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CAMBIOS POLITICOS Y SOCIALES EN EUROPA (1V)

Politicas sociales del
estado del bienestar.
Entre la continuidad

y el cambio

ivimos momentos es-

pecialmente delicados

en el ambito de las po-
liticas sociales. Por un lado, la
sensacién que parece existir es
la de acoso y derribo, ya que
muchos achacan a su excesiva
carga financiera la falta de com-
petitividad de nuestros paises
ante aquellos otros emergentes
menos «cargados» de obliga-
ciones sociales. Pero, por otro
lado, parece que sin la labor
amortiguadora de las politicas
sociales, los efectos de la glo-
balizacién econémica y de las
transformaciones del sistema
productivo serfan mucho maés
graves. Sin caer en posiciones
extremas, o cierto es que nadie
pone en duda la necesidad de
replantear las propias bases del
llamado Estado de Bienestar.
Podrfamos incluso afirmar que
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estd definitivamente en crisis un modelo que ya no existe como tal,
dados los profundos cambios acaecidos en su entomo econdmico, so-
cial y politico. Pretendemos aquf repasar esa situacién y plantear di-
versas perspectivas de formulacién del problema y de lineas de res-
puesta. Dado lo ambicioso de la empresa y las limitaciones propias
de esta forma de ensayo, se me excusaran ciertas simplificaciones y
afirmaciones. Espero que ello venga compensado por la capacidad de
hacer pensar sobre un tema cuya actualidad nadie puede discutir.

Los origenes

En los origenes del modelo de «Welfare State» encontramos
aquel pacto implicito entre fuerzas politicas y sociales con distintos
sisternas de valores y objetivos, que coincidian en la preservacion de
la economia de mercado, pero dentro de un marco en el que se ga-
rantizara una vida digna a partir de un conjunto de prestaciones so-
ciales que se universalizaban. L.os textos normativos de la segunda
posguerra explicitan ese acuerdo y dan forma juridica a ese Estado
Social de Derecho. Existe una notable coincidencia entre el sistema
productivo fordista, que garantiza un acceso al consumo masivo de
muchos productos considerados anteriormente para minorfas, con
un sistema de proteccion social también masivo y homogeneizador.
Aquellos sectores que se situaban en la parte superior de la escala
social aceptaban «sufragar» en mayor medida los costes econdmicos
de esas politicas de proteccién social, a cambio de ciertas garantias
sobre el mantenimiento del «status quo», en momento en que las
amenazas de cambio de sistema eran patentes. Los situados en la
parte inferior de esa escala aceptaban el terreno de juego, a cambio
de acceso a prestaciones sociales de las que habian sido sistematica-
mente apartados por razones de discriminacion econémica.

Las cldsicas preguntas del qué, del quién y del como se res-
ponderian aqui de forma suficientemente conocida. El contenido
de las politicas, el qué, tomaria cuerpo en aspectos como educa-
cién garantizada, prestaciones sanitarias bdsicas con cardcter uni-
versal, subsidio de paro en caso de desempleo y pensiones mini-
mas para las personas que dejaran de forma definitiva el mercado

—  «Cambios politicos y sociales en Europa» es el tema de [a seric que se ofrece actualmente.
programada con la colaboracion del Centro de Estudios Avanzados en Ciencias Sociales, del
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cientifico las aclividades culturales que desarrolla la Fundacion Juan March. En ndmeros ante-
riores se han publicado ensayos sobre Hacia una sociedad europea, por Salvador Giner, dircctor
del Instituwto de Estudios Sociales Avanzados. del C.S.1.C.. y profesor de la Universidad Pompeu
Fabra, de Barcelona; Imaginando futuros para la Comunidad Politica Europea, por Philippe C.
Schmitter, profesor de Ciencias Politicas en la Universidad de Stanford (Estados Unidos); y La
integraciéon europea y la libevalizacion de la economia espaiola. Lo que gueda por hacer, por
Miguel A. Fenéndez Ordonez. presidente de! Tribunal de Defensa de la Competencia.
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de trabajo al alcanzar una cierta edad. Esa «procura existencial» de
la que hablaba Forsthoff toma cuerpo, pues, en ese conjunto de de-
rechos sociales que las administraciones puiblicas garantizan, y que
provocan ingentes aumentos del gasto publico en la mayoria de
paises occidentales. Nuestro pais ha vivido, con retraso como tan-
tas otras cosas, ese despliegue de prestaciones, de manera que si
en 1975, a la muerte de Franco, apenas si superdbamos los 20 pun-
tos de gasto publico en relacion al PIB de entonces, en 1993 ron-
ddbamos el 50% de un PIB notablemente superior.

El Estado, en todas partes, asumia de forma monopolista el
protagonismo de tal despliegue, construyendo un verdadero aparato
asistencial. El quién alcanzaba as{ un significado claramente admi-
nistrativo, en sus distintos niveles, avalado por el pasaporte al inter-
vencionismo que representaban las cartas constitucionales de fina-
les de los cuarenta, o el articulo 9 de nuestra reciente Constitucion.

El correlato organizativo y de gestion de esa concepcidn podia
haber supuesto una verdadera revolucién en las formas de gestionar
las administraciones publicas, pero ello no fue asi. El cémo signi-
ficé simplemente una extension del aparato y de la manera de hacer
de la tradicional «administracién de potestades» a las nuevas tareas
y servicios. Asi se asumi6 que con la misma estructura administra-
tiva y reglas de juego con que se regulaba, inspeccionaba y sancio-
naba, se podia también prestar servicios sociales, ensefiar al alumno
o curar al enfermo. En general, los valores predominantes serian el
universalismo, la equidad y el uniformismo en el modo y en la ma-
nera de gestionar y prestar el servicio. Si antes lo necesario era ha-
cer cuantas menos cosas posibles, pero, sobre todo, hacerlas con-
forme a la ley, ahora se trataria de hacer casi de todo, muchas veces
a pesar de que la normativa no estuviera pensada para facilitar esa
ingente tarea. Evidentemente, ello pasaba también por convertir en
funcionarios a docentes, personal sanitario y trabajadores sociales,
aumentando de forma extraordinaria el niimero de personas al ser-
vicio de las diversas administraciones publicas.

Los cambios

(Qué ha cambiado en ese cuadro que podemos afirmar que se
sostiene sin excesivos problemas desde finales de los cuarenta hasta
mediados de los setenta en toda Europa, y desde 1975 hasta finales
de los ochenta en Espafia? Casi todo. Estamos plenamente instalados
en el posfordismo. Si la preocupacién de Henry Ford en los afos 20
era conseguir vender el mismo Ford «T» de color negro al mayor
numero posible de norteamericanos, hoy el problema consiste en
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cémo hacer coincidir una variedad potencialmente ilimitada de gus-
tos y diferencias de los consumidores con las claras rigideces de los
procesos productivos. Asf, el «toyotismo» (por ponerle un nombre)
es capaz de servir en 48 horas a un cliente con nombre y apellidos un
vehiculo en el que ese cliente ha decidido sobre centenares de posi-
bles alternativas, y que, por tanto, tiene también nombre y apellidos.
Al mismo tiempo, el mercado se ha convertido en transnacional y las
grandes corporaciones se las ven y se las desean para encontrar fér-
mulas organizativas agiles y flexibles que les permitan reaccionar a
tiempo ante las demandas cambiantes. Las pequefias empresas, poli-
valentes y flexibles, con poca jerarquia y mucho «know how», plan-
tean batalla a los grandes monstruos empresariales que sélo pueden
reaccionar de la misma forma: buscando polivalencia y flexibilidad.
En todo ello, han sido importantes los grandes avances tecnolégicos,
que han permitido una importante transformacién en los procesos
productivos. A partir de ahi, se ha facilitado el prescindir de mano de
obra, o los cambios de localizacién industrial gracias a la informati-
zacién y robotizacién de procesos, lo que genera una menor depen-
dencia de mano de obra especializada.

Este conjunto de transformaciones ha causado también dramati-
cos impactos en el entorno social. Por un lado, las demandas han cre-
cido, no tanto en cantidad, sino en calidad y diferenciacién. Por
ejemplo, si lo que se pretendia en un principio era simplemente cu-
brir la necesidad de parto en condiciones clinicas satisfactorias, ahora
los sistemas de bienestar mds avanzados ofrecen hasta cinco varieda-
des distintas de parto (natural, sin dolor, mixto, musical, acuatico). Y,
evidentemente, en esta linea, la presion sobre la calidad de los servi-
cios publicos plantea problemas mucho mas complejos y potencial-
mente de mayor alcance que Jos estrictamente de cobertura cuantita-
tiva de la demanda. Pero el impacto mayor se ha dado en la creciente
marginalizacién de colectivos sociales que se han ido viendo despla-
zados hacia el exterior del sistema, transformando paulatinamente el
tradicional «cleavage» entre los de «arriba» y los de «abajo», hacia el
nuevo conflicto entre los de «dentro» del sistema y los de «fuera» del
mismo. Parados de larga duracién, jévenes en busca del primer em-
pleo, colectivos de «riesgo», emigrantes de todas las procedencias y
«status» legal, jubilados al borde de la subsistencia son protagonistas
de ese «fuera» del sistema que atruena con sus cifras en la vieja Eu-
ropa (45 millones de «pobres», 20 millones de parados, entre los que
aquellos cuasi crénicos representan el 45%...).

También el entomno politico ha sufrido el impacto de esos cambios.
Se ha erosionado notablemente el apoyo social, no tanto a las propias
politicas de bienestar, como a la gestién de esas politicas por parte de
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unas administraciones publicas que, por una parte, han llegado al li-
mite de su capacidad de presién fiscal, mientras, por otra, tienen ain
que ganarse la legitimidad de un «retomo» de servicios de suficiente
calidad. Asi, los sectores sociales con menores ingresos, pero que ain
estan dentro del sistema, acumulan grandes tensiones. Se sienten cons-
tantemente amenazados por la pérdida de sus lugares de trabajo y pre-
sionados por las propias dificultades de la subsistencia diaria y por las
cargas tributarias de todo tipo que soportan, mientras que tienen la per-
cepcidn de que muy cerca de ellos existen otros colectivos que reciben
iguales prestaciones sociales sin contribuir para nada al mantenimiento
de esos mismos servicios. Los barrios periféricos de las grandes ciuda-
des viven esas tensiones y alimentan preocupantes fenémenos de hos-
tilidad hacia el extranjero o hacia el marginado. Por otro lado, sectores
de clase media, que contribuyen de forma decisiva al mantenimiento
de las politicas sociales de las diferentes administraciones publicas, vi-
ven con la tensién de financiar unos servicios que muchas veces no uti-
lizan, al preferir servicios privados que les ofrecen mayor personaliza-
ciéon y una atencién mas cuidada que la despersonalizada y
burocratizada asistencia publica. Pagan dos veces ensefianza, sanidad o
pensiones, y ello les lleva a sostener tendencias como las de «opting
out» que proliferan en algunos paises europeos.

Los nuevos interrogantes

{Cudl es el resultado de todo ello en nuestras ya conocidas pre-
guntas del qué, del quién y del como? Logicamente, las respuestas a
esas preguntas estardn claramente condicionadas por el sistema de
valores desde el que se formulen esas respuestas. Desde principios de
los ochenta sabemos que desde posiciones conservadoras y neolibe-
rales se defiende la tesis de «hacer retroceder las fronteras del Es-
tado», convirtiendo nuevamente en residual la intervencion social de
las administraciones publicas. Ese repliegue de lo publico iria acom-
pafiado de una concepcién de las politicas sociales mas de tipo asis-
tencial y paliativo, que entendidas como plasmacién de derechos pu-
blicos subjetivos. Pero lo cierto es que también desde posiciones
socialdemocratas y progresistas se acepta la necesidad de modificar
las formas y los protagonistas de la actuacién publica en materia so-
cial como requisito para la defensa de las conquistas del Estado del
Bienestar. Ese «cambiar para mantener» acerca posiciones en las res-
puestas del «quién» y del «cémo», aunque se mantengan las distintas
coloraciones derivadas de las opciones mdas propiamente estratégicas
procedentes de la respuesta dada al «qué» de esas politicas.

Las limitaciones de recursos de las administraciones publicas
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son y van a ser Ja ténica dominante no sélo a corto, sino a medio y
largo plazo. Es probable que, al menos en Espaiia, acabemos de pa-
sar la «etapa de oro» de las administraciones publicas, si atendemos
a parametros como crecimiento de recursos econémicos y humanos.
Pero no sélo aqui, sino en toda Europa se extiende el consenso sobre
la imposibilidad de que el Estado continte creciendo en interven-
cién y en recursos, Pero, en cambio, continda la presion social sobre
la mejora de la calidad de los servicios piblicos y sobre la capacidad
de satisfacer necesidades que asumen formas cada vez mds indivi-
dualizadas. Desde posiciones reacias a la continuidad de ese Estado
del Bienestar ello lleva a postular recortes y traspaso al sector pri-
vado de ciertas prestaciones, y abre una linea de residualizacién de
las politicas sociales hacia los sectores «fuera» del sistema (version
publica de la beneficencia tradicional). Pero desde posiciones de de-
fensa de ese Estado del Bienestar no se observa un mantenimiento
de posiciones numantinas, sino que la situacién obliga a contabilizar
prestaciones, establecer costes, avanzar en prioridades y buscar la
compatibilidad entre crecimiento y competitividad econémicas con
integracién social y servicios de calidad para todos. No podemos
aqui ahondar mds en el tema, pero apuntado queda el dilema, y
ejemplos tenemos ya en Europa de una y otra perspectiva,

La Europa de los Estados Sociales se ha ido construyendo so-
bre la «conexidén» publica de la regulacién, financiacién y provi-
sién de los distintos servicios sociales. El Estado de Bienestar tradi-
cional mantiene una estructura de servicios que podriamos calificar
de monopolista, caracterizada por una fuerte institucionalizacién de
esos mismos servicios. Frente a ello, la posiciéon mds proclive a la
desregulacién y a la residualizacion de las prestaciones defiende el
traspaso de esos servicios a la esfera privada, mercantilizandolos,
para de este modo, se dice, lograr, al mismo tiempo, «descargar» a
las administraciones publicas y a los contribuyentes de esa respon-
sabilidad y mejorar la eficacia de sus prestaciones.

Quienes defienden la continuidad de las politicas de bienestar,
pero aceptan modificar los pardmetros en que se han movido en
estas décadas, se refieren a la necesidad de desmonopolizar esos
servicios, manteniendo la regulacién publica, pero encontrando
férmulas mucho mas flexibles en temas como financiacién y, so-
bre todo, en prestacién de servicios. Asi, se habla de «partena-
riado», de presencia de ONG’s y otras formas asociativas en los
ambitos de prestacién de servicios considerados por su regulacion
como piiblicos, etc. En general, se acepta la idea de que una ma-
yor presencia de entes sin dnimo de lucro, pero con formas no
burocratizadas de organizacién y funcionamiento, y, ain mejor,
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con nexos de unién naturales con los destinatarios de esas politi-
cas, pueden no sélo resuitar mucho mas eficientes en sus formas
de funcionamiento, sino asimismo garantizar impactos mucho
mayores que los conseguidos a través de férmulas puramente pi-
blicas de regulacion-prestacién. Al mismo tiempo, esa basqueda
de las formas mds «naturales» de relacién administracién-presta-
cién-publico objeto de la atencidén conduce a postular la maxima
descentralizacién posible de esas politicas de bienestar, siguiendo
la idea de que deberia darse la maxima autonomia de gestion a
aquel nivel administrativo que posea la mayor informacioén.

Hemos mencionado ya como las nuevas obligaciones que fueron
asumiendo las administraciones piiblicas no tuvieron efecto alguno
en el cémo esas administraciones funcionaban y se organizaban. Ese
desajuste, ya patético en la etapa de crecimiento y consolidacién de
las politicas de bienestar, resulta ahora, en momentos en que se habla
de flexibilizacidn, pluralismo y eficacia, hasta cierto punto grotesco.
En efecto, todo lo que la organizacién burocrética significé en su
momento, de racionalizacién y profesionalizacién del proceso admi-
nistrativo, de garantia de equidad, se ha ido convirtiendo, en la admi-
nistracion del bienestar, en simbolo de rutinarizacién o despersonali-
zacion. La gestion de los servicios derivados de esas politicas
demandan cada vez mds diferenciacién e implicacién de los ciudada-
nos-clientes en las prestaciones, y ello casa poco con esquemas de
funcionamiento muy poco sensibles a los cambios del entorno.

En general, podemos decir que en la gestién de las politicas so-
ciales no se trataria tanto de seguir y aplicar normas y procedimien-
tos, como de entender el porqué de esas normas y procedimientos,
en relacién a qué problemas, en un continuo proceso de mejora y
cambio de los procesos, a fin de asegurar calidad y valor del servi-
cio. De manera sintética, dirfamos que desde posiciones de defensa
de las conquistas sociales que expresa ese Estado del Bienestar, las
demandas genéricas de flexibilizacién y de pluralismo encontra-
rian, en el campo de la gestién, acomodo en conceptos como co-
produccién del servicio, colaboracién técnicos-clientes, evaluacion
pluralista de resultados, etc. Mientras que, desde posiciones mds
escépticas ante las posibilidades de mejorar el rendimiento y la efi-
cacia de esas administraciones y, por tanto, desde postulados de
«retirada» del sector publico, se pondria mds el énfasis en elemen-
tos como mercantilizacién o individualizacién de los servicios.

Una justificacion

A lo largo de estas paginas se ha intentado presentar de
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forma quizds excesivamente esquematica y simplista, y sin el
aparato tedrico que, a mi modo de ver, hubiera recargado en ex-
ceso el texto, el momento de inflexién en que estdn sumergidas
las politicas sociales que han ido caracterizando ese modelo que
convencionalmente denominamos Estado de Bienestar. El em-
pefio era probablemente excesivo, sobre todo por la falta de pers-
pectiva que ailn tenemos sobre los momentos de gran transfor-
macién econdmica, politica y social que nos ha tocado vivir. Pero,
tal como advertia al inicio del texto, se ha intentado trasladar, con
mejor o peor fortuna, la polémica mas actual sobre el futuro de las
politicas sociales, utilizando elementos ya muy conocidos junto
con forzosas simplificaciones de posiciones ideolégicas que hoy se
disputan la hegemonia en ese terreno. Las respuestas a las pregun-
tas qué, quién y como que nos han acompanado permiten muchos
més «grises» de los que nuestro afdn simplificador ha plasmado
en posiciones mas rotundas de «blanco» o «negro». No obstante,
la polémica estd servida y sélo cabe esperar que mds aportaciones
y, sobre todo, mds experiencias nos permitan mejorar la calidad
de unas politicas que, en buena medida, han caracterizado las so-
ciedades de la posguerra europea.
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