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éEsta agotado el modelo del welfare?

El conjunto de politicas y actuaciones institucio-
nales conocidos como el “Estado del bienestar”
empez0 a ser aplicado y perfeccionado a partir de
la segunda posguerra, particularmente en Europa
occidental, con la intencidon primaria de evitar la
inversion de tendencia en la dindmica de los ciclos
de la economia real o, por lo menos, de moderar y
diluir su impacto.

Su configuracién originaria, que acompafié el de-
sarrollo extraordinario de los afios 50 y 60, quedd
profundamente alterada a raiz de las perturbacio-
nes macroecondémicas que caracterizaron la llama-
da “década perdida” (1973-1983) y de la posterior
restructuracion que interesé a las formas institu-
cionales de regulacién de los mercados. El viraje
de aquella fase y su afianzamiento posterior supu-
so la redimension drastica o el final, segun los ca-
sos, de la participacion directa de los Estados en el
sector industrial y de servicios, pero no la elimina-
cion total del welfare. Lo confirma el hecho de
que, durante los Ultimos 25 afios, la mayor parte



de los paises que integraban la antigua CEE han
continuado realizando politicas de seguridad social
y redistribucion de la renta, aln si con un matiz
substancial: a diferencia de la primera fase, ahora
su propésito principal es fomentar el consumo pri-
vado, habiendo cedido al mercado la responsabili-
dad de crear ocupacion y asegurar asi la estabili-
dad de los ingresos fiscales.

A la luz de lo que ha pasado en el curso del peri-
odo de expansion mas reciente (1995-2007) vy, so-
bre todo, a partir de la crisis actual, el cambio
parcial de paradigmas introducido en los afios 80
no sélo no ha podido evitar un deterioro progresi-
vo del modelo, sino que ha dado alas a una serie
de problemas organicos que pueden ser definidos
sintéticamente como la dificultad creciente de las
instituciones publicas para hacer frente a sus obli-
gaciones sociales.

De un lado, el Estado del bienestar debe hacerse
cargo de la demanda relacionada con el estimulo
del crecimiento econdmico (dejado en manos pri-
vadas), del otro, tiene que satisfacer la demanda
de bienestar minimo para asegurar al mismo siste-
ma institucional un grado de consenso y vertebra-
cion sociales ajustado a las exigencias de las ma-
yorias electorales internas (inevitablemente in-
terclasistas).

En términos generales, los desequilibrios que han
perjudicado el funcionamiento de la actual variante
del modelo welfare y que ahora parecen incluso
minar su viabilidad en el corto y medio plazo obe-
decen a tres clases de crisis de legitimacién del
modelo: la causada por la dindmica y los efectos
de la globalizaciéon; la derivada de una sobrecarga
financiera por factores vinculados al rol del Estado
en cuanto promotor del crecimiento econdmico; vy
la crisis causada por la perversion del papel que
los partidos politicos juegan en el tejido institucio-
nal de determinadas democracias parlamentarias.
Volveremos a examinar con mas detalle estas
cuestiones en la Ultima parte del articulo.

Ultima etapa del gobierno de los intereses
colectivos (en Europa Occidental)

El concepto “gobierno de los intereses” se refiere
a la direccién y coordinacion de los objetivos, rela-
ciones y actuaciones de los grupos organizados
gue operan en un sistema econdmico (SE) especi-
fico. Cuando las instituciones formales publicas se
hacen cargo de estas tareas basicas, los intereses
econdmicos particulares de los actores se con-
vierten en “colectivos”, es decir sociales y a la vez
politicos.

Durante los ultimos tres siglos, en Occidente se
ha impuesto progresivamente la tendencia hacia la
legitimacion de un ndmero creciente de grupos y
sectores y hacia la homogeneizacion de los meca-
nismos de su representacion en el gobierno de los
intereses (en los ambitos central y periférico, asi
como en los gubernamental y econdmico, publico
y privado).

Una posible explicacion al fendmeno se puede
encontrar en las teorias desarrolladas por M. Ol-
son® y W.H. Oakland?, segun las cuales la existen-
cia de las instituciones publicas (del mismo Esta-
do) se fundaria en la incapacidad de los actores
gue actuan en los SE y, en general, en los siste-
mas normativos complejos (SNC)? de generar bie-
nes publicos a través de acciones individuales o
cooperativas que no cuenten con el soporte de una
direccion externa. En otras palabras: para limitar
los conflictos, estabilizar el entorno y optimizar los
resultados, es necesario que las finalidades,
elecciones y conductas subjetivas sean coordina-
das por unas entidades externas situadas en el es-
labén mas alto de la legitimidad politica. En su ex-

periencia historica concreta, las instituciones pu-
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blicas occidentales, con el objetivo de asegurar y
consolidar su posicidon, han acabado volviéndose
cada vez mas inclusivas, en el sentido que han
englobado y conferido representacion formal a un
numero creciente de intereses o grupos socioeco-
ndémicos, hasta casi llegar a prescindir de su peso
y poder real de negociacion.

El welfare no fue otra cosa que el resultado del
proceso de democratizacion de nuestros mercados
politicos y econdmicos que se aceleré durante el
siglo XX y que a largo plazo comporté un declive
substancial de la desigualdad de la renta, junta-
mente con la ampliacidon de los derechos civiles y
politicos. El estrecho vinculo que une a las dos cla-
ses de fendmenos queda también demostrado por
el hecho de que los sistemas de welfare fueron
implantados de manera mas precoz e incisiva en
los paises que, en términos comparativos, presen-
taban una mejor distribucidon de la riqueza ya en
los siglos XVIII-XIX y en la primera mitad del XX*.

El eje vertebrador del Estado del bienestar con-
siste basicamente en unas instituciones y actua-
ciones institucionales que centralizan y conciertan
las negociaciones entre los distintos actores socia-
les y econdmicos que se interaccionan en los SE y

I\\

SNC. Su principio motor es el “pacto” entre los ju-
gadores y su proceder es la revisidon constante de
los acuerdos alcanzados anteriormente. Gracias a
su legitimidad inclusiva y funcién de coordinacién
ex partes, el Estado se convierte en la accion co-
lectiva por excelencia y el principal agente de re-
presentacién publica de una espesa y compleja red

de intereses, a menudo en origen contrastantes.

Los factores historicos

Desde una perspectiva histérica, el Estado del
bienestar en Europa occidental se plasmé para ha-
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cer frente a tres érdenes principales de problemas
surgidos en los primeros afios de la segunda

posguerra®.

1. Entre finales de la década de 1940 y co-
mienzos de la década de 1950, los paises precisa-
ban generar a corto y medio plazo ingentes
aportaciones de capitales para invertir en la re-
construccién de las infraestructuras y en la compra
de tecnologia de los EEUU. El desorden que
afectaba a los mercados financieros internaciona-
les dejaba como Unica opcidn la creacién y acumu-
lacion de capitales por medio de la actividad eco-
ndémica nacional. Pero adoptar esta estrategia,
implicaba sacrificar a medio plazo el consumo in-
terno bajo el objetivo de poder fomentar mas ade-
lante, en los afios siguientes, un crecimiento eco-
némico significativo y unas rentas mas elevadas.
En términos mas concretos, para poder generar
capitales de manera enddgena era preciso estabili-
zar el aumento de los salarios y canalizar las in-

versiones hacia una mejora de la productividad.

Lo que hacia falta, en definitiva, era crear un
mecanismo institucional capaz de superar los inte-
reses a corto plazo y ofrecer una perspectiva de
futuro a los grupos de interés implicados. Ha-
ciéndose cargo de este objetivo colectivo y publi-
co, los gobiernos europeos se convirtieron en in-
versores de capital fijo y humano que apostaban
por unos resultados a largo plazo.

2. Los agentes econdmicos tenian inicialmen-
te una escasa disponibilidad para colaborar entre
ellos, si esto implicaba la renuncia a una parte de
sus objetivos especificos. Por ejemplo, los sindica-
tos sectoriales querian subir sus salarios aun a
costa de otras categorias de trabajadores. Por su
parte, las empresas lideres no eran propensas a
incrementar sus gastos en I+D y formacion profe-
sional porque estaban convencidas que sus inver-
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siones habrian finalmente acabado por beneficiar a
la competencia.

3. Faltaba un clima de confianza general ca-
paz de desactivar las expectativas a corto plazo y
los conflictos distributivos entre trabajadores y pa-
tronales. Los agentes economicos (y Sus grupos
de referencia) estaban dispuestos a reducir sus
beneficios inmediatos sélo si se convencian de
que, en una segunda fase, habrian recibido una
cuota del incremento de la renta generado por su
renuncia inicial. La colaboracién tenia que presu-
poner una solidaridad entre jugadores inicialmente
opuestos y unas politicas sociales de redistribu-
cion.

La solucion a estas cuestiones potencialmente
muy conflictivas fue implementar un modelo insti-
tucional de gobierno de los intereses que coordina-
ba las negociaciones con y entre los agentes de
manera centralizada y transversal. A través de sus
nuevos procedimientos, las instituciones publicas
de las democracias europeas consiguieron di-
reccionar a la vez los tres problemas basicos, con-
virtiéndose en el eje politico central alrededor del
cual, en las décadas de 1950-1960, fue posible
construir un régimen Uunico de produccion (el
welfare) en todo el grupo de los principales aliados
de los EEUU.

A pesar de los cambios introducidos en los objeti-
vos y mecanismos de actuacion institucional
después de la crisis estructural de 1973-1983, el
modelo ha continuado existiendo e incluso ha sido
vehiculado con matices hacia los nuevos paises
miembros de la CEE/UE, por lo menos hasta la
implosion del bloque soviético y la siguiente oleada
de incorporaciones durante las décadas de 1990-

2000.

La razoén es sencilla. El proceso de integracion eu-
ropea precisaba reducir a unos estandares compa-
tibles los conflictos sociales internos que podian
derivar de los ajustes macroecondmicos y los pro-
cesos de conversidn productiva requeridos por el

sistema de division del trabajo hacia el cual se

estaba orientando la Unién. La extensién del
welfare a paises como Grecia, Portugal y Espafia
(aun si a menudo en una version mas limitada),
fue el engranaje que aseguré la paz social, la legi-
timacion y la adaptacion suficiente y necesaria
para llevar a cabo el siguiente proceso de elimina-
cion de las fronteras interiores e insercion exitosa

en la dindmica de la globalizacion.

Unas claves de interpretacion de la crisis
actual

Antes hemos planteado la existencia de tres fe-
nomenos que fomentan la crisis actual de legitima-
cion del Estado del bienestar. Vamos a analizar
brevemente sus caracteristicas principales.

1. El primer grupo de dificultades tiene que
ver con el funcionamiento y los efectos de la glo-
balizacién. El proceso de integracién de los merca-
dos de los ultimos 30 afos se ha llevado a cabo
bajo unas condiciones de liberalizaciéon y desregu-
laciéon que han aumentado sensiblemente el poder
contractual y la fuerza politica de las empresas
transnacionales y han convertido a los mercados
internacionales de capitales en un poder fiscaliza-
dor de los Estados (y de las uniones aduaneras a
las cuales pueden pertenecer).

De manera paralela, el impacto redistributivo
del movimiento de factores alimentado por la inte-
gracion de los mercados, junto con la incorpora-
cion de las tecnologias de la informacion y comu-
nicacion (TIC) en los procesos productivos, han
modificado la relacién entre incremento de la pro-
ductividad e incremento del valor afiadido aporta-
do por el trabajo. El cambio es trascendental,
porque en el modelo de crecimiento del pasado
esta relacidon habia sido tendencialmente directa y
proporcional, mientras que ahora tiende a diluirse
o incluso a volverse inversa.

La consecuencia ha sido y es que todas las eco-
nomias mas avanzadas, abarcando las de la Zona



Euro, a partir de mediados de los afios 90 han re-
gistrado una aceleracion en la caida de los salarios
medios reales y en la participacidon de las rentas
de trabajo, sobre todo asalariado, en la Renta Na-
cional. Este descenso ha ido a menudo asociado
con unos ajustes de los mecanismos de recauda-
cion fiscal (via impuestos indirectos y mayor pre-
sion sobre las rentas medias) que han acabado
por perjudicar aun mas a los contribuyentes
perceptores de retribuciones por empleo.

En un entorno en que los salarios reales dismi-
nuyen progresivamente mientras que el capital
pide un estatus de casi exencidn fiscal estructural,
a los gobiernos les quedan pocas opciones para
aumentar los ingresos de hacienda y financiar el
welfare sin deprimir a los consumos: favorecer el
crecimiento demografico interno, intentar atraer
capitales foraneos y, a la vez, ayudar a los agen-
tes privados para que generen ocupacion crecien-
te, alimentando asi el niumero total de contribu-
yentes. Inevitablemente, los limites de este tipo
de actuacion quedan totalmente al descubierto en
el caso que se produzcan una reduccién de los flu-
jos financieros y/o una caida de la demanda agre-
gada, produccion e inversion.

2. El resultado de lo anterior ha provocado
una sobrecarga financiera de los Estados y una
presion creciente hacia los sistemas de proteccion
y gasto sociales a cargo del welfare ya que, de un
lado, las fuerzas motrices de la globalizacién piden
a los gobiernos fomentar, destinando recursos pu-
blicos, un modelo de crecimiento econdémico basa-
do en sus paradigmas y estrategias; del otro,
porque la ldgica de este modelo funciona de ma-
nera eficaz sélo si se acompafia con una reduccidn
del déficit y de los impuestos sobre las rentas,
especialmente de capital; y finalmente, porque en
las democracias parlamentarias las clases politicas
dirigentes aun deben la legitimidad de su poder al
consenso de masas que desarrollan expectativas
individuales y colectivas en términos de amparo y
tutela por parte de las instituciones.

Asi que la reduccion del déficit puablico frente a
una disminucién de los ingresos, por ejemplo debi-
do al aumento del paro, pasa por un Unico camino,
esto es: adoptar politicas econdmicas, fiscales y
sociales basadas en la desregulacién, privatizacion
y “residualizaciéon” de los servicios vinculados al
bienestar, so pretexto de crear las condiciones
para poder mantenerlo.

En general, la devaluacién de los estandares de
proteccién social busca aumentar la competitivi-
dad interna para atraer a inversores extranjeros
que se encarguen de reactivar y alimentar la acti-
vidad econdmica y ocupacion. Por esta razoén las
politicas adoptadas por gobiernos con distinta
inspiracién ideoldgica han acabado siendo todas
muy similares.®

3. Last but not least, y haciendo especial hin-
capié en la historia reciente de los paises meridio-
nales de la UE17, debemos afadir como factor de
crisis del Estado del bienestar la adulteracion del
papel institucional jugado por los principales parti-
dos politicos. Me refiero a la progresiva implanta-
cion (informal, pero no por esto menos real) de
unos “regimenes partidocraticos” en que los gru-
pos politicos que consiguen el control de las insti-
tuciones centrales y periféricas las “ocupan”, en el
sentido de que las vacian progresivamente de sus
finalidades publicas y colectivas originarias para
acabar utilizdndolas como meros instrumentos al
servicio de sus estrategias e intereses de grupo, a
menudo exclusivos.

Del manejo indebido de los bienes publicos deri-
van en gran medida unos altos niveles de co-
rrupcion y el uso discrecional e ineficiente (social y
econdmicamente) de los recursos publicos que, fi-
nalmente, se destinan a satisfacer la demanda de
viejas y nuevas clientelas politicas, territoriales y
sectoriales.

6 Véase las tesis de la “convergencia del bienestar” y de la
“carrera a la baja” en YEATS, N. 2001. Globalization and
Social Policy, London: Sage.



Las politicas residuales de intervencion directa
del Estado (trasferencias a familias y empresas,
inversiones en infraestructuras, ampliacion del
aparato administrativo publico), se convierten en
herramientas para desplazar de un partido al otro
el consenso electoral de las mayorias, ya que este
ultimo acaba supeditado a la concesion constante
de beneficios adicionales a un niimero creciente de
potenciales votantes y financiadores (que se

vuelven “clientes inversores” de los partidos).

Este tipo de régimen de facto no solamente
pervierte a los mecanismos keynesianos de re-
distribucion de la renta, sino que hace tarea impo-
sible el control del aumento del gasto y déficit pu-
blicos, motivos por los cuales en tiempos de crisis
econodmica los paises con métodos partidocraticos
de gobierno acaban pagando unas facturas mas
altas que los otros (véase el desempefio de Italia
en la década de los 70 y en el presente; y los de
Grecia, Portugal y Espafia durante los ultimos 15
afnos).

Conclusiones

El welfare como conjunto de las politicas y actua-
ciones institucionales llevadas a cabo en Europa
occidental nacid y se consolidé en una fase en que
la productividad del trabajo era el motor del creci-
miento econdmico, y la relacidon entre el aumento
de las rentas reales y de la productividad/pro-
duccién era el primer motor de los avances en las
condiciones de vida de las poblaciones. Hasta la
crisis de 1973-1983 la desigualdad econdémica vy
social fue disminuyendo de forma constante y sig-
nificativa en todas las democracias de nuestro con-
tinente. El modelo se basaba en unos acuerdos so-
bre los accesos a la riqueza generada colectiva-
mente y en el equilibrio entre sus canales de
distribuciéon (a través de los mecanismos de los
mercados) y de redistribucién (a través de la
accion estatal).

Puede que la versidn del Estado del bienestar que
se forjo en la década de 1980, y de la cual hemos

intentado dar aqui unas coordinadas, fuera en rea-
lidad otro patrén de gobierno de los intereses do-
tado de un ADN completamente distinto, a pesar
de su aparente continuidad con la fase anterior. En
buena medida, el vinculo entre productividad y va-
lor del trabajo se ha roto; la produccién nacional y
la demanda interna pueden prescindir la una de la
otra, ya que los mercados son ahora “globales”; el
crecimiento econdmico medido con el PIB per capi-
ta resulta compatible con altos niveles de paro y el
empobrecimiento de enteros sectores sociales; y
el motor de la expansion son las TIC, ya no el tra-
bajo.

¢Qué modelo de Estado del bienestar se esta
agotando en la actualidad? ¢El que queria fomen-
tar y contribuir a una economia real capaz de me-
jorar la distribucion de la renta, en primer lugar
por medio de los engranajes de los mercados poli-
tico y econdmico? ¢O en cambio estamos
asistiendo a la crisis de un paradigma que durante
afios se ha limitado a compensar con mucho
dispendio los desequilibrios constantes creados por
unas fuerzas econdémicas dejadas libres de actuar
y que han demostrado por doquier no saber desa-
rrollar ni pactos sociales, ni bienes publicos, ni bie-

nestar colectivo estable?

Si la respuesta se decanta por este ultimo patrdn,
sabremos lo que hace falta para innovar el Welfare
State y devolverle mas eficiencia, efectividad y ca-
pacidad de generar riqueza.



