, mientras que en

" Jos regimenes autoritarios este porcentaje apenas Tlega a la mitad. Stein et al.

© (1999) afirman que los paises con mayor grado de proporcionalidad en su sis-

. tema electoral tienden a presentar un mayor peso de fa intervencién del Estado

1 Para yma excelente recopilacién de articulos de estos autores, véase Poterba (1999).
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en la economia, déficits pablicos més elevados y un mayor comportamiento
prociclico del défictt. -

" Por supuesto, todo este trabajo econométrico en busca de los determi-
nantes institucionales de la politica fiscal no debe hacer olvidar el peso de
las preferencias ciudadanas y de las diferencias en la‘cultura politica;y los
valores de una sociedad. En este sentido, como afirma Tanzi (2010: 4), «es
probable qiie Tos ciudadanos suecos reaccionen de forma diferente ante
\ind §ibida de impuestos que los ciudadanos mexicanos o estadouniden-
ses», 1o que explica que paises con entornos institucionales y circunstancias
macroeconomicas similares presenten, en cambio, politicas fiscales muy
diversas. ,

Otra influencia importante en las reformas son las decisiones adoptadas
por paises vecinos, tanto desde la 16gica de la.competencia fiscal (en la
que los paises compiten mediante comportamientos estratégicos para gra-
var bases imponibles méviles), como por efecto imitacion. Por ejemplo,
{4 reforiha fiscal de Noruega en 1993, introduciendo un impuesto sobre
la rénta dual, fue justificada como inevitable por su gobierno, tras haber
sido realizada la misma reforma en Dinamarca, Suecia y Finlandia en afios
anteriores, v ante la amenaza de un desplazamiento en masa de las rentas
de capital. o

Los propios condicionantes econdmicos, como la globalizacion o la crisis,
influyen en la c‘aj')acidad de los gobiernos de introducir reformas fiscales y
lograr sus objetivos. Bii numerosas ocasiones se ha utilizado la globalizacion
y 1a movilidad del capital como justificacién para reducir los tipos marginales
a los beneficios o para la fimitacion del déficit publico. No obstante, «la dife- )
rencia en la movilidad de los factores de produccién [y las bases imponibles]
es, en parte, consecuencia de 1a politica piblica», ya que los gobiernos pueden
regular v, de hecho, regulan la movilidad del trabajo y el capital (cfr. WYNER
et al., 2010). o '

En cuanto a la crisis econémica, la percepcion ciudadana de una gituacion
de urgencia o de inevitabilidad permite a los gobiernos realizar reformas im-
populares de forma mucho mas facil que en contextos de cre_cir_ni_ento: £co-

némico. Finalmente, el propio. estilo de las reformas posee una importancia
fundamental en sus posibilidades de éxito, En principio, dada la teoria clasica
de economia politica, Ias reformas fiscales paramétricys (que solamente alte-
ran uno o varios parametros de las reglas fiscales preexistentes) deberian ser
aprobadas mas fcilmente que las ‘re_formas sistémicas, que implican ¢ambios
sustanciales en las reglas de aprobacién de los presupuestos, en los limites a

fa discrecionalidad politica o en el propio sistema fiscal (por ejemplo, la intro-

duccion del impuesto dual en Dinamarca o del impuesto lineal en Eslovaquia),
ya que las reformas incfementales pueden realizarse de forma que generen
siempre mas ganadores que perdedores, al menos entre los grupos delos vo-

tantes a los que s¢ desea satisfacer.
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No obstante, como ha analizado, entre otros, Brys ef al. (2011), este no
es siempre el caso. En ocasiones, en especial si existen muchos Jugadores
g_gpalgg;o, las reformas deben ser sistémicas Ppara conseguir ser aprobadas
- P e e I - .

ediante una logica de Jogrolling o intercambio de votos. En este sentido,

se ha defendido que algunas reformas fiscales son uniaégo de todo o nada;

siendo imposible su adopcién mediante 1a sucesién de diversas reformas
incrementales.

VI. RESULTADOS DE LAS REFORMAS

En cuanto al objetivo de las primeras reformas analizadas, la mejora
de 1a politica fiscal mediante las reglas fiscales de limitacin de la discre-
cionalidad, la evidencia sobre los resultados de dichas reformas es, cuanto
menos, 10 concluyente. Por un fado, sus defensores afirman que han lo-
grado mejorar el funcionamiento de la politica fiscal, n ¢l sentido de que
los déficits ajustados ciclicamente han disminuido (FMI, 2009; EUROPEAN
COMIS_SION, 2006). No obstante, esta relacién estadisticamente significativa
se limita a los paises de la Unidn Europea y se debilita cuando, en lugar
d? lqs déficits, se usa como variable dependiente el volumen ’de deuda
piblica con respecto al PIB, lo que puede indicar cierta contabilidad crea-
tiva (FMI, 2009), producida por el recurso de incrementar las operaciones
financieras (como préstamos a empresas piblicas) qus no cuentan cn el
déficit presupuestario primario. o T
- En cuanto a los tipos de reglas, parece que las reglas sobre limitacion de
-+ déficit y deuda han funcionado mejor que los techos de g_égfa.'ﬁziéﬁés es

probable que estos resultados s deban, al menos parcialmente, a 1a heter(;ge—
ne1ldad ?ntre paises, tanto en su entorno institucional (un proceso presupyes-
tario mas transparente) como en las preferencias ciudadanas, o en el heoho de
que los paises introducen dichas reglas generalmente cuando ya estdn en un
proceso de consolidacion fiscal.

La experiencia historica, ademds, demuestra que las reglas implementadas

suelen ser demasiado rigidas o demasiado flexibles para tener éxito (WYPLOSZ
2005). En este sentido, las reglas demasiado rigidas y con limites arbitrarios’
(como el 3 % de déficit piblico y el 60 % de deuda del PEC europeo) tienden
a saltar por lo§ airés en momentos de"shocks econémicos; déjando de ser
aplicadas. De hecho, incluso en el afio previo al momento de su aplicacion
en 2001, varios paises incumplian los criterios de déficit y deuda (algunos’
como Beélgica, Italia o Grecia, con niveles de denda phblica superiores al 100 %
del PIB). La historia del euro ha estado marcada poi el incumplimiento de Ia
mayoria de los paises (en 2003 la mitad de los pafses de la curozona tenjan
deﬁc@s excesiyos). El caso de Francia o Alemania és destacado, ya que en
los primeros diez afios de vida del euro incumplieron hasta catorce veces los
r§qu;sttos df_;l Pacto de Estabilidad v Crecimiento. ' '
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De hecho, uno de los puntos débiles de las reglas fiscales es la capacidad
de ser aplicadas. Como sefiala Rosen (2005), en relacion al debate sobre la
regla estadounidense, «;Qué ocurre si se produce un déficit [excesivo]? ;5e
podria demandar al Congreso por gastar demasiado? ;Acabarian siendo los’
jueces federales quienes conducirian la politica econdmica? jPuede una per-
sona cualguiera ir a los tribunales y obtener un requerimiento judicial para
detener toda actividad ptiblica en caso de déficit?», Por el contrario, si las
reglas son demasiado flexibles, tienden a ser revisadas constantemente para

-.garantizar la discreciopalidad en la politica fiscal.

“"Como puede apreciarse en el Cuadro XIV.5, las reformas adoptadas en
los afios noventa y comienzos de los 2000 (unidas a la contencién en el
déficit discrecional) tuvieron como resultado un proceso de consolidacion
fiscal en la mayoria de los paises desarrollados. De hecho, se observa que a
partir de 1993 ¢! déficit comenz6 a reducirse en casi todos los paises a unas
tasas espectaculares, con una ligera recaida en torno al afio 2001-2002,
debido al efecto en las finanzas plblicas de la llamada crisis de las .com,
para estabilizarse entre el afio 2003 y 2007 en valores que se situaban, en
promedio, 4 o 5 puntos del PIB por encima de los registrados en la década
de los ochenta.

Aunque las diferencias entre grupos de paises a mediados de los 2000 eran
similares a las de los ochenta, el proceso de consolidacién podia calificarse
como un éxito. No obstante, la actual crisis financiera ha incrementado las ci-
‘fras de déficit en todo el mundo desarrollado (especialmente en 2009 y 2010),
Eon un retorno a valores qué no se presentaban desde comienzos de los afios
noventa. Los recientes intentos de consolidacion fiscal mediante politicas de
‘ajuste agresivas, especialmente en los paises periféricos de la Unién Europea,
estan siendo ineficaces para lograr camplir los objetivos de déficit fijados y,
ademds, estdn provocando una recaida en la recesién debido al cardcter pro-
ciclico de adoptar agresivas reducciones del déficit en momentos de caida de
la demanda interna. | |

" En cuanto a la segunda de las lineas de reforma, la reduccion de los desin-
centivos provocados por la intervenci6n del Estado en la economia, en especial
los tipos marginales demasiado elevados, el excesivo niimero de excepciones

# y bonificaciones fiscales distorsionadoras, los resultados tampoco son conclu-

yentes. Aungue es cierto que los tipos marginales de los principales impuestos
directos se han reducide de forma dristica en los ultimos quince afios y que
las bases imponibles han tendido a hacerse mas generales, el caso es que los
tipos realmente pagados por los contribuyentes de rentas altas y las socieda-
des contintian siendo mucho menores que los tipos legales en la mayoria de
los paises. Ademds, algunas de estas reformas estén siendo revertidas en los
ultimos afios (en especial, las reducciones de tipos impositivos) ante la gra-
vedad de la crisis econdmica v 1a necesidad de recaudacién en un contexto de
restriccion de financiamiento.
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Cuapro XIV.5

Evolucién de la capacidad o necesidad de financiacién (1980-2011)
Pais 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Noruega 5 10 2 3 15 15 19 1l 11 13
Caorea —_— | = | — 2 4| 1 2] 0 2 2
Chile T = | s a4 o] 1
Estonia —_ ! — = -1 -1 2 -2 -2 ] 1
Suiza — 0 0 -2 2 -1 2 i 0 0
Suecia -6 -4 3 -7 4 2 2 -1 0 0
Luxemburgo — — — 2 6 3 -1 =1 -1
Finlandia 2 2| 6| 7| 7 40 a1 34
Alemania —— — — 1 -10 1 -3 0 -3 -4 -1
Austria — 1 — 2 -6 -2 -2 -1 -4 -4 -3
México — — -3 -4 -3 -1 -1 -5 -4 =3
Reptblica Checa! — | — | —  -13 -4 -3 -2 -6 -5 -4
Dinamarca — — — -3 2 5 3 -3 -3 -4
Ttalia . — -11 -7 -1 b -3 -5 -4 -4
Fsrael — — -— — -4 -5 -3 -6 -5 -4
Portugal e — -7 -5 -3 -6 -4 | -10 | -10 -4
Bélgica 9 -4 -4 -7 ] -3 -1 -6 -4 -4
Australia — 0 2 2 2 -1 -4 -5 -4
Capada -4 -9 -6 -5 3 2 0 -3 -6 -5
Islandia 1 -2 -3 -3 2 5 -1 -9 -6 -5
Holanda . — — — -9 2 0 0 -6 -5 -5
Francia 0 <3 -2 -5 -2 -3 -3 -8 -7 -5
Eslovaquia — = - =112 -3 -2 8.1 -8 -6
Eslovenia — =7l o a]| 1| o 6| 5|6
Nueva Zelanda — -5 -2 3 1 5 1 3 -5 -6
Hspafia -2 1|7 4 -6 -1 1 4 11 -9 -3
Reino Unido -3 3 -2 -6 i -3 -5 | -10 | -10 -9
Grecia 2010 (15| 7| 4| -6 (-0 (-6 |-11 | 9
Estados Unidos — —_ | — | — — -3 704413 | 10 | -10
Irlanda -10 | -10 -3 2 5 2 <70 <14 | <31 5 -10
Japén -5 -1 2 -5 -8 | -3 -4 | -10 -9 | -10

Fuente: FMI (2012).
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GrArico XIV.6
Evolucion de la capacidad o necesidad de financiacion por tipos
de regimenes (1980-2011)
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FuenTE: Elaboracién propia a partir de FMI (2012).

En cuanto al tamafio de-la intervencién del Estado en la economia, medida
por la rg_c_audacién fiscal sobre ¢l PIB, como puede apreciarse en los cuadros
adjuntos, pese a las reformas fiscales mencionadas, en general se ha mantenido
constante en el periodo analizado, con una tendencia ligeramente decreciente
& o5 paises anglosajones y creciente en los asidticos y latinoamericanos®.
Esto Gltimo se debe a que las reducciones en los tipos de los impuestos directos
se han compensado mediante incrementos en los impuestos indirectos (sobre
todo en el IVA) ¥ cierta ampliacion de las bases.

Desde el punto de vista del gasto piblico, las teorias sobre los supuestos
efectos negativos de los gastos publicos y, en especial, de los gastos sociales,
provocaron una cantidad importante de reformas en las principales politicas
de bienestar, que se explican en los diversos capitulos de este libro, asi como
una preocupacion por mantener (o incluso reducir) el nivel de gasto pliblico,

. en busca de un supuesto efecto de.austeridad expansiva.-

Como puede apreciarse en el cuadro siguiente, el gasto pablico comenzé a
descender a comienzos de los noventa en la mayorfa de los paises desarrollados,
éspecialmente en los escandinavos (p. €., Suecia disminuy6 su gasto publico
del 68 % del PIB en 1993 al 52 % en 2001, y Finlandia del 65 % al 48 %),
pero también en algunos paises anglosajones, como Canada (que paso del
52 % al 41 %) o Nueva Zelanda (del 38 % al 29 %). En cambio, en los paises
continentales, el gasto pblico se redujo tan solo ligeramente (p. e. en Francia
paso del 55 % al 33 %, en Bélgica del 55 % al 50 % 0 en Austria, del 57 % al

15 Algunos autores, como Tanzi (2010), detectan una ligera tendencia decreciente a partir
de 20085, si bien se produce solo en algunos paises.
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Cuabro XIVé
Evolucion de la recaudacion fiscal (1980-2011)

Pais 198 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2008 | 2010 | 2010
Noruegh | 49,113 | 50,750 | 51341 | 52,888 | 56,893 | 56,552 | 58,166 | 57,610 | 58530 | 57,202 | 55,951 | 57419
Fintendia | 46,919 | 52.372 | 54207 | $4.922 § 55,359 | 3,038 | 53,274 | 52728 | 53,562 | 53,368 | $2,701 | 53241
Ditamazee | — | — | — 156364 | 55842 | 57,808 | 36,627 | 55,563 | 54774 | 55,008 | 53,473 | 52087
Francia | 45,602 | 48,777 | 47,063 | 49,005 | 50,114 | 50,659 | 30,560 | 40,855 | 49983 | 49,153 | 49,580 | 50982
Bélgica | 45,651 1 48,360 | 45,536 | 47,577 | 49,000 | 49270 | 48,668 | 47.999 | 48,601 | 47,977 | 48,755 | 49265
Sucoia 54677 | 59458 | 6118 | 54,787 | 56,394 | 53,796 | 52986 | 52,548 | 51856 | 51,840 | 50442 | 49241
Anstriz — | [ 46670 52725 | 50,091 | 48,158 | 47,467 | 47,608 [ 48,332 | 43,748 | 48,122 | 47891
Ttalia — | [ 4212 | 44808 | 45043 | 43,572 | 45138 | 46,133 | 45,957 1 46,521 | 46,008 | 46,006
Holanda — L = | 478 | de1e2 | 44510 | 46204 | 45,258 | 46,485 | 45,164 | 45,563 | 45,03
Portugal — | 34054 | 36,092 38,02 | 39,749 | 40307 | 41,149 | 41,107 | 39,742 | 41516 | 44475
Memaie | — | — | — 145007 | 46764 | 43,795 | 43954 | 43,743 | 43,989 | 44,893 | 43,54 | 44578
Estona — | = | — | 3804534018 | 36813 | 37,793 | 37,670 | 38,40 | 45,396 { 45,111 | 44,117
Blovenia | — | — | — 14032740312 | 41,696 | 41,742 | 40,524 | 41,147 | 40,804 | 41,772 | 42037
Iandia | 36,039 | 35954 | 39,88 | 41,762 | 45433 | 47,143 | 47959 | 47,671 | da200 | 41,08 | 41538 | 41687
lomemburgo | — | — | — 42,100 4356 | 41523 | 39,930 | 39948 | 40,027 | 42,141 | 41421 | 40917
Chipre — | = 1 — 132,95 | 35417 | 41,298 | 42,050 | 45,015 | 43,050 | 0,135 | 41,613 | 40877
2}"11;‘;‘:““ — | = | — 4020638022 | 39763 | 39,604 | 40311 | 38,940 | 39,099 { 39,323 | o707
Grecia 25056 | 28,305 | 28,902 | 36,179 | 42,952 | 38,610 | 38,734 | 40,038 | 39999 | 37,474 | 38,092 | 20,518
Tzl — L= = lanieaams a5 | 44760 | 42,060 | 39,055 | 40,177 | 40345
Malta | L — 36683 ansat | dL6an | 40468 | 39451 | 39,740 | 39,547 | 40217
Canads | 39,139 | 40,434 | 42,466 | 42,938 | 43,533 | 40,746 | 40,836 | 40,741 | 39,661 [ 39,169 | 38,261 | 38,115
Reino Unide | 30,580 | 41,189 | 37,886 | 36,494 | 37,950 | 37,055 | 37,967 | 37,633 | 38,137 | 36,386 | 36473 | 37061
Suiza — 131807 3134 | 35,105 | 37,613 | 36,899 | 36,635 | 36,016 | 34,522 | 34916 | 34260 | 35,166
Bspafia 2638 | 33,540 | 37,793 | 37,956 | 38,12 [ 39,386 | 40,355 | 41,096 | 37,148 | 34,870 | 36,096 | 35,131
anda 36,147 | 40538 36840 | 37,395 | 34975 | 34479 | 36296 | 36259 | 34962 | 33,748 | 34325 | 34280
Blomua | — | — | — | — 13987 | 35168 | 33,348 | 32,395 | 32959 { 33,707 | 33,180 | 32,64
Australia — 1 |30330 | 31,113 | 36423 | 36,577 | 36472 | 35520 § 33,601 | 33,469 | 22,002 | 32,329
ff;f‘ij’: Tl | |3y | 3312 meeT [ 32505 | 30,942 | 30651 | 31,5
Tapér: 26,338 | 20327 § 31497 | 20,045 | 29,237 | 29.298 | 30,838 | 31,224 | 31,620 | 29,580 [ 29,641 | 30,606
;‘I:l‘;‘]’;a — 31554 3832 36,919 | 31,348 1 33,673 | 34,303 | 33,591 | 32,044 | 31,54 | 29,138 | 28,992
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{cont.)

Pais 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 ; 2008 | 2009 | 2080 | 2011

Singapur - — 20429 | 32,401 | 28,652 | 20,208 | 20,051 | 24,085 | 24,398 | 18,013 ] 21,998 | 24,919
Chile e — — | 22,070 | 24,758 | 26,168 | 27,316 | 25,862 | 20,547 | 23,336 | 24,345
Hong Kong — 1 — — | 16705 | 17,333 | 18,738 [ 20,238 | 23,667 | 18986 | 19,162 | 22,519} 24,175
Corea - — — [ 17208 {22,321 § 21,791 | 22,678 | 24205 | 24,025 | 23,049 | 22,653 } 23,981
México - — | 23,188 | 19,457 | 18,554 | 21,063 | 21,820 | 20,971 | 23,496 | 23,641 | 22,628 | 22,791
Taiwan 23901 | 21,806 | 24,771 § 21,991 1 19,548 | 21,314 { 19,811 | 19,892 | 20,113 | 16,132 | 17,982 | 18,082

Fuenre: FMI (2012).

GraArico XIV7 )
Evolucién de la recaudacion fiscal por tipologias (1980-2011)
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FUENTE; Elaboraci(’m propia a partir de FMI (2012).

51 %). En los paises mediterrineos, mientras que el gasto se redujo en Espafia
(del 47 % al 39 %) y en Italia (del 56 % al 47 %), se mantuvo estable en Grecia
(en torno al 44 %) y en Portugal (en torno al 43 %). También se mantuvo esta-
ble en os paises asidticos y latinoamericanos miembros de la OCDE, aunque
a niveles inferiores de los europeos

Tras un ligero repunte a comienzos del milenio, provocado por la llamada
crisis de las .com, el gasto publico en proporcién al PIB contmqo reducién-
dose en la mayorfa de los paises (a excepcién d_el los latinoamericanos y los
asidticos), si bien esta tendencia se rompid definitivamente entre 2008 y 2009
motivada por la crisis financiera, provocando un répido incremento del gasto
plblico en la mayona de los paises. A partir de 2010, los nuevos esfuerzos de
consolidacion fiscal, sobre todo en Europa, han llevado a una ligera reduccion
del gasto, aungue los niveles de 2011 siguen siendo mayores que los de 2007,
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Cuabro XIV.7 Grarico XIV.8
Evolucién del gasto pblico (1980-2011) _ Evolucién del gasto piblico (1980-2011)
s | 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2016 | 201 e

Francia 46 | 52 | o4 | s | s f s | osa | sl om | ST | oSt s
Dinamarca — = eo D ose | s | s | osio | st | s8] %6 | 56
Finlendia a5 | s0 | 48 | 62 | 48 | 56 | 4 | 47 | @ | 36 | % | #
Bélgica 5 | 52 1 s00§ 55 | 40 | 52 | 40 | 48 | 0 | M | 53 &
Austria el s | 2| 0| 4| e B8 w0
Holanda = = | s6 | a4 | 45 | 46 | 45 | 46 | st 4 5L | %0
Ialia — | — | s s | 4 | 8| 48 [ 48 | 4 ] 5 | 50 | 5 B
Gresia w | w4 8 |4 o4 |4 | 0l s | os0 | s ; - S
Suecia @ | & | % | & | 8|2 | st n]s |0 0w 1960
Portugal — — 4] 4 41 46 44 4 45 50 51 4 1 . 000 nggf%rﬁ e 25 e §§§ g %» iéi 5 %’" 588 ék g3 E% g 2 §
Bloveria | — | — | — | a | @ | @81 4 | 40 | 4] 46 | 4 | B B e s Argtosiones shacitocraneos
Chipre — — — | 3 38 44 43 2 4] 46 47 47 ' e PREOIOURISLES e ASidtiTOS e Lt INOBMET ICHNOS.
Tslandia W1 38 | 43 | 45 | 44§ 42 | 4 | 4z L 45 | S0 | & |4 Fugsers: Blaboracion propia a partir de FMI (2012).
RemoUnido! 43 | 4 | 39 | 4 L o3 | 4 | 41 | a0 | 43 | 47 | 46 | 4 : ,
omwia | — | — | — | 5 | 45 | 41 46 | o | ¢ 8| & |8 | En resumen, las distintas reformas adoptadas en los ochenta, los noventa y
Rop.Cheaa | = | — SEI I O O N . . principios de los 2000, basadas en los postulados de la economia de la oferta,
Tsrael — | ==l st |9 | 4 ¢4 ;45 4|8 | : pese a haber sido implementadas generalmente (en 15.1 p.ract‘lc’;a totahdafl_ de los
Norusga 4 | 4 40 | 50 | 42 | 42 | 40 | 40 | 40 | 47 | 45 | M paises de la OCDE se pusieron en marcha reglas’ de limitacion a la polu_ncg, ﬁ’s-
Tifanda g | s | 4 | s | a0 | 33 | o3 | 3 | @ | | 6 | 4 : cal, se redujeron tipos impositivos y s& COMENZO ull proceso de consolidacion
paa | 30 | @ | 4 | @ | » | 3w | | % |4 |4 | 45 | 4 . fiscal) no parecen haber logrado sus objetivos basicos. De hecho, los objetivos
Malta [ I U S R O I R A < B A N O - : finales de estas politicas —promover un crecumentq economico sostenible v
Estonia — U = T2 a5 | 35 [ a5 | s | a0 | 8145 |4 , una politica fiscal més eficaz en el qontrol de las crisis— no se han lograd_.O,
Canads PR EEENERERE R como han puesto de manifiesto las diversas burbujas inmobilianias y financie-

' : ' ras v, especialmente, la crisis actual. Ademas, estas medidas han provocado
Loxembugo | — | — | — | 48 | 38 | 4 | 3 | 3% [ 37 | &8 | £ | @ as y, especlalt : e . fiscales, sin que esté claro
—— — T T T T Tm w7 1w a2« : una disminucion de la progre§1v1dad de 1_os's1stergs_1s1 scales, o 1as han
Tain T T % o [ 7 [ = | = | %, % | @] |4 . que haya mejorado el potencial de crecimiento de las economias g
Eslovaquia | — — — — 52 38 37 34 35 42 41 38 adoptado.
Australia — = 10 | a3 | 55 | 34 | 35§34 | M w |y | ¥ ‘ ‘
N Zclnds | — | 37 | 40 | 33 0 3 | 30 j o3 | 3} ¢ | M| M| VI CONCLUSIONES: ENTRE LA ESTABILIDAD
Suiza R A A - I - I O L : PRESUPUESTARIAY LA ESTABILIZACION
Chile = =]~ | = | 2 | % | w | 26| u | W3 ‘; DE LA ECONOMIA
Mésio | — | — | B L1 [ b2 | 2] oW | B | M8 |8 : ‘ -
Taiwan AR N N NI W < O 0 . O La politica fiscal actual se encuenira en una encrucijada. Las reformas
Corea I R R A e e e A - I : realizadas desde finales de los ochenta y comienzos de los goventa han con-
HomgKong | — | — | — | 7 | 8 | 18 | 16 | 16 ] 1 | 18] 18 | W sistido en introducir limites 2 la,discrecionalidaq de los gobwr.nos, mec}lante
Singeput _ - s tar ] 202|321 |1 ]| 15|18 reglas fiscales que asegurasen que la deuda piblica se mantuviera en niveles

| sostenibles y no se comportara de forma prociclica.
FuenTE: FMI (2012).
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Estas reformas comenzaron a producir efectos a partir de 1993, cuando se
experimentd un proceso de répida consolidacién fiscal en la mayoria de los
paises desarrollados, interrumpido por la crisis de comienzos del milenio v
seguido por un proceso de estabilidad en el déficit entre 2003 ¥ 2008, La crisis
econémica iniciada a raiz de 1a explosién de la burbuja de los activos inmobi-

liarios en Estados Unidos, que se extendi6 répidamente al sistema financiéro
de todo el mundo, gignificd un crecimiento dréstico del déficit ydela deuda
en los afios 2009 y 2010. Este incremento del déficit se debid, por un lado, a

la actuacion de los estabilizadof¢s autométicos ¥, por ofro, a la necesidad de
combatir los efeotos de 1a crisis mas grave desde Ia crisis de 1929,

El aumentodel déficit publico en todo el mundo desarrollado, unido a la
crisis de la deuda piblica en los paises periféricos del euro, ha colocado a la
politica fiscal en una encrucijada: o bien emprender medidas de consolidacion,
buscando la estabilidad presupuestaria con el objetivo de evitar el crecimiento
rapido del nivel de deuda publica, o bien continuar con las politicas de estabi-
lizacién de la economia, mediante el uso anticiclico de los déficits ptblicos.
Mientras que en Estados Unidos, pero también en otros paises como Japén,
se ha dado prioridad a continuar con las politicas de estimulo (con un déficit
piiblico en 2011 del 9,6 %y del 10,1 %, respectivamente), en Europa se ha
optado por la alternativa contraria: priorizar Ia consolidacién fiscal, aun a costa
de acentuar la recesién, oo e

Hasta el momento de escribir este texto en otofio de 2012, los sucesivos
planes de ajuste aprobados por Grecia, Irlanda, Portugal, Espaiia ¢ Italia, pero
tambicn en ofros paises como el Reino Unido, no estan produciendo los resul-
tados deseados. Las agresivas redticciones de gasto piiblico y subidas de im-

puestos estan siendo armladas
derivada de la profundizacién en la recesion que sufrén 1os paises que aplican
los ajustes. Los supuestos-&fectos expansivosde la austeridad que inspiraron

las reformas en politica figcal ‘desde los afios noventa no han resistido la con-

trastacién con la realidad de la crisis financiera,

Desde nuestro punto de vista, teniendo en cuenta las restricciones bésicas
(financieras, de oferta y de competitividad internacional), la grave situacién
econdmica (en especial en los paises de sur de Europa) hace necesario aplicar
politicas compensadoras que eviten los efectos mas perniciosos de la crisis
entre los ciudadanos. Por ello, en el momento actual, no deberia renunciarse
a la aplicacion de medidas expansivas convenientemente ajustadas.

No obstante, debe reconocerse que el proceso de integracién europeo se
ha convertido en un factor adicional de complejidad para la busqueda de las
mejores soluciones a la crisis. En ese sentido, el fortalecimiento del proceso
de integracidn y la asuncion de politicas expansivas por parte deTos pafses

europeos con mayor estabilidad se han convertido en elementos cruciales de

Ia recuperacién econdmica, ‘
En cuanto a los sistemas fiscales, a pesar de las crisis y las reformas de los
afios ochenta y noventa, no parecen haberse producido grandes cambios en tér-

en buena parte por la caida de ingresos piiblicos .
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minos de presion fiscal, ni de estructura tributaria, aunque deban reconocerse
los cambios de algunas de las principales figuras, especialmente ¢l impuesto
sobre la renta personal y, en menor medida, el que afecta a las so'cwdades.
Frente a la revolucién conservadora de los ochenta, el paso del tiempo no
parece haber dado lugar a un cambio esencial en el tamafio deil _Estado. o
No cabe duda, sin embargo, de que tras el final de la crisis econémica
asistiremos a cambios significativos que en la actualidad solo se estdn apun-
tando: el cambio tecnoldgico y los procesos de globalizacién y de reestroctu-

_ raci6n territorial a escala internacional estdn ya obligando a modificaciones

sustanciales en los sistemas tributarios. La orientacion y la intensidad de los

- éambios, en todo caso, dependerin de Jos modelos sociales que se impongan

en el proximo futuro y el papel que se asigne al sector piblico en la cobertura
de las necesidades sociales y la garantia del bienestar de los ciudadanos.

En definitiva, se hace necesaria una vuelta a la politica fiscal anticiclicn y
a unos sistemas fiscales mas progresivos qué permitan garantizar mayor es-
tabilidad econdmica y redistribucién de la renta, si bien adaptados al entorno
actual de globalizacion econdmica y financiera. Pz,n:a 6110, es fundamental que
se avance en la integracion internacional de la politica fiscal y en el desarrollo
de mejores reglas de gobernanza internacional.
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