«Beveridge se par6 en Algeciras: Estados del
Bienestar en un mundo carente de bienestar»

El articulo aborda un analisis comparativo de los estados del bienestar en los paises
ricos y en los paises pobres. Aunque el estado del bienestar es sobre todo una creacién
de los paises desarrollados, los datos revelan que también en los paises del sur, con
diferencias segun los casos, puede observarse un crecimiento del gasto social. No
obstante, las razones que alientan el crecimiento de este gasto en unos y otros paises son
diferentes. Mientras que en el norte el estado del bienestar revela una mejora en la
naturaleza de las relaciones sociales y productivas bajo el capitalismo, en los paises del
sur la expansion del gasto social (educacién y sanidad, fundamentalmente) esta
alimentada por criterios productivistas. El articulo finaliza poniendo de manifiesto los retos
a los que se enfrentan los estados del bienestar como consecuencia de la gobalizacién
econémicay, especialmente, de los movimientos migratorios.

Artikuluak ongizate estatua herrialde aberatsetan eta herrialde txiroetan alderatzen
du. Ongizate estatua, batez ere, herrialde garatuen ezaugarria bada ere, datuek
agerian uzten dute hegoaldeko herrialdeetan ere, batetik bestera aldeak egon
arren, gizarte gastua hazi egin dela. Hala eta guztiz ere, gastu horren hazkundea
bultzatu duten arrazoiak ez-berdinak dira herrialde batzuetan eta besteetan. Izan
ere, iparraldean ongizate estatuak kapitalismoan gizarte eta ekoizpen harremanen
izaeraren hobekuntza adierazten duen bitartean, hegoaldeko herrialdeetan gizarte
gastuaren hedapena (hezkuntza eta osasun gastuarena, bereziki) ekoizpen
irizpideetan oinarrituta dago. Artikuluaren amaieran, ongizate estatuek,
ekonomiaren orokortasunaren eta, bereziki, migrazioen ondorioz, aurrean dituzten
erronkak agerian uzten ditu.

The article makes a comparative analysis of the welfare states in rich and poor countries.
Although the welfare state is above all a creation of developed nations, information shows
that an increase in social spending can also be seen —in differing degrees depending on
the specific case— in southern countries. However, the reasons for the growth in this
spending vary from country to country. While in the North, the welfare state demonstrates an
improvement in the nature of social and production relations under capitalism, in the
countries of the South, expansion of welfare spending (education and health, basically) is fed
by productive criteria. The article concludes by setting out the challenges faced by welfare
states as a result of economic globalisation and particularly by migratory movements.
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1. EL ESTADO

Pocos temas dentro de la historia del
pensamiento social critico han sido objeto
de tantos debates como el estado: a
quién representa, qué forma deberia
adoptar, cuan grande deberia ser y qué
puede o deberia hacer. Es muy conocido
gue Adam Smith afirmaba la necesidad
de una menor intervencién publica para
proteger a los capitalistas de la
competencia mientras que, es menos
conocido que exigia una mayor actividad
estatal para compensar el dafio que el
nuevo capitalismo infligia sobre sus
trabajadores. Karl Marx y Friedrich Engels
denunciaban que el estado era una
institucidn para mediar en los conflictos
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Los regimenes del bienestar en los paises ricos y en los paises pobres

. Laredistribucién nacional e internacional

fratricidas protagonizados por capitalistas
gue compiten entre si, que les permitia
imponer sus intereses colectivos sobre
otras clases. Aun asi, también
consideraron que la toma del estado y su
conversion en una herramienta del
proletariado era una parte necesaria para
el viaje hacia el socialismo. Sin embargo,
sus criticos anarquistas afirmaban que
cualquier estado es, por naturaleza,
represivo. La diferencia de opiniones
sobre el estado produjo asi una de las
grandes grietas existentes en la historia
del socialismo. La cuestion del potencial
del estado ha originado otra grieta en el
camino hacia el socialismo entre
reformistas y revolucionarios, ¢puede
utilizarse o no el estado para llevar a cabo
un proceso gradual de mutacion del
capitalismo en socialismo? A comienzos
del siglo, los socialistas debatian acerca
de si la consolidacion de la clase
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capitalista junto con el estado nacional
presagiaba una fase mas apocaliptica, y
quizas final, del capitalismo.

Retrospectivamente, resulta
sorprendente observar que estos debates
tan llenos de interés comenzaron en una
época en la que el estado, medido en
términos de sus actividades, su gasto o
su empleo, era muy reducido en
comparacion con el tamafio que tiene en
la actualidad en casi todos los paises. El
siglo termina y se han puesto de moda las
discusiones sobre cual ha sido su
principal caracteristica, sin duda, el
crecimiento del estado deberia formar
parte de la lista de candidatas a dicho
titulo. Las tres actividades fundamentales
que han provocado este crecimiento han
sido la guerra moderna, el control
burocratico centralizado y la persecucion
del bienestar. Uno de los pensadores
socialistas denominé al resultado de este
desarrollo el «estado del bienestar y la
guerra» (O'Connor, 1973).

Si se considera la cuestion del estado a
finales del siglo xx, todos los elementos
que dieron lugar a esos viejos debates
persisten, aunque, en general, bajo formas
diferentes y mas complejas. Los
partidarios de un estado grande y activo a
menudo lo consideran mas como una
mejora de las contradicciones de la
sociedad capitalista moderna que como
un ente que pueda convertirse por si
mismo en un estado socialista. Y la
mayoria de los enemigos de la actividad
publica no desean eliminar
completamente las recientes
adquisiciones conseguidas del estado.

Los tedricos también tienen una vision
mucho mas relativista del estado. Pocos
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de ellos consideran que representa sin
ambigledades los intereses de una u otra
clase; por el contrario, la gran mayoria
piensa que es la arena para una batalla
constante entre las distintas clases y
otros grupos de interés (Jessop, 1982;
Offe, 1984; Gough, 1979, 1987).

2. ESTADOS DEL BIENESTAR

Durante los ultimos afios del siglo XIX,
los paises capitalistas mas desarrollados
comenzaron a mostrar signos de una
mutacion hacia lo que, en la actualidad, un
siglo méas tarde, se conoce como estado
del bienestar. Se ha debatido cuédles son
sus caracteristicas mas pertinentes de la
misma forma en que se hace para
cualquier mutacion biologica. De acuerdo
con ciertas definiciones, el estado del
bienestar se limitaria a los gastos de
transferencias y las actividades de
mantenimiento de renta (pensiones,
subsidios de bienestar, etc.); sin
embargo, la mayoria de las definiciones
afiaden los gastos en servicios que el
estado provee y que estan directamente
relacionados con el bienestar social y
fisico (gastos en sanidad, servicios
sociales) e incluso, en muchos casos,
también se incluyen formas adicionales
de gasto como la educacién. Algunos
economistas consideran que el estado del
bienestar deberia definirse como una
combinacion de todas las actividades
anteriores junto con la aplicacién de otras
medidas econdmicas destinadas a
promover la igualdad, el bienestar y otros
objetivos relacionados con ello como, por
ejemplo, la politica de pleno empleo.
Nosotros nos inclinamos por una
definicion amplia e inclusiva (siguiendo el
planteamiento de Gough, 1987 y Esping
Andersen, 1990).
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Los puntos de vista sobre el estado del
bienestar son muy variados y, a menudo,
extremos. Constituye, segun los distintos
observadores, el entronizamiento de los
principios humanitarios en la politica, una
forma mas sutil de opresion disefiada para
crear dependencia entre las personas
desposeidas potencialmente
problematicas, un complejo mecanismo
para la legitimacion del capitalismo en una
era mas democratica, una ganancia parcial
de las clases no capitalistas que debe ser
defendida sin la ilusion de que produzca la
nueva sociedad o un sistema de
destruccion de la ética empresarial y del
crecimiento econémico. Con todo, existe
un consenso bastante generalizado de
gue el estado del bienestar, aunque no ha
abolido el capitalismo, va mas alla del
mero gasto en bienestar y de una politica
social y econdmica intervencionista; esto
es, representa cierto grado de cambio
cualitativo y, quizds, una mejora en la
naturaleza de las relaciones sociales y
productivas bajo el capitalismo.

La esencia de este cambio cualitativo
podria ser descrita en términos de tres
procesos diferentes o, quizas, como una
combinacion de ellos: una
desmercantilizacion del trabajo, una
redistribucion significativa de la renta y la
adquisicién de ciertos derechos humanos.
Estos tres procesos proporcionan tres
angulos, relacionados pero separables,
para analizar el grado de completitud de un
estado del bienestar. La
desmercantilizacion del trabajo permite a
la gente, si asi lo desea, vivir sin un
trabajo remunerado. Esping Andersen
(1990) proporciona una categorizacion de
los regimenes del bienestar, de acuerdo
con una valoracion numérica de los
distintos grados de desmercantilizaciéon
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del trabajo. El indice refleja la importancia
de tres elementos del estado del bienestar:
las  pensiones de jubilacion, las
prestaciones por desempleo y las
prestaciones por enfermedad. Utilizando
este indice concluye que se podrian
caracterizar tres grupos de estados del
bienestar, el grupo socialdemdcrata (en su
mayoria paises escandinavos), el grupo
conservador (0 demécrata cristiano) que
comprende a los paises de Europa
Occidental y el grupo liberal
correspondiente a los paises
anglosajones. Japon formaria una posible
cuarta categoria. Los tres grupos difieren
entre si no solo por el tamafio del sistema
de bienestar sino también por el tipo de
alianzas de clases y grupos que
construyen y mantienen sus regimenes de
bienestar.

El estado del bienestar sueco esta
excepcionalmente desarrollado. Esping
Andersen, que lo ha estudiado a fondo,
afirma que, al menos durante su época de
auge en los afos 70, produjo una
desmercantilizacion del trabajo
considerable; llegd a ser posible que un
trabajador pudiese dejar su empleo sin
que, por ello, sacrificase en demasia su
nivel de vida. Si existiese una completa
desmercantilizacion del trabajo, no podria
hablarse de la existencia del capitalismo.
Por ello, incluso en Suecia, la gran
mayoria de los trabajadores continu6
trabajando; en realidad, tenia con diferencia
la tasa de participacion laboral mas
elevada de los paises desarrollados.
Ademas es evidente que en Suecia el
capitalismo se mantiene bastante intacto;
por un lado, debido a que la gran mayoria
de la poblaciéon no ha aprovechado todas
las posibilidades que el sistema de
bienestar le ofrecia y, por otro lado, porque
los subsidios, como las prestaciones por
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desempleo, nunca han sido ilimitados. No
obstante, la idea de la
desmercantilizacion es importante como
una descripcién de lo que puede generar el
estado del bienestar: permite a los
ciudadanos vivir, hasta cierto punto, sin
trabajar. Los recientes cambios en las
leyes sobre el bienestar, tanto en Suecia
como en otras partes, estan incidiendo en
la necesidad de restaurar los incentivos
laborales.

El segundo punto de vista corresponde
a la redistribucion. El estado del bienestar
establece mecanismos para redistribuir
renta desde la parte de la poblacién que
disfruta de una mayor riqueza hacia los
sectores mas pobres de la sociedad. A
este respecto, el cometido del estado del
bienestar cambia segun el pais, debido a
las diferencias existentes en la distribucién
inicial de la renta. En algunos paises
(incluido Suecia), se podria realizar cierta
redistribucion sin utilizar los mecanismos
del estado del bienestar (imposicion,
subsidios y programas sociales), a través
de un acuerdo entre las principales
fuerzas sociales sobre los niveles y los
diferenciales salariales. En otros paises, la
redistribucion también se lleva a cabo a
través de las estructuras familiares. Mas
adelante, proporcionaremos evidencias de
gue en los paises ricos, y en algunos
menos ricos, la redistribucion de la renta
se produce principalmente gracias al
estado del bienestar. A pesar de ello, los
estados del bienestar mas desarrollados
desde el punto de \vista de Ila
desmercantilizacion del trabajo, no
muestran necesariamente un mayor grado
de redistribucion. Este dependera de la
distribucion basica de la renta en el pais y
del alcance de las necesidades de
bienestar que se presenten. Por ejemplo,
durante muchos afios las prestaciones por
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desempleo en Suecia fueron muy
generosas, aunque realmente se pagaban
pocas, ya que la tasa de paro era muy baja.
Por lo tanto, la completitud de un estado
del bienestar probablemente deba ser
juzgada tanto por la redistribucion
potencial que implican las leyes y los
derechos existentes como por la
redistribucion real que produce.

Todo esto nos lleva al tercer punto de
vista sobre el estado del bienestar, los
derechos  humanos. Los  politicos
presentan cada vez mas la implantacién
de los derechos humanos como un objetivo
de politica interior y de las relaciones
internacionales. Varios tratados y acuerdos
internacionales exponen lo que
convencionalmente se conoce como
derechos humanos y justicia social. Entre
ellos, el acuerdo mas conocido es la
Declaracion Universal de Derechos
Humanos, promulgada en 1949 vy firmada
por la mayoria de los paises del mundo.
Los derechos que se mencionan con mas
frecuencia y que, a menudo, constituyen
un motivo para la politica exterior, son los
gue se denominan derechos politicos
(elecciones, libertad de expresion, derecho
a un juicio justo, etc.). La Declaracién
también incluye algunos derechos menos
conocidos y poco mencionados referentes
a la situacion social y econémica de la
persona. De hecho, las clausulas 22-26 de
la Declaracion dicen:

«Toda persona, como miembro de la
sociedad, tiene derecho a la seguridad
social y a obtener mediante el esfuerzo
nacional y la cooperacion internacional,
habida cuenta de la organizacién y los
recursos de cada Estado, la
satisfaccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales
indispensables a su dignidad y al libre
desarrollo de su personalidad.
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Toda persona tiene derecho al trabajo, a
la libre eleccion de su trabajo, a
condiciones equitativas y satisfactorias de
trabajo y a la proteccion contra el
desempleo.

Toda persona tiene derecho, sin
discriminacion alguna a igual salario por
trabajo igual.

Toda persona que trabaja tiene derecho
a una remuneracion equitativa vy
satisfactoria, que le asegure, asi como a
su familia, una existencia conforme a la
dignidad humana y que sera completada,
en caso necesario, por cualesquiera otros
medios de proteccién social.

Toda persona tiene derecho a fundar
sindicatos y a sindicarse para la defensa
de sus intereses.

Toda persona tiene derecho al descanso,
al disfrute del tiempo libre, a una limitacién
razonable de la duracién del trabajo y a
vacaciones periédicas pagadas.

Toda persona tiene derecho a un nivel de
vida adecuado que le asegure, asi como a
su familia, la salud y el bienestar, y en
especial la alimentacion, el vestido, la
vivienda, la asistencia médica y los
servicios sociales necesarios; tiene
asimismo derecho a los seguros en caso
de desempleo, enfermedad, invalidez,
viudez, vejez y otros casos de pérdida de
sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes de su
voluntad.

La maternidad y la infancia tiene derecho
a cuidados y asistencia especiales. Todos
los nifios, nacidos de matrimonio o fuera de
matrimonio, tienen derecho a igual
proteccion social.

Toda persona tiene derecho a la
educacion. La educacion debe ser
gratuita, al menos en lo concerniente a la
instruccion elemental y fundamental. La
instruccion elemental sera obligatoria. La
instruccién técnica y profesional habra de
ser generalizada; el acceso a los estudios
superiores sera igual para todos, en funcién
de los méritos respectivos..» (Naciones
Unidas, 1949).
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Es posible considerar el estado del
bienestar como un mecanismo para la
implantacion de este tipo de derechos. En
realidad, la existencia de un derecho a las
prestaciones sociales y a los servicios
publicos gratuitos es lo que hace que el
estado del bienestar sea algo mas que un
mero proveedor de bienestar. Los
regimenes con un escaso cuerpo legal
también pueden proporcionar prestaciones
a los necesitados y redistribuir renta. Sin
embargo, el estado del bienestar es
cualitativamente diferente puesto que, en
principio, los beneficios se reciben como
un derecho del ciudadano, con el acuerdo
de toda la sociedad.

La desmercantilizacién del trabajo, una
considerable redistribucion y el derecho a
los servicios y prestaciones son los
elementos que caracterizan la metamorfosis
del capitalismo que el estado del
bienestar del siglo xx representa. Con todo,
hay que reconocer que esta mutacién no
ha producido nuevas especies. La
desmercantilizacion del trabajo tan sélo ha
sido posible cuando la gran mayoria de la
gente no se ha aprovechado de ello de
forma  simultdnea, la  redistribucion
solamente puede llegar tan lejos como se
admita y los derechos no pueden ser
absolutos puesto que esto supondria que
los recursos estan ahi de forma automatica
para satisfacerlos, lo cual no es
necesariamente cierto. Por esa razén, el
estado del bienestar no constituye una
transformacion del capitalismo en algo
mas, sino una variante que altera algunas
de sus formas de funcionamiento y que
mejora ciertas consecuencias destructivas
en cuanto a privacion, desigualdad e
inestabilidad. Durante los Ultimos veinte
afios, todos los estados del bienestar,
incluso los méas avanzados, han estado
sometidos a una fuerte presién y han
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tenido, hasta cierto punto, que retroceder,
un tema que analizaremos mas adelante.
Aunque el estado del bienestar constituya
una fuente de legitimacion para el
capitalismo, parece tener problemas
importantes para su propia legitimacion.

3. LOS REGIMENES DEL BIENESTAR
EN LOS PAISES RICOS Y EN LOS
PAISES POBRES

Los ultimos estudios sobre el estado del
bienestar se han llevado a cabo
fundamentalmente en el ambito de los
paises capitalistas desarrollados, y en
algunos casos se ha afiadido a los paises
ex-comunistas. Los paises del Sur a
menudo no han entrado en los debates.
Esto se debe, en parte, a la tendencia a
asumir que el estado del bienestar forma
parte del desarrollo y que, por ello, no
puede existir en el Sur y, en parte, a la
falta de datos, que dificulta la realizacién
de estudios satisfactorios sobre el
bienestar en el Sur. De hecho, en su
trabajo sobre los estados del bienestar en
el Norte, Esping Andersen se lamentaba
de que la mayoria de esos paises aun no
disponian de datos adecuados para
analizar sus regimenes de bienestar
(Esping Andersen, 1990).

Por lo tanto, si se desea comparar los
regimenes de bienestar correspondientes
a un grupo mas amplio de paises, tan sélo
se podra utilizar los datos existentes que,
por lo general, son datos sobre gasto
publico y, en concreto, en educacion y
sanidad. Esto resulta poco satisfactorio
por varias razones. En primer lugar, la
calidad de los datos no es adecuada.
Segundo, los datos sobre gasto estan
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lejos del ideal como indicador de la
naturaleza cualitativa de los regimenes de
bienestar. Y, por ultimo, los aspectos mas
radicales del estado del bienestar, aquellos
que implican cierto grado de
desmercantilizacién del trabajo, son las
pensiones, las prestaciones por
enfermedad y desempleo y las
transferencias directas, y éstas son areas
para las que los datos, a nivel internacional,
son extremadamente limitados y su
comparacion, a menudo, entrafia serias
dificultades. Por lo tanto, utilizaremos los
datos sobre gasto, en especial gastos
sociales, bajo el supuesto de que revelan
parte, aunque no todo, de las diferencias
entre los regimenes de bienestar. La
claridad de los conceptos y la calidad de
los datos no nos permite extraer
conclusiones definitivas. El Banco Mundial y
el PNUD publican series anuales para la
mayoria de los paises del mundo de varios
indicadores relacionados con el bienestar.
Debido a la disponibilidad de los datos
mas que a su idoneidad, hemos decidido
utilizar datos sobre el gasto publico total y
sobre el gasto en sanidad en relacion al
nivel de renta nacional per cépita a la hora
de realizar ciertas conclusiones
provisionales sobre las diferencias
internacionales en los regimenes de
bienestar.

En primer lugar, nos centramos en el
porcentaje del gasto publico total sobre la
renta nacional. A principios del siglo XX el
gasto publico en los paises desarrollados
era, en media, del 9% de la renta
nacional, y variaba entre el 4% y el 13%
(véase el Gréafico n.° 1). A lo largo del
siglo la media ha ido aumentando hasta
alcanzar el 45%, entre el 33% (EE.UU.) y
el 65% (Suecia). Los principales
elementos del aumento han sido el gasto
militar, en especial antes de y durante las
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Gréfico n.° 1. Gasto publico total como porcentaje del PNB, 1870-1996
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Fuente: The Economist (1197)

dos guerras mundiales, y las
transferencias 'y  servicios  publicos
relacionados con el bienestar, la mayoria
de los cuales formarian parte del estado
del bienestar dada una definicion amplia
del mismo (en especial, los gastos
referentes a educacién y sanidad). Desde
este punto de vista amplio, el gasto en
bienestar supondria en la actualidad entre
un 70% y un 80% del gasto publico total.
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El nivel de gasto publico también afecta a
la naturaleza del empleo y a la fuente de
renta. Se ha estimado que en 1995
alrededor del 65% de la poblacién sueca
obtenia la mayoria de su renta del estado
(financiada a través de impuestos en
lugar de a través del mercado) a través
sea de empleo sea de subvenciones,
frente al 28% de 1960 (Lindbeck, 1997).

103


ej01151m
Cuadro de texto
Fuente: The Economist (1197)


«Beveridge se paré en Algeciras: Estados del Bienestar en un mundo carente de bienestars»

Los datos de corte transversal de los
paises del Grafico n.° 2 muestran que, en
la actualidad, el patrén del gasto publico
en relacién al PNB para todos los paises
presenta diferencias respecto a la
evolucién histérica del gasto publico en
los paises desarrollados. Es cierto que el
porcentaje medio de gasto para los
paises con una renta per capita inferior a
10.000% es del 22%, una cifra menor que
el 31% correspondiente a los paises que
superan esa renta per capita. Si se
dejasen aparte ciertos casos especiales
de paises ricos con un gasto reducido
(como Singapur y Hong Kong) y de
paises pobres con un elevado gasto
(como las antiguas republicas soviéticas),
aumentaria esta diferencia. Con todo, no
existe un modelo global concreto, aunque
si se observa un patron de crecimiento en
la historia de los paises desarrollados
(Gréfico n.° 1). En la actualidad, casi todos
los estados, incluidos los pobres, gastan
una proporcién mayor de su producto
nacional de lo que gastaban los paises
mas ricos a comienzos de siglo. Estos
paises han mostrado un crecimiento mas o
menos continuo a lo largo de todo el siglo:
en 1870 el gasto publico se movia, con un
estrecho margen, en torno al 9% del PNB,
durante el siglo ha aumentado junto con el
PNB per capita hasta alcanzar las cifras
actuales. En casi todos los paises pobres
el gasto publico actual representa una
proporcién del PNB mayor que el que se
observa en los paises desarrollados a
finales del siglo XIX, cuando el nivel de
renta real per capita de éstos era
equiparable a la renta actual de los paises
pobres. Por poner un ejemplo, Alemania,
considerada una pionera en los
programas del estado del bienestar, en
1880 tenia una renta real per capita
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ligeramente superior a 2.000$ en ddlares
internacionales de 1990 y su gobierno
gastaba alrededor del 10% del PNB
(Maddison, 1997). En estos momentos,
gobiernos de paises con niveles de renta
menores gastan entre el doble y el triple
de ese porcentaje de su PNB. La historia
de los ultimos 100 afios ha provocado un
aumento general de la importancia del
gasto publico, independientemente del
nivel de renta del pais.

En la historia de los paises desarrollados,
ha existido la tendencia a largo plazo de
que la proporcion de gasto en bienestar
sobre el gasto publico se disparase
(excepto durante los periodos de guerra).
Entre 1960 y 1990 el gasto publico en
transferencias y subsidios en los paises
desarrollados crecié, en media, del 15% del
PNB al 22% y el consumo publico (gasto
en bienes y servicios y la parte cada vez
mayor correspondiente al bienestar, como
la sanidad y la educacion) paso6 del 12,5%
a casi el 18% del PNB. La inversion publica
representaba un porcentaje pequefio de
PNB vy, durante esas tres décadas, se
redujo ligeramente y el porcentaje por pago
de intereses se triplicé, pasando del 1,5% al
4,5% del PNB (The Economist, 1997).

Podria parecer, al observar el Grafico
n.° 3, que no existen diferencias entre
paises pobres y ricos en cuanto a la
proporcién de gasto publico que se
dedica a objetivos referentes al bienestar.
Con todo, entre los paises pobres existe
un rango mas amplio para este porcentaje
que entre los ricos. En general, dentro del
conjunto de actividades publicas, el
bienestar es tan importante en los paises
pobres como en los ricos. En los paises
con renta inferior a 10.000$ el porcentaje
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Gréfico n.° 2. Porcentaje de gasto publico sobre el PNB comparado con el PNB por

persona

60

50 ¢

04*
L 4 *
0 ’M. . *

20

% del PNB

10

t
10.000

1 T
20.000 30.000
PNB por persona ($)

T
40.000

50.000

Fuente: World Bank (1998)

Gréfico n.° 3. Porcentaje de gasto social sobre el gasto publico comparado con
PNB por persona, 1996
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Gréfico n.° 4. Gasto publico en sanidad, 1996

a) Gasto publico en salud comparado con el PNB por persona
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Gréfico n.° 4. Gasto publico en sanidad, 1996 (continuacion)

¢) Gasto publico en salud como % del PNB comparado con el PNB por persona
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del gasto en bienestar (ampliamente
definido) sobre la renta nacional es del
25%, mientras que en los paises con una
renta superior el porcentaje asciende al
37% (las cifras se han calculado como
medias aritméticas a partir de los datos del
PNUD, 1997).

No obstante, existe, casi con total
seguridad, una diferencia fundamental en
cuanto a la distribucion de esta proporcion
del gasto en bienestar entre las distintas
actividades. El componente que mas
rapidamente ha crecido en los paises ricos
ha sido el correspondiente a
transferencias, pensiones, prestaciones
por desempleo y otros subsidios, frente a
lo que se refiere a gastos en servicios,
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como educacién y sanidad. Por el
contrario, en los paises mas pobres los
gastos por transferencias tienen un menor
peso. Aln asi, este aspecto resulta dificil
de demostrar debido a la falta de
estadisticos comparables.

Quizds sea posible obtener mas
informacioén a partir del gasto en servicios
relacionados con el bienestar. La ventaja
es que estos datos son, en general, mas
faciles de conseguir que los que se
refieren al gasto publico total. El Grafico
n.° 4 (a, b y c) muestra la relacién entre el
gasto publico en sanidad y la renta
nacional para 84 paises. Los graficos
equivalentes para el gasto conjunto
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en educacion y en sanidad o para el gasto
Unicamente en educacidon presentan
muchas similitudes y, por esa razon, hemos
decidido centrarnos en las cifras sobre
sanidad. Existe cierta posibilidad de que
estas cifras sean mas consistentes vy, por lo
tanto, comparables a nivel internacional. El
grafico 4a muestra el gasto per capita en
relacion al PNB per capita y el grafico 4b
presenta el gasto total como porcentaje del
PNB. Parece existir una fuerte relacion entre
el gasto per capita y el nivel de renta per
capita; sin embargo, cuando se observa el
gasto como porcentaje del PNB, la relacion
se debilita. Aln asi, esta forma de presentar
los datos revela algunas pautas que
podrian arrojar cierta luz sobre las distintas
situaciones de bienestar que se observan
en los diferentes tipos de paises.

Hemos intentado presentar estos
aspectos en el grafico 4c. Es similar al
grafico 4b, que presenta el gasto publico
en sanidad como un porcentaje del
producto nacional, aunque hemos dividido
las observaciones nacionales en grupos o
«galaxias», que recogen paises
relacionados. Se podrian reproducir
galaxias muy similares para el gasto en
educacion o para la combinacién de
ambos.

La primera galaxia corresponde a los
estados del bienestar clasicos de Europa
Occidental con niveles de renta per capita
entre 12.000$ y 30.000$; el gasto publico
en sanidad tiende a aumentar a medida
gue aumenta la renta. Si dividimos el
grafico en cuatro cuadrantes, se observan
tres paises que no pertenecen a la galaxia
y que también se encuentran en el
cuadrante alta renta/gasto elevado.
Austria  y  EE.UU. podrian  ser
considerados miembros de la galaxia,
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aungque sus porcentajes son claramente
inferiores a lo que podria esperarse de
acuerdo con sus elevados niveles de
renta. El bajo nivel de gasto publico de
Suiza casi la coloca en el cuadrante alta
renta/gasto reducido junto con Japén que
se encuentra muy préximo. Este
cuadrante también contiene a otros tres
paises que parecen claramente diferentes
del resto: la pequefia galaxia, quizas
«Géminis», consistente en Hong Kong y
Singapur, donde el gasto en sanidad es
especialmente reducido, e Israel que
ocupa su propia posicién. En el cuadrante
baja renta/gasto reducido se encuentran
tres paises intermedios: Portugal, Grecia
y Corea del Sur. El nivel de provision
publica de sanidad es notablemente
inferior al de los otros paises de la OCDE.
Dentro de los cuadrantes de baja renta
hemos observado dos galaxias de paises
proximos. Un grupo de paises
latinoamericanos que tienen una larga
historia de politicas relativas al bienestar
se encuentran en el cuadrante baja
renta/gasto reducido en una posicion
ligeramente peor que Grecia y Corea del
Sur pero mejor que el resto, ya
analizaremos sus programas de bienestar
con mas detalle. Los paises ex-
comunistas se presentan muy agrupados
con unos niveles de renta muy bajos pero
con un gasto publico en sanidad en torno
a la linea del 5%, lo que parece sugerir
gue el gasto en servicios de bienestar no
ha caido en estos paises tan rapido como
la renta desde el fracaso del socialismo
real. Casi todos los demas paises
muestran rentas inferiores a 5.000$ y
niveles de gasto en sanidad por debajo
del 3,5% del PNB. Son los paises africanos
y los paises mas pobres de Asia y
Ameérica Latina. Existen dos excepciones:
Burkina Faso y Chad que, de acuerdo con
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estas cifras, tienen un nivel de gasto
publico en sanidad sorprendentemente
elevado. No hay que olvidar Ila
advertencia de que el gasto no puede
contarnos toda la historia. En efecto,
existen ciertos paises con cifras
relativamente bajas de gasto en sanidad,
cuyos gobiernos han mantenido, en un
sentido mas cualitativo, un programa
consistente y bien orientado hacia ciertos
aspectos de la sanidad publica durante
largos periodos de tiempo y que ha
producido buenos resultados (Sri Lanka
seria un ejemplo). ElI panorama general
presenta unos niveles de gasto en
sanidad muy reducidos, aunque también
revela que este gasto no goza de gran
prioridad en los paises mas pobres.

De esta evidencia cuantitativa
comparativa se podria extraer la idea de
que, en general, el estado del bienestar
en los paises mas pobres no esta

demasiado desarrollado. Esta
circunstancia no es ninguna sorpresa
puesto que existen muchas

caracteristicas en las economias de los
paises del Sur que les diferencian de los
paises del Norte y que pueden constituir
un obstaculo en la creacién de un estado
del bienestar avanzado. Algunos de estos
elementos son:

—Bajos niveles de renta per céapita.
Aunque dentro de un pais son los
niveles de gasto relativos mas que
los absolutos lo que determina la
generosidad de un régimen de
bienestar, existen ciertos elementos
de la politica del bienestar que no
pueden proporcionarse de forma
barata. Entre éstos se incluirian
ciertos tratamientos médicos vy
medicamentos. Por ejemplo, en
Africa, donde el SIDA es un
problema mucho mas serio que
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en el Norte, los tratamientos
efectivos para prolongar la vida
disponibles en la actualidad en el
Norte son tan costosos que resultan
impensables. El coste anual del
tratamiento de un paciente con SIDA
con la mejor terapia posible
representaria el gasto total en
sanidad correspondiente a 1000
africanos medios.

—Elevados niveles de desigualdad de

la renta. Gran parte de los estudios
sobre distribucion interpersonal de la
renta muestran una desigualdad muy
superior en la mayoria de los paises
latinoamericanos y africanos que en
Europa. En los paises asiaticos
habitualmente se observa una
distribucion relativamente equitativa.
Una distribucion desigual sugiere, en
primer lugar, un nivel de compromiso
muy bajo entre los distintos grupos
sociales, algo que los estudiosos del
estado del bienestar interpretan
como una condicién necesaria para
la construccién de un estado del
bienestar con éxito. Ademas, una
distribucion desigual de un nivel bajo
de renta significa que la tarea de
redistribucién que debe acometer el
programa de bienestar resulta
mucho mas dificil. Si la desigualdad
en la distribucion de la renta esta
acompafiada por una desigualdad
similar en la distribucién del poder
politico, lo cual sucede casi por
definicién, entonces existira un
ambiente muy poco adecuado para
la adopcion de medidas serias de
redistribucion.

—Gobernacion. La gobernacion se ha

convertido en una palabra de moda
en los estudios sobre desarrollo.

Independientemente de los objetivo
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que se persigan, la eficiencia de una —Estructura del mercado laboral. El
administracion representa  una estado del bienestar en el Norte se
enorme diferencia entre el éxito y el desarrollé en un contexto de empleo
fracaso. Un programa publico formal y relativamente estable, que
organizado de medidas suponia la necesidad de gastos
redistributivas requiere una eficiencia asociados a una gran inestabilidad y
organizativa considerable de la que, a que favorecia la financiacién a través
menudo, los gobiernos carecen de contribuciones regulares a la
debido a la inexperiencia, la seguridad nacional. El
corrupcion o los conflictos. desmoronamiento de los patrones de
—Ausencia de democracia. Muy pocos empleo estable ha supuesto una
paises del Sur han disfrutado de gran presion sobre el estado del
varias décadas de una democracia bienestar en el Norte. Sin embargo,
parlamentaria, uno de los elementos en muchos paises del Sur el modelo
que mas ha favorecido el durante las Ultimas décadas se ha
crecimiento del estado del bienestar caracterizado por altos niveles de
en el Norte. Resulta ironico que emigracion del empleo rural al
muchos de estos paises hayan urbano y a otras actividades y un
introducido o reintroducido la nivel extraordinariamente elevado de
democracia en el momento exacto informalidad en las actividades
en el que los programas de econdmicas que hace, por ejemplo,
bienestar (que contribuyen a casi imposible la administracion de
legitimar el sistema politico) se prestaciones por desempleo e
encuentran bajo mayor presion. imposibilita la recaudacion de
—Ausencia de coaliciones politicas impuestos.
adecuadas. Los historiadores del —Posiciéon en el mundo econémico y
estado del bienestar han recalcado presion por parte del Norte. Muchas
que su introduccion se ha basado de las caracteristicas de la posicion
habitualmente en una coalicion muy politica y econdmica internacional
amplia entre aquéllos que querian del Sur han obstaculizado el
mas pero estaban dispuestos a establecimiento del estado de
establecer de forma temporal un bienestar. Los gobiernos reformistas
capitalismo de bienestar, aquéllos gue han deseado mejorar las
que querian el estado del bienestar politicas de bienestar a menudo han
por encima de todo y aquéllos que sido considerados por los lideres
realmente no lo deseaban pero que lo politicos mundiales el equivalente
aceptaban por el momento como el del diablo y han sido duramente
precio que habia que pagar por la castigados. Cuba, tras la revolucion
legitimacion y la paz social. Este tipo de 1959, es uno de los pocos paises
de coaliciones amplias no se del Sur que podria decirse que ha
desarrollan  facilmente bajo las establecido un estado del bienestar
condiciones que caracterizan a tantos en su concepto mas completo, pero
paises del Sur, una gran escasez el precio es 40 afios de embargo
general, una extensa desigualdad y econémico por parte de EE.UU.

la ausencia de democracia politica.
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El gobierno de Allende en Chile, que
intent6 fomentar un régimen de
bienestar que estaba relativamente
bien establecido, estuvo sujeto a la
difamacion y sufri6 un golpe de
estado organizado con la ayuda de
la CIA. Los Sandinistas en
Nicaragua tras 1979 también
intentaron introducir medidas de
bienestar fuertemente redistributivas
y fueron recompensados con una
guerra financiada por EE.UU. Incluso
en los casos menos dramaticos, las
presiones contra el gasto en
bienestar «irresponsable»
provenientes de las organizaciones
internacionales y de los gobiernos,
en especial durante los dltimos afios
de hegemonia del pensamiento

neoliberal, han debilitado
considerablemente las politicas de
bienestar.

En vista de las fuerzas contra las que ha
de luchar el estado del bienestar, resulta
notable que en algunos paises del Sur se
hayan desarrollado regimenes  del
bienestar. La informacion sobre el gasto
total en bienestar es escasa (lo que
también ocurre en muchos paises
desarrollados). Con todo, el CEPAL ha
realizado estimaciones recientes del
alcance del gasto social en Latino
América. El gasto social real per capita
para toda la regién fue de 242% (en
dolares USA de 1987) en 1994-95. Esto
supone el 12,2% del PIB y el 49% del
gasto publico total. La variacion entre los
paises de la region fue grande. En el caso
de Uruguay, el pais con el régimen de
bienestar mas avanzado, las cifras fueron
de 625%, 24% del PIB y 75% del gasto
publico. En Argentina los porcentajes son
algo menores, aunque el gasto real per
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céapita fue ligeramente superior. En el otro
extremo del grupo se encontraria
Guatemala, con 32$ per capita, lo que
significa menos del 4% del PIB y en torno
a un tercio del gasto publico (CEPAL,
1996).

Dentro de la region, la division entre
categorias de gasto fue del 22% en
educacion, el 24% en sanidad, el 47% en
seguridad social y el 7% en vivienda.
Aunque el gasto en bienestar aumento
durante la primera mitad de la década de
los 90, las tasas estimadas de pobreza no
han variado demasiado. En las areas
consideradas este incremento ha hecho
poco mas que restaurar las proporciones
que existian antes de la «década
perdida» que sigui6 a la crisis de la deuda
de 1982. Por lo tanto, todos los recursos
dedicados a esta tarea son pocos, aun en
los paises de la zona que se encuentran
més cerca de constituirse como estados
del bienestar.

En Asia, como en América Latina, las
actividades del bienestar de algunos
paises tienen una larga historia. Con
todo, a pesar del rapido crecimiento de la
renta experimentado en muchos paises,
se ha desarrollado un tipo de sistema del
bienestar muy diferente del europeo. La
financiacion y provision de sanidad
publica es muy variada. En varios paises,
existe un extenso programa de seguros
sanitarios provistos o patrocinados por el
estado y el cuidado médico se facilita a
través de un sistema mixto publico y
privado (mas publico en Hong Kong, mas
privado en Singapur y Japén). Aun asi,
incluso en los paises mas ricos de la
region, tal y como ya hemos visto, el
gasto publico en sanidad es mucho
menor que en otros paises con niveles de
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renta equivalentes. La mayoria de los
paises de la zona proporcionan educacién
gratis o subvencionada por el estado de
alta calidad y larga duracion. Sin
embargo, en ningln pais, excepto Japén,
existe un seguro general de desempleo,
aunque en algunos estan en proceso de
iniciarlo. Las pensiones de jubilacion, que
existen en varios paises, habitualmente
no proporcionan suficiente dinero para la
mera supervivencia. Como resultado de
estas deficiencias, la familia continGa
siendo el principal método para
proporcionar  bienestar. En  Japén,
alrededor del 60% de la poblacion mayor
de 65 afios vive con sus hijos o su familia,
en Taiwan la cifra asciende al 70%, en
Corea al 77% y en Hong Kong al 80%; la
cifra equivalente en Francia es del 13% y
en Gran Bretafia del 8%. Este hecho
contribuye, como veremos mas adelante,
a explicar la distribucion mucho mas
desigual de la renta familiar en, por
ejemplo, Gran Bretafia, en comparacion
con un pais asiatico como Corea. En
realidad, en muchos paises asiéticos, el
gobierno  insiste en la maxima
redistribucion dentro de la familia antes de
gque tenga lugar cualquier tipo de
redistribucion a través del estado; los
tests para conseguir las prestaciones
publicas se llevan a cabo utilizando como
medida la renta de la familia ampliada
(Jacobs, 1998 y OIT, 1998).

Es evidente que muchos paises que
habitualmente no se consideran estados
del bienestar se estan moviendo hacia
este modelo. Con todo, la informacion
disponible muestra que no es tan sélo
una cuestidon de diferencias cuantitativas
en el nivel de provisién sino que también
hay que tener en cuenta el aspecto
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cualitativo. Las medidas de bienestar
orientadas hacia la desmercantilizacion
del trabajo y la redistribucion de la renta
han sido ignoradas con frecuencia,
aunque los aspectos del estado del
bienestar que contribuyen al aumento de
la productividad (como la educacién) han
recibido méas atencién. Cualitativamente
el estado del bienestar todavia no ha
arraigado fuera de Europa y, en menor
medida, en otros paises ricos
industrializados. Esto no significa que los
programas de bienestar no hayan sido
importantes en los paises mas pobres. A
pesar de las graves diferencias, algunos
regimenes en paises o regiones pobres
han dado mucha mas importancia a
cambiar el bienestar de su poblacién que
otros. Los Informes sobre Desarrollo
Humano del PNUD vy las investigaciones
de aquéllos que ha inspirado y llevado a
cabo esos informes han documentado
numerosos ejemplos de como sociedades
pobres, con recursos muy limitados,
pueden dirigir el gasto publico de tal
forma que suponga una diferencia real en
el bienestar. La reduccion de las
enfermedades, el aumento de Ila
esperanza de vida, la alfabetizacion no
s6lo dependen del nivel de renta de un
pais sino de la naturaleza de su gobierno.
El Informe sobre Desarrollo Humano
insiste constantemente en el hecho de
gue el nivel de desarrollo humano no
puede reducirse al nivel de renta per
capita. Todo esto indica que podria ser
beneficioso aplicar en los paises pobres
el enfoque que ha generado regimenes
de bienestar diferenciados en los paises
desarrollados a la hora de identificar los
distintos regimenes de bienestar previos
al estado del bienestar (PNUD, 1998;
Sen, 1998).
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Los estados del bienestar no surgieron
para satisfacer necesidades que ya
estaban siendo satisfechas a través de
otras vias mas tradicionales. Aparecieron
porque, en las sociedades siempre
cambiantes, se manifestaron necesidades
gue previamente no existian y que no
podian satisfacerse de otra forma. Aun
asi, en ausencia de estados del bienestar,
persisten organizaciones que intentan
hacer algo para llevar a cabo esta tarea. A
veces, las comunidades rurales estables
realizan actividades de redistribucion y
bienestar. Sin embargo, en muchos
lugares estas organizaciones se han
desgastado debido a los cambios que han
impuesto el desarrollo capitalista y la
urbanizacion. En todas las sociedades,
incluso en los estados del bienestar mas
avanzados, las organizaciones no
gubernamentales juegan un  papel
importante, a menudo al margen de los
esquemas oficiales. No esta claro que su
nivel de gasto en el Sur sea muy
significativo pero se trata de un caso en el
que el gasto constituye una medida poco
adecuada de la importancia.

Por ultimo, donde el sistema del estado
del bienestar no satisface todas las
necesidades, y esto significa en todas
partes, el principal sustituto es la familia,
una organizacion que realiza tareas
redistributivas positivas y negativas. En
las familias se llevan a cabo medidas de
educacion, asistencia sanitaria y seguridad
social, aun cuando lo Unico que se pueda
redistribuir  sea la  pobreza. Los
observadores de los paises mas ricos con
estados del bienestar desarrollados
siempre parecen impresionados por la
aparente fortaleza de las instituciones
familiares en los paises mas pobres. En la
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mayoria de las familias, el eje central en
cuanto al bienestar se sustenta en las
mujeres, que son las que proporcionan la
mayor parte de los servicios de bienestar
de los que no se puede disponer en otras
partes. Y, por lo tanto, sobre ellas recaen
habitualmente las cargas provocadas por
los fallos del estado del bienestar. Los
analistas de la diferencia entre los
regimenes de bienestar en los paises
desarrollados han subrayado el caracter
especial del modelo nérdico, que ha
permitido a un gran porcentaje de mujeres
trabajar fuera del hogar (a menudo en
empleos relacionados con el bienestar),
frente al modelo menos completo
«demécrata cristiano» que siempre se ha
basado en el supuesto de que la mayoria
de las mujeres permanecerian en casa y
proporcionarian aquello que el estado no
podia o no queria ofrecer.

4. LA CRISIS DEL BIENESTAR

En todos los estados del bienestar
establecidos en los dUltimos afos, los
economistas y politicos han afirmado con
una insistencia cada vez mayor que el
moderno estado del bienestar requiere
una reforma profunda, que, de acuerdo
con las propuestas, deberia suponer una
reduccion de las funciones redistributiva y
de desmercantilizacion del trabajo o, en
otras palabras, un «retroceso» del estado
del bienestar (Esping Andersen, 1998).
Ya han sido denigrados muchos aspectos
del estado del bienestar y se han llevado
a cabo numerosas medidas para reducir
su cobertura y prestaciones. En EE.UU.,
por ejemplo, a mediados de los 70, el
70% de los desempleados recibia algin
subsidio; en 1989, esta proporcién se
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habia reducido al 33%. Incluso en
Europa, donde la ideologia del estado del
bienestar estd mucho més asentada, se
podrian dar muchos ejemplos de esta
erosién a pesar de que el gasto total en
bienestar ha continuado creciendo. En
Gran Bretafia, por ejemplo, el valor
relativo de los subsidios de paro
disminuye constantemente porque ahora
se indician con el nivel de precios y no,
como antes, con el nivel de salarios.

Para algunos comentaristas la crisis
generalizada del bienestar es el resultado
inevitable de la constatacion de que los
niveles de desmercantilizacién del trabajo,
la redistribucibn de la renta y la
realizacion de los derechos econémicos y
sociales es simplemente inconsistente
con el capitalismo, que mantiene un
sistema de explotacién de clases en el
que el trabajo como mercancia
desempefia un papel fundamental. Si el
precio social y de mercado de esta
mercancia aumenta demasiado, el
capitalismo no puede funcionar. Los
partidarios de esta hipétesis todavia
tienen que explicar la forma en que el
modelo sueco de estado del bienestar,
que ha llevado hasta el extremo la
desmercantilizacion, ha podido persistir
durante tantas décadas con aparente
éxito. La respuesta que a veces ofrecen

es que este modelo tan so6lo ha
funcionado en wun sentido «virtual».
Aunque existia la posibilidad de
desmercantilizacion, no se ha

aprovechado de forma amplia. Ademas,
este estado del bienestar avanzado se
desarroll6 en un contexto de un
compromiso social y politico entre clases
sociales mucho mas profundo que el
existente en cualquier otra parte. Este
punto de vista contempla los problemas
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generales del estado del bienestar como
la materializacion de una traicion
inevitable de la clase capitalista de los
compromisos que hicieron posible el
estado del bienestar. No es sorprendente,
de acuerdo con este argumento, que el
ataque al estado del bienestar coincida
con el abandono del pleno empleo como
objetivo y con una ofensiva general contra
la organizacién de la clase trabajadora.
Bajo este punto de vista, el detonante que
hace estallar estos problemas es menos
importante  que esta contradiccion
general. Hasta cierto punto, la crisis era
inevitable y el grado de reforma que
ofrecian, al menos, los estados del
bienestar méas avanzados nunca fue
permanentemente viable. Ahora bien, no
hace nada por explicar cudl fue la gota
gue colmo el vaso.

A un nivel menos trascendente, otros
autores han atribuido la crisis al aumento
excepcionalmente rapido de la demanda
de derechos relativos al bienestar
ocurrido entre 1960 y 1980, lo cual
aceleré en gran medida el incremento del
gasto publico (véase Grafico n.° 1) y
coloco, de repente, una presion adicional
sobre los mecanismos sociales 'y
econdmicos necesarios para financiar
este gasto. Se han sugerido muchas
causas para este rapido y repentino
crecimiento: los cambios demograficos (el
envejecimiento de la poblacion y la
reduccion de la proporciéon de poblacion
econdmicamente activa y, por tanto, de la
base imponible), los cambios
tecnoldgicos, en especial en el sector
sanitario, que se tradujeron en el
encarecimiento progresivo de la provision,
los cambios politicos como el efecto
acumulativo de décadas de democracias
parlamentarias estables en las que el
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gasto en bienestar se convirtié en una de
las formas mas efectivas de «comprar»
votos (jantes de que fuese reemplazada
por las promesas de recortar los
impuestos!) (Tufte, 1978). No obstante, no
es necesario plantear las elecciones a la
hora de explicar la popularidad del estado
del bienestar puesto que éste proporciona
una gran cantidad de empleo, en especial
para las educadas clases medias, y una
cantidad irremplazable, aunque poco
adecuada, de beneficios, en especial para
personas pobres.

Por otro lado, se han producido dos
cambios econémicos fundamentales que,
de acuerdo con algunos estudiosos,
podrian ser las claves del fuerte
crecimiento del gasto tras 1960 en los
paises desarrollados: la globalizacion, que
ha aumentado el nivel de inestabilidad
econdmica de los individuos, y la
desindustrializacién, que ha supuesto un
cambio considerable en la localizacion y
la actividad de la fuerza laboral. Estas dos
causas no son necesariamente
alternativas ni independientes la una de la
otra. La globalizacion es una de las
razones sugeridas para la
desindustrializacién, aunque resulta muy
dificil de probar empiricamente una
relacion tan obvia en apariencia (lversen y
Cusack, 1998). Parece estar claro que, al
menos a corto plazo, no existe
contradiccion alguna entre la apertura
econdOmica (a efectos de globalizacién) y
un régimen del bienestar avanzado. Por el
contrario, se ha observado que algunas
economias abiertas mas pequefias tienen
unos regimenes de bienestar mas
desarrollados que naciones mayores,
aunque menos abiertas econémicamente.
Con todo, hay diferencias sobre la forma
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en que deben interpretarse estas
observaciones, bien como un indicador de
que existe una relacion positiva entre el
bienestar y la supervivencia en la
economia mundial, bien como un
indicador de las demandas excesivas que
la apertura impone sobre los sistemas de
bienestar (Rodrick, 1997).

Otras explicaciones para el fuerte
crecimiento del gasto en bienestar tras
1960 se basan en la relacion de la
inflacién y la productividad entre sectores.
La mayoria de las actividades
relacionadas con el bienestar son
servicios relativamente intensivos en
trabajo. Sin embargo, la productividad
tiende a aumentar mas deprisa en las
actividades industriales que en las de
servicios y, por ello, estas Ultimas, que
incluyen el estado del bienestar, pasan a
ser relativamente més caras.

Parece evidente que la mayor
competencia internacional resultante de la
globalizacion significa que las naciones
deben intentar ser mas competitivas, en
parte a través de un sistema de bienestar
(salario social) menor y menos costoso.
Los partidarios del pensamiento contrario
al bienestar han predicado
constantemente durante los Gltimos veinte
aflos que no se puede afrontar por mas
tiempo el lujo del estado del bienestar.
Resultan significativos tanto el hecho de
gue no existen pruebas empiricas de
dicha proposicion, como la posibilidad de
una propuesta contraria, y alin mas obvia,
de que si el estado del bienestar podia
llevarse a cabo con niveles de renta
mucho menores ¢por qué deja de ser
viable cuando los niveles de renta son
mayores? Todo esto sugiere que los
argumentos  «obvios»  contrarios  al
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bienestar podrian ser una pantalla de
humo que ocultaria una motivacion muy
diferente, un deseo de dar marcha atras
en el mecanismo de redistribucion de la
renta. La «edad de oro» capitalista de
rapido crecimiento en la que surgieron los
estados del bienestar, entre 1950 y 1973,
también fue, especialmente en los Ultimos
aflos, un periodo de caida de Ila
rentabilidad en todos los paises
desarrollados. La participacion en las
ganancias y las tasas de beneficios se
redujeron hasta niveles que los
capitalistas consideraron inaceptables. El
largo periodo de dificultades econdmicas
gue ha atravesado el capitalismo durante
estos ultimos 25 afios podria considerarse
como un proceso prolongado y arduo
para revertir la caida de la rentabilidad, un
proceso que todavia no ha terminado
(Glyn, 1995 y 1997). El ataque al estado
del bienestar es tan so6lo uno de los
aspectos de este proceso. El proyecto ha
recibido el apoyo politico de grandes
sectores de la clase media que veian la
posibilidad de aumentar su participacion
en la renta nacional disponible como
resultado de la reduccion de los
impuestos que se les prometié para
dulcificar los programas de recorte del
bienestar. Si efectivamente esto es cierto,
entonces la crisis del estado del bienestar
no seria el resultado de las presiones
competitivas exteriores, dejando aparte
los cambios demogréaficos y sociales
duraderos, sino mas bien una decisién de
una clase capitalista acorralada para
cambiar la distribucion de la renta
nacional a su favor.

El ataque sobre el gasto en bienestar en

el Sur a menudo se basa en las mismas
razones que en el Norte: la obligacién de
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un equilibrio presupuestario para evitar la
inflacion y la necesidad de controlar el
salario social para garantizar la
competitividad internacional en la época
de la globalizacion y el aumento de la
competencia. De hecho, resulta irénico
gue el Norte haya utilizado como ejemplo
las medidas de «reforma» del bienestar
llevadas a cabo en paises del Sur que
tenian un estado del bienestar
relativamente rudimentario. La reforma
(virtual privatizacién) del sistema de
pensiones de jubilacién aplicada en Chile
por el dictador Pinochet en los afios 70 y
80 se ha utilizado como modelo en
algunos paises europeos. También se ha
empleado como ejemplo en este debate
Singapur, que presenta uno de los
sistemas publicos de bienestar menos
eficaces incluso en Asia.

Sin embargo, en general, la
oportunidad y la forma de las presiones
para recortar el bienestar han sido muy
diferentes en el Sur y en el Norte. En el
Sur, las presiones se han visto agravadas
debido a las graves crisis economicas y
financieras que no han afectado al Norte.
Por ejemplo, la crisis de la deuda que se
desencadend en 1982 afecto
especialmente a los paises
latinoamericanos. Incapaces de pagar
sus deudas, pero igualmente incapaces
de romper sus compromisos, entraron
uno a uno, generalmente a través de un
acuerdo con el FMI, en un nuevo régimen
de renegociacion de la deuda combinado
con un ajuste estructural y una «reforma»
de la economia que cambi6 los déficit
presupuestarios y comerciales y que
permitid repagar ingentes cantidades de
deuda. Una de las principales victimas de
estos programas fue el gasto en
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bienestar. Las formas de gasto que
podrian esperarse como resultado de la
crisis econdmica fueron severamente
recortadas ya que perjudicaban la nueva
estabilidad fiscal. Esto incluia comida y
otros  subsidios. Ninguno de los
programas de ajuste hizo nada por
resolver los aspectos de las economias
de América Latina que les impedian
convertirse en estados del bienestar
reales: la considerable desigualdad en la
distribucion de la renta, el fraude fiscal
gue cometian los ricos y la facilidad con
gue los ricos podian exportar su dinero a
paraisos fiscales. De hecho, este ultimo
factor pas6 a ser todavia mas perjudicial
debido a la insistencia de las
organizaciones internacionales a la hora
de reclamar la libertad de movimiento del
capital.

En muchos de los paises mas pobres
de Africa, la crisis de la deuda fue
diferente y sus efectos fueron incluso mas
graves, lo que hizo que se aplicasen
programas de ajuste estructurales que
han eliminado o que han recortado
sobremanera muchas de las medidas de
bienestar. La inestabilidad politica interna
y los conflictos militares civiles o
internacionales que caracterizan a mu-
chos de estos paises han perjudicado de
manera catastréfica las politicas de
bienestar existentes. Tan soélo unos
cuantos paises han hecho algun progreso
en este frente.

En la India, a pesar de la extrema
pobreza, la estabilidad politica a largo
plazo y los gobiernos partidarios del

bienestar han producido cierta
institucionalizacion del régimen de
bienestar, en especial en algunos
estados, y han tenido resultados

evidentes en la eliminaciéon de varios de
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los sintomas de una renta reducida. El
estado de Kerala constituye un ejemplo
de que se puede mejorar la esperanza de
vida, la igualdad entre los sexos y otros
indicadores importantes a través del
gasto publico en bienestar, aun cuando
se trata de una zona con un nivel de renta
muy bajo. Gracias a una menor
exposicién a la deuda y a una pauta de
cambio mas lenta, estos regimenes de
bienestar, rudimentarios pero reales, se
han visto menos afectados durante los
Ultimos afios, a diferencia de lo que ha
ocurrido en otras partes del mundo mas
expuestas. Varios de los tigres asiaticos
también han construido un sistema de
bienestar durante su rapido crecimiento
econdémico, pero al igual que el modelo
japonés, confiaban mucho mas en las
empresas que en el gobierno, con lo que
no han sido demasiado redistributivos. A
pesar de ello, las mejoras de bienestar en
paises como Corea han sido grandes,
aunque, en la actualidad, se ven
seriamente afectadas por la crisis
econdmica y financiera que se
desencaden6é a finales de 1997. EI
fracaso de las naciones asiaticas de
rapido crecimiento a la hora de construir
cualquier sistema general de seguridad
frente al desempleo resulta
especialmente perjudicial en un momento
en el que estan experimentando su
primera crisis importante de desempleo.
Muchas de las personas que han perdido
su trabajo en las ciudades asiaticas
también han perdido su acceso a los de-
rechos del bienestar tradicionales y, en
ausencia de un estado del bienestar, han
pasado a la indigencia (ILO, 1998). Es
una circunstancia especialmente amarga
debido a que muchos de los bancos y
especuladores que, en parte, ocasionaron
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la crisis han sido rescatados por medidas
publicas nacionales e internacionales.

En Europa del Este, bajo los regimenes
comunistas, existian sistemas de
bienestar altamente desarrollados de un
tipo diferente. La herencia de estos
regimenes continldia ya que muchas de las
instituciones del bienestar todavia se
mantienen intactas (escuelas, hospitales,
etc.), aunque se encuentran en crisis
debido al desmoronamiento del viejo
sistema de financiacion de las actividades
publicas y al fracaso general en la
construccion de uno nuevo. La inflacion y
la reduccién de la base impositiva han
dejado al sector publico desprovisto de
fondos, las instituciones sanitarias
carecen de medicinas y equipos y los
empleados llevan meses sin cobrar su
salario. Estas circunstancias empiezan a
producir un empeoramiento alarmante de
los indicadores como la esperanza de
vida en los antiguos estados comunistas
(Standing, 1997).

Ningun pais desarrollado ha tenido que
soportar durante los dltimos afios
presiones ni remotamente tan graves
como las que han experimentado las
naciones del Sur y del Este. Y, con
excepcién de las antiguas naciones
comunistas, el sistema de bienestar que
tenian era, tal y como ya se ha
mencionado, no s6lo mucho menor
cuantitativamente sino también
cualitativamente que en el Norte. En los
paises del Norte, a pesar del dafio
experimentado en algunas partes del
estado del bienestar, los informes sobre
su muerte son un tanto prematuros. En
muchos de los paises del Sur, incluso las
anteriores formas rudimentarias de
sistema del bienestar han tenido que ser
eliminadas.
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Aun asi, no deberiamos exagerar el
cambio. Si se analizan las cifras de gasto
publico en relacion al producto nacional
durante el periodo 1980-95 (Gréfico n.° 5),
se observa que ha continuado creciendo
en la mayoria de los paises. En este
periodo de crisis general del bienestar, el
porcentaje del gasto publico sobre la
renta nacional ha aumentado en la mayor
parte de los paises ricos y en tan solo
alrededor de la mitad de los paises mas
pobres. Este no es el indicador mas
adecuado puesto que no aisla el gasto en
bienestar frente a otros gastos publicos y
no permite distinguir aquellos paises en
los que la proporcion del gasto ha
aumentado debido a que la renta se ha
reducido; ademas habria que tener en
cuenta que, en ciertos casos, un aumento
en el gasto podria significar, incluso a corto
plazo, un empeoramiento del sistema de
bienestar. Con todo, estas cifras pueden
ayudarnos a protegernos de la idea de que
el estado nacional como agente
econdmico esté en vias de desaparicion.

Resulta tristemente ir6nico que,
durante gran parte de estos Ultimos 20
afios, los paises y las instituciones del
Norte hayan predicado mas que nunca
dos mensajes a los paises del Sur. El
primero es que deben reducir el papel
econdmico que desempefan sus estados
y, en concreto, eliminar el gasto en
bienestar «de lujo» que no pueden
afrontar. El otro mensaje es que deben
seguir las reglas de una democracia
parlamentaria, permitiendo elecciones,
libertad de expresion, etc.. En otras
palabras, se han encargado de minar el
compromiso social del cual forma parte el
estado del bienestar y que ha contribuido
a la creacion de democracias estables en
el Norte.
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Grafico n.° 5. Evolucién del gasto publico como porcentaje del PNB, 1980-1995,
comparado con PNB por persona
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Fuente: World Bank (1998)

En la actualidad, el mensaje parece
estar cambiando ligeramente. Existe,
hasta cierto punto, una nueva fuerza en los
argumentos a favor de algunos gastos
sociales publicos concretos. Los
argumentos iniciales a favor del estado del
bienestar, basados en la justicia y la
igualdad, apenas son escuchados, aunque
parecen haber dado pie a un nuevo tipo de
ortodoxia que afirma que ciertas formas de
gasto social no sé6lo no son incompatibles
con la competitividad sino que, en realidad,
contribuyen a la misma ya que permiten
aumentar la cualificacion, la eficiencia y la
flexibilidad de los trabajadores. Estas
ideas, que se basan, en parte, en la
«nuevax» teoria del crecimiento econémico,
estan ganando terreno rapidamente puesto
gue parecen ofrecer una razon desde el
punto de vista del crecimiento para
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mantener algunos elementos del estado del
bienestar. Proporcionan la posibilidad de
superar la nocién de que existe una
relacion negativa entre eficiencia y
equidad. Su actual popularidad entre los
gobiernos social-demécratas europeos, los
estados reformistas del Tercer Mundo y las
agencias de ayuda no es sorprendente.
Sin embargo, estas ideas conllevan un
peligro: los criterios para la politica social
se empezaran a basar en tests empiricos
de eficiencia en relacion al crecimiento
producido vy, con ello, dejaran de lado las
necesidades humanas y sociales reales.
Esta nueva ortodoxia pretende haber
captado la esencia de lo que se ha hecho
en aquellos paises en los que se ha
conseguido el éxito econdémico pero no se
ha construido un estado del bienestar
redistributivo.
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Grafico n.° 6 Redistribucion de la renta entre quintiles, Reino Unido 1994-1995

800
R
° 7004 4
£
o 600
g8
®2 500
=g
8F 400
o
gg 3004 4
3P
s 2004 A
-
ﬁ 1004 .
i 0] s
o
E * :
-100 T T T T T T T T
0 5000 10.000 15.000 20.000 25.000 30.000 35.000 40.000 45.000
Ingreso auténomo

Fuente CSO(1995) Fundacion BBV (1997)

5. LA REDISTRIBUCION NACIONAL E
INTERNACIONAL

Como ya hemos indicado, uno de los
tres criterios para la existencia de un
estado del bienestar es la transformacion,
en alguna forma, de una estructura de
renta y consumo basada completamente
en la capacidad para ganar dinero en el
mercado a una estructura basada en
parte en la necesidad. Dado el alto grado
de desigualdad primaria tipico de las
sociedades capitalistas, un estado del
bienestar no puede recibir tal nombre a
menos que se traduzca en un elevado
grado de redistribucion entre aquéllos
cuyas necesidades estan cubiertas y las
personas necesitadas. Aunque no existen
demasiados paises para los que se
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puedan recoger medidas detalladas en
cuanto a la redistribucion, las cifras
existentes muestran que en los estados
del bienestar desarrollados se produce un
alto grado de redistribucién. Tras un
estudio comparativo entre varios paises
desarrollados, la OCDE indicaba que en
todos se observa una redistribucion de la
renta considerable a través de impuestos
y de programas de gasto. En los diez
paises analizados, el porcentaje de renta
primaria (de mercado) obtenida por el
30% mas pobre de las familias oscilaba
entre el 4,7% (en Australia) y el 10,2% (en
Finlandia), mientras que para la renta
disponible después de impuestos y gasto
publico, este porcentaje se movia entre
115% (en EE.UU.) y el 17,6% (en
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Dinamarca). La renta del 30% mas rico
pasaba de una variacion entre el 55,4% vy
el 61,7% a una variacion entre el 44,2% y
el 53,5% (OCDE, 1997). Un estudio
detallado para Gran Bretafia (no incluido
en el andlisis de la OCDE) también
encontraba un grado considerable de
redistribucion (CEO, 1995). Los resultados
se ofrecen en el Gréfico n.° 6, en el que
los circulos representan la diferencia
proporcional entre la renta de mercado y
la renta disponible (incluyendo los
servicios gratuitos) por quintiles de
familias. Como medida de referencia para
el grado de redistribucién implicado, los
triangulos representan el cambio que
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seria necesario para alcanzar
completa igualdad entre quintiles.

una

Un trabajo que compara Gran Bretafia
con Japon y Corea (utiliza cifras
ligeramente distintas que el estudio del
CEO) concluye que en Gran Bretafia los
impuestos y los programas de gasto
tienen unos efectos redistributivos muy
importantes y que, por el contrario, en
Japon y Corea estos efectos son muy
pequefios. El Cuadro n.° 1 resume estos
resultados y compara la renta media por
quintiles (como un porcentaje de la media
nacional) antes y después de los
impuestos y el gasto (la renta de

Cuadro n.° 1. Efectos de laimposicién y el gasto publico en la redistribucion
de larenta, Japén, Coreay Gran Bretafia, 1990

Renta media por quintiles (% de la media nacional)
Il 1 \Y \
Renta de mercado
Japén (1990)
Corea (1991) 58 78 96 115 154
Gran Bretafia (1990) 37 69 90 117 187
6 25 80 128 255
Renta disponible
Japén
Corea 61 80 97 114 149
Gran Bretafia 38 69 90 117 185
25 49 82 120 225
Renta de mercado «per capita» ($)
Japén
Corea 13.572 18.252 22.464 26.910 36.036
Gran Bretafia 4.995 9.315 12.150 | 15.795 25.245
1.230 5.125 16.400 26.240 52.275
Renta disponible «per capita» ($)
Japén
Corea 14.274 18.720 22.698 26.676 34.866
Gran Bretafia 5.130 9.315 12.150 | 15.795 24.975
5.125 10.045 16.810 24.600 46.125

Fuente: Kwon, Huck-Ju, «Beyond European welfare state regimes: comparative perspectives
on East Asian welfare systems», Journal of Social Policy, 26:4, citado en Jacobs (1998).
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mercado frente a la renta disponible). En
Gran Bretafia, la renta disponible es 4
veces mayor que la renta de mercado
para el quintil mas pobre, mientras que en
Corea apenas hay diferencia y en Japon
el cambio es muy pequefio. Con todo, en
este cuadro existe un resultado
igualmente interesante, aunque quizas
pase desapercibido, y que ha sido
afiadido en la segunda mitad del cuadro:
el nivel de renta disponible en ddlares
(PPA 1996) para cada quintil. El sistema
britAdnico redistribuye, sin embargo, la
distribucion inicial de la renta de mercado
es tan desigual que la renta disponible del
quintil mas pobre en Gran Bretafia es tan
s6lo de 5.125% frente a los 14.274$% de
Japdn, un pais mas rico, y los 5.130% de
Corea, un pais mas pobre.

La diferencia entre Corea y Gran
Bretafia es sorprendente. Gran Bretafia
tiene una distribucion de la renta de
mercado mucho menos equitativa que
Corea y Japon. La razén fundamental es
bastante sencilla, la diferencia en la
estructura familiar. En Gran Bretafia
existe una concentracion muy grande de
familias formadas por personas ancianas
que reciben pensiones o jovenes con
rentas bajas o que viven del bienestar en
el quintil menor. Puesto que los quintiles
corresponden a familias, no a individuos,
no se pueden establecer comparaciones
realmente. La familia ampliada existente
en Corea y Japon (y, de hecho, en
algunos paises europeos como Espafia)
funciona como un mecanismo
redistribuidor de la renta entre
generaciones, mientras que en Gran
Bretafia esa tarea se lleva a cabo en
mayor medida a través del estado. La
cadena causal es compleja: en Gran
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Bretafia, la ruptura de la familia
intergeneracional ha impuesto, hasta
cierto punto, nuevas demandas para el
estado y, a su vez, los servicios y
prestaciones publicos relacionados con el
bienestar han permitido la desintegracion
de las familias, mientras que, quizas, en
los paises asiaticos la falta de disposiciéon
del estado para redistribuir ha fomentado
el mantenimiento de la familia formada
por varias generaciones.

No todos los regimenes de bienestar
de paises que no pertenecen a la OCDE
redistribuyen tan poco como Japén y
Corea. Varios estudios sobre el bienestar
en América Latina han encontrado
elevadas tasas de redistribucion. El
Cuadro n.° 2 muestra la distribucién por
quintiles del «ingreso familiar autbnomo»
(el equivalente de la renta de mercado en
el ejemplo anterior) y del «ingreso familiar
ajustado» (el equivalente de la renta
disponible) para Venezuela y Argentina.

En ambos paises se observa
claramente cierto grado de redistribucion.
La ratio de la renta del quintil mas rico
respecto al mas pobre cae de 6,5 a 3,9 en
Argentina y de 31,7 a 18,3 en Venezuela.
En este Ultimo pais persiste, a pesar de
todo, una fuerte desigualdad en la
distribucion de la renta.

El proceso de redistribucion
interpersonal a través del mecanismo del
estado del bienestar no puede verse sélo
en términos de quintiles de la poblacion,
también hay que considerar el punto de
vista geografico. El Grafico n.° 7 muestra,
de forma similar al grafico anterior, los
efectos redistributivos de la imposicion y
el gasto en Espafia, no entre grupos de
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Cuadro n.° 2. Argentinay Venezuela: efectos redistributivos de laimposicién y del gasto

en bienestar, 1991

Porcentaje de la renta total percibida por quintil

| 1l 1 v \
Argentina: ingreso autbnomo 7.0 10.6 15.0 22.0 45.4
Venezuela: ingreso familiar autébnomo 2.0 6.2 9.8 19.0 63.3
Argentina: ingreso corregido 10.1 12.3 16.7 21.4 39.5
Venezuela: ingreso familiar ajustado 4.8 8.9 11.3 19.0 56.1

Fuente: Flood et al (1995), Rivas y Renaud (1993).

Grafico n.° 7. Redistribucién de la renta entre provincias del Estado espafiol, 1995
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renta sino entre provincias. En este caso,
la redistribucion se ha calculado
comparando el producto interior per capita
por provincia con la renta familiar
disponible per céapita. Los triangulos
representan de nuevo el grado de
redistribucion que seria necesario para
conseguir una igualdad completa en
cuanto a la renta familiar per capita real
entre  provincias. Aunque  Espafia
presenta un estado del bienestar menos
desarrollado que Gran Bretafia, también
se observa una importante redistribucion.
La provincia mas rica tiene un producto
interior per céapita 2,45 veces mayor que
la mas pobre, pero el nivel de renta
familiar disponible per capita es tan sélo
1,8 veces mayor (Fundaciéon BBV, 1997).

El bienestar es un concepto que se
aplica a los seres humanos
independientemente de donde estén y de
quienes sean. Sin embargo, el estado del
bienestar es un concepto que se aplica a
estados nacionales. Por ello, tiene sentido
preguntarse si el estado del bienestar
puede ampliarse de tal forma que elimine
o trascienda las fronteras nacionales.
¢ Cuales son los aspectos internacionales
del bienestar? ¢ Existe algun sentido en el
que las palabras «de bienestar» puedan
aplicarse a unidades mayores que los
estados nacionales, estos es, a grupos
como la Comunidad Europea, o incluso al
planeta entero?

Dentro de los paises desarrollados el
estado del bienestar redistribuye la renta
de forma significativa, aun cuando
queden muchas necesidades por
satisfacer. Gran Bretafia y Espafia forman
parte de una uniébn econ6mica mas
amplia y de una entidad politica y social
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cada vez mayor, la UE. Sin embargo,
aunque en ambos paises se han
proclamado los ideales del estado del
bienestar y, dentro de la UE, existe en
principio un compromiso para igualar los
niveles econdmicos de los estados
miembros, no existe, en realidad, una
redistribucién de renta significativa entre
los paises miembros de la UE. EIl
principal mecanismo redistribuidor es el
Fondo de Cohesién de la Unién Europea.
En el Gréfico n.° 8 se describen los
efectos redistributivos de este fondo entre
los estados miembros de la misma forma
en que se describia la redistribucion entre
clases y regiones dentro de un pais en
los graficos 6 y 7. La diferencia es
considerable. La redistribucion es tan
insignificante que resulta practicamente
invisible en el grafico. Puesto que el
fondo esta destinado a las regiones mas
pobres, no a paises enteros, los datos
regionales mostrarian un efecto
redistributivo ligeramente mayor, aunque
no mucho, dadas las cifras que se
manejan.

Por lo tanto, una persona pobre de
Portugal puede beneficiarse de compartir
el mismo «espacio de bienestar» que una
persona rica de Portugal, pero apenas
puede beneficiarse de pertenecer al
mismo espacio econémico que un rico
britanico o un rico aleman. La idea de una
redistribucién dentro de la Unién Europea
practicamente no se expresa en términos
de bienestar (aumentar los derechos de
los pobres dentro de la unién), sino que
mas bien se contempla en términos de
tasas de crecimiento relativo (suponer
gue los paises mas pobres alcanzaran a
los mas ricos a través de un crecimiento
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Gréfico n.° 8. Efectos redistributivos del Fondo de Cohesion Europeo, 1995
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mas rapido). Con todo, incluso este Ultimo de bienestar existentes deben ser

planteamiento es muy limitado puesto que
todos los gobiernos nacionales esperan
acelerar el crecimiento econémico de su
propia nacién y no existe acuerdo oficial
alguno para ayudar a los paises mas
pobres a crecer mas rapido.

De hecho, la UE, ademas de no
fomentar un compromiso para una
redistribucion del bienestar entre los

estados miembros, ha contribuido al
deterioro de los acuerdos de distribucion
de bienestar dentro de cada pais. La
mayor parte de los gobiernos nacionales
afirma que el aumento de la competencia
con otros estados miembros y la
necesidad de mantener la competitividad
nacional significan que los aspectos
contraproducentes de los regimenes
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examinados de nuevo, lo que, en la
mayoria de los casos, se traduce en un
retroceso de los derechos de bienestar.
El Tratado de Maastricht ha aumentado
esta presion al exigir a los gobiernos la
reduccién de sus déficit como requisito
para la Introduccion del euro.

La ayuda internacional seria un
mecanismo que, en principio, constituiria
una aplicacién Internacional de las ideas
relativas a la redistribucion y el aumento
del bienestar. Sin embargo, el grado de
redistribucion que realmente tiene lugar
es, de nuevo, insignificante. A pesar del
acuerdo oficial general de ceder el 0,7%
del producto nacional de los paises ricos
en forma de ayuda a los paises mas
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pobres (un objetivo sumamente modesto),
la cifra real de 1998 fue tan sélo del
0,22%. En estos momentos, el pais con la
mayor economia, EE.UU., dedica a
ayudas el 0,09% de su producto nacional.
Es cierto que, para los paises mas pobres
de Africa, la ayuda supone una cantidad
muy sustanciosa en relacion a su renta
nacional; en 1995, en 18 paises, la mayor
parte africanos, las ayudas equivalian a
mas del 5% de su produccién nacional
(Sutcliffe, 1999). Sin embargo, este hecho
refleja mas la extrema pobreza de estos
paises que la generosidad de la ayuda. El
Gréfico n.° 9 muestra el efecto
redistributivo, apenas perceptible, de la
ayuda (se utiliza el mismo método que se
ha empleado para los tres graficos
anteriores.

Existe otra forma, practicamente no
prevista, con la que también se articula
cierta redistribucién internacional y que
permite a los espacios del bienestar
nacionales de Europa y Norteamérica
proyectarse mas alla de sus propias
fronteras. La migracién internacional
permite a los trabajadores inmigrantes
realizar transferencias a través de giros a
sus familias. Durante los ultimos afios, la
cuantia total que los inmigrantes
remitieron a paises mas pobres fue mayor
gque el monto global de la ayuda
internacional financiada por los gobiernos
(Sutcliffe, 1998). La familia multinacional
es presumiblemente un aspecto tan
interesante de la globalizacién como las
empresas multinacionales. Las familias y
otras redes sustituyen la ausencia de

Grafico n.° 9. Efectos redistributivos de la Ayuda Oficial al Desarrollo, 1995
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estados del bienestar tanto a nivel
nacional como internacional.

El estudio del estado del bienestar ha
empezado a relacionarse con el estudio
de la inmigracion. Debido a la falta de
estados del bienestar adecuados en los
paises mas pobres, los regimenes de
bienestar de los paises desarrollados
pueden ofrecer cierto atractivo para la
inmigracion, no porque haya muchas
personas que emigren para vivir de las
prestaciones y los servicios gratuitos del
bienestar, sino porque los emigrantes
proceden habitualmente de zonas donde
se vive de forma muy precaria y en las
que las fuentes tradicionales de bienestar
han desaparecido debido a la crisis social
y la urbanizaciéon y no han sido sustituidas
por nuevas fuentes de bienestar o, en
caso de que lo hayan sido, éstas se estan
desmoronando debido a la crisis
econdmica. Por lo tanto, aun cuando
emigren para trabajar, los inmigrantes se
trasladan desde un espacio de bienestar
menos desarrollado a uno mas
desarrollado.

La relacion entre el estado del
bienestar y la inmigracién siempre ha sido
importante, aunque en ocasiones haya
pasado desapercibida. Los enemigos de
una mayor apertura de las fronteras han
esgrimido tres argumentos para apoyar su
causa: primero, los inmigrantes
desbordan el mercado de trabajo, reducen
los salarios y las condiciones laborales y
pueden provocar desempleo; segundo,
los inmigrantes son  culturalmente
inaceptables porque amenazan la
cohesion social; tercero, los inmigrantes
suponen una sangria para el presupuesto
en bienestar. Uno de los Nobeles en
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economia (Gary Becker) ha indicado que
«el mundo es, en la actualidad, un lugar
muy diferente. Dada la extensién del
estado del bienestar, la inmigracién ya no
es una politica practica. En estos dias,
permitir la libre entrada de inmigrantes
induciria a las personas de los paises
mas pobres a emigrar a los EE.UU. y a
otros paises desarrollados simplemente
para recibir las generosas
transferencias». (Citado en Briggs, 1996).
La incompatibilidad entre estado del
bienestar e inmigracion implicita en esta
frase es utilizada por Becker como un
argumento contra la inmigracion pero,
para otras personas, sirve igualmente
para oponerse al estado del bienestar.

De hecho, los tres razonamientos
anteriores estan relacionados con el
bienestar. Si es cierto que los inmigrantes
no van a encontrar trabajo o van a causar
mas paro entre los anteriores residentes,
entonces el presupuesto para luchar
contra el desempleo y otros gastos
sociales podria aumentar. Si la
inmigracion  produce una sociedad
cultural, y quizds politicamente, mas
variada, entonces resultara mas dificil
mantener los compromisos de distribucion
que subyacen en el centro de los estados
del bienestar méas prosperos: los ricos se
mostraran menos dispuestos a aceptar la
redistribucién para los pobres si éstos
pertenecen a otras culturas y otras etnias.
El racismo ayudaria a los enemigos de la
ya dificil cuestion de la legitimacion del
estado del bienestar. Por ultimo, puesto
que en la mayoria de los paises ricos los
inmigrantes tienden a convertirse en una
minoria pobre y a plantear, en ocasiones,
problemas especiales respecto a la
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educacion debido al idioma, es probable
que surjan muchas nuevas necesidades
que requieran gastos en bienestar
adicionales.

Durante los Ultimos diez afios, en
EE.UU. se ha debatido con vehemencia si
los inmigrantes imponian una carga neta
adicional a la hacienda publica. Se han
utilizado las mismas cifras para probar
ambos lados del razonamiento. Aunque
es dificil asegurar el resultado final, los
defensores de la inmigracion han dejado
completamente claro que no existe
ninguna razén general para creer que la
inmigracién suponga una carga especial a
este respecto. En realidad, se observan
ciertas caracteristicas entre la poblacion
inmigrante que producirian un efecto
positivo sobre el presupuesto para
bienestar, en concreto, su estructura
demogréfica, con una proporcion mucho
mayor de personas en edad de trabajar
que de ancianos. Un conocido defensor
de una politica de inmigracion mas liberal
para EE.UU., el fallecido Julian Simon,
afirmaba un poco irénicamente que los
inmigrantes ilegales son especialmente
beneficiosos para los presupuestos
puesto que son, en su mayoria, personas
en edad de trabajar que tienden a pagar

impuestos, pero no reclaman
prestaciones, ya sea porque no las
necesitan, ya sea porgue se sienten

intimidados o ya sea porque su situacion
legal no se lo permite.

Por lo tanto, uno de los principales
temas de debate en la actualidad es el
derecho de la poblacion inmigrante a
recibir prestaciones. ¢Deberian empezar
a tener acceso los inmigrantes a las
prestaciones 'y servicios sociales?
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¢Deberian tener derecho a las mismas
los inmigrantes ilegales? Los votantes del
estado de California apoyaron en 1994
por un margen de 64 frente a 36 acabar
con las prestaciones que recibian los
inmigrantes que no disponian de
documentos adecuados y sus familias.
Esta ley fue promulgada, aunque, en la
actualidad, se encuentra en suspension
temporal por orden de los tribunales. Pero
el tema no termina ahi. A principios de
1999, una fuerte disputa irrumpié en las
oficinas del gobierno espariol sobre si el
servicio nacional de salud estaba
denegando sistematicamente tratamiento
médico a inmigrantes sin documentos y a
los miembros de sus familias que lo
necesitaban. El conflicto se resolvio, al
menos temporalmente, a favor de los
inmigrantes.

También el debate académico ha
comenzado a integrar la cuestion de la
inmigracion y el estado del bienestar. Se
esta perfilando una nueva forma de
diferenciacion entre los regimenes de
bienestar en los paises desarrollados
basada en el alcance que tienen como
«imanes de bienestar». Los
investigadores afirman haber encontrado
pruebas empiricas para el hecho de que a
los inmigrantes (a diferencia de los
nativos) les resultan especialmente
atractivas las regiones estadounidenses
en las que los regimenes de bienestar
son mas generosos (Borjas, 1998). En
muchos de los trabajos académicos, la
relacién entre los inmigrantes y el estado
del bienestar tiende a ser tratada en una
forma diferente a la de los nativos. La
preocupacion fundamental es, a menudo,
si los inmigrantes «pagan su parte» en
relacion al presupuesto en bienestar y a
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la hacienda publica en general. Aquéllos
gue concluyen que no lo hacen, no utilizan
sus conclusiones como un argumento
contra la inmigracion. En realidad, sus
argumentos ya han sido utilizados para
conseguir la aprobacion de la «Personal
Responsability and Work Opportunity Act»
de 1996 que suprimia el derecho a recibir
la mayor parte de las formas de ayuda
publica a los no ciudadanos, incluso si son
inmigrantes legales. Uno soélo puede
preocuparse ante las conclusiones a las
gue se podria llegar si se utilizase la
misma metodologia en relacion a, por
ejemplo, los ancianos o los enfermos.

Por lo tanto, la cuestion de la
inmigracién sirve para ilustrar una de las
principales contradicciones de los estados
del bienestar modernos que hasta el
momento no ha sido objeto de un debate
en profundidad. En casi todos los estados
del bienestar tiene lugar un cierto grado,
mayor o menor, de redistribucion entre los
mas ricos y los mas necesitados dentro
de las fronteras nacionales. Sin embargo,
apenas existen mecanismos serios de
redistribucion a nivel internacional, donde
las necesidades son mayores y los
recursos mucho menores. Los estados
del bienestar fueron realizaciones
parciales de una retorica creciente sobre
los derechos humanos universales y la
responsabilidad y la fraternidad humanas.
Pero se mantienen aislados dentro de
cada nacion. Por consiguiente, los
estados del bienestar, tan positivos en el
ambito nacional, en el contexto
internacional forman parte de la estructura
econémica mundial que se caracteriza por
el disfrute de privilegios materiales sélo
para una pequefia minoria de la
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poblacién. Los ciudadanos de los paises
ricos tienen acceso a un sistema de
protecciéon, es cierto que imperfecto,
frente a las dificultades de la vida al que
no puede acceder casi ninguna persona
en los paises mas pobres. El estado del
bienestar es, de hecho, una de las
principales caracteristicas del privilegio de
los paises ricos. Permite incluso a los
ciudadanos pobres compartir, hasta cierto
punto, su riqueza y, de esta forma, podria
tener el resultado contrario de apoyar el
mantenimiento de la  desigualdad
internacional. Aumentar la dureza de los
controles de inmigracién sélo aumenta
estas desigualdades.

Los estados del bienestar pueden
tratar esta contradiccién de tres formas.
Primero, se puede desmantelar el sistema
y, con ello, no incurrir en mas
contradicciones con la desigualdad
internacional y la inmigracion; segundo,
se puede preservar el estado del
bienestar dentro de las fronteras
nacionales y (como Ultimo recurso)
disparar a los indeseables que intentan
cruzar la frontera de manera ilegal. Estas
dos vias producirian una gran injusticia y
generarian  muchas  complicaciones;
ademas, resultarian dificiles de aplicar en
democracias parlamentarias con una
relativa libertad de prensa. Con todo, a
falta de algo mejor, describen lo que esta
sucediendo en estos momentos. La
tercera posibilidad entrafa mas
dificultades: se puede (podemos) intentar
internacionalizar el régimen del bienestar.
Esta via, entre otras cosas, significaria
efectuar una redistribucién internacional
real y facilitar los derechos de ciudadania
a los inmigrantes. Si el estado del
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bienestar requeria cierto sentido de
cohesion y comunidad, entonces este
régimen de bienestar ampliado supondria
que hay que construir el mismo sentido
de comunidad a nivel internacional e
intercomunal. Si los derechos de
bienestar son derechos de los ciudadanos
y no de los miembros de la familia o de
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suplicantes, entonces la respuesta es
ampliar el concepto de ciudadania desde
el estado nacion al nivel internacional. Por
lo tanto, en lugar de hacer que los paises
se parezcan mas al mundo, la tarea es
hacer que el mundo se parezca mas a la
minoria de paises que disfrutan de un
estado del bienestar.
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