
Once hipótesis sobre el estado de
bienestar y la política social

El concepto de Estado de Bienestar es tanto empírico como normativo y depende de las
tradiciones nacionales. fle ahí la dificultad por establecer sus propiedades. Lo mismo su-
cede con la Política SociaL El autor crítica en once hipótesis la literatura científica más re-
levante sobre este tema.

Rafael ALIENA MIRALLES

Apesar del acuerdo más bien ge-
neral acerca de etiquetar las
democracias occidentales co-

mo Estados de bienestar —al menos
para el período que va del final de la
segunda guerra mundial a los seten-
ta—~- los intentos por definir las propie-
dades de los Estados de bienestar
son inseguros, muy divergentes y muy
dependientes de las tradiciones nacio-
nales. El hecho de que el concepto de
Estado de Bienestar sea tanto empíri-
co como normativo, vuelve particular-
mente difícil la tarea definitoria.

Si por contra, preferimos hablar
de política social, una parte de las difi-
cultades y mixtificaciones desaparece,
aunque tampoco encontramos un
acuerdo en la definición.

Planteamos a continuación una
serie de hipótesis al respecto del Esta-
do de bienestar y la política social.

Hipótesis 1

Estado de bienestar y política so-
cial no son dos conceptos que puedan
asimilarse por completo. El Estado de
bienestar es la representación institu-
cional de la política social tradicional
del último medio siglo (con arranque a
finales del XIX). La distinción no es
trascendental, aunque sirve para libe-
rar la discusión sobre la política social
del futuro de hipotecas y prejuicios in-
necesarios. Asumida esta prevención,
en la mayoria de los casos, cuando
hablemos del presente, utilizaremos
ambas expresiones indistintamente.

Hipótesis 2

No es fácil definir qué entende-
mos por Estado de bienestar. Por el
mismo término se entienden realida-
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des profundamente diversas y diferen-
ciadas, tanto en el tiempo como en el
espacio. El fenómeno es el resultado
de ideas y fuerzas políticas y sociales
tan distintas, que es difícil dar una de-
finición ideológicamente coherente. El
Welfare —como decía TITMUSS— es
quizá una “indefinible abstracción”
(1988: 124), una situación compleja,
no resoluble en la suma de los fenó-
menos que tienden a definirla. Por
otra parte, las diferencias actuales en-
tre países son tan grandes que no de-
ja de haber quien sostenga que el tér-
mino debería usarse en plural: Esta-
dos de bienestar.

Hipótesis 3

La definición del Estado de bie-
nestar no vendrá sólo por las respues-
tas que da, sino también por los pro-
blemas a los que intentó (e intenta,
con resultados ambivalentes) dar res-
puesta. Desde un punto de vista gene-
ral, la emergencia de los modernos
Estados de bienestar está relacionada
con dos conjuntos de problemas:

(1) el problema de proveer bienes
y servicios para la satisfacción de ne-
cesidades básicas, especialmente en
los terrenos del tratamiento médico,
de los cuidados personales, la educa-
ción, la vivienda y el ingreso;

(2> el control de las relaciones de
poder en la sociedad, que emergen
como resultado de las diferencias de
status económico y social (por ejem-
pío, la protección del trabajador y del
consumidor, o los esfuerzos para ami-
norar las diferencias de educación e

ingreso entre los grupos y clases so-
ciales>.

Desde un punto de vista normati-
yo, éstos son los problemas de la se-
guridad y la igualdad. A éstos, pode-
mos añadirotros dos:

(3) el de expandir la libertad indi-
vidual (la “libertad de los modernos”>
frente a las constricciones de los gru-
pos primarios y del mercado de traba-
jo;

(4) el de la integración social de
unas sociedades que deben reducir el
conflicto y acrecentar los lazos positi-
vos entre sus miembros.

Desde un punto de vista históri-
co, muchos de los retos que dieron
impulso a la legislación social fueron
consecuencia del desarrollo de una
economía de mercado capitalista en el
XIX, si bien este enfoque es insufi-
ciente. Los retos culturales de la mo-
dernidad, la emergencia de la econo-
mía mundo y del imperialismo, los
nuevos nacionalismos, etc. son proce-
sos que también tienen que ver con
los Estados de bienestar, y que con
frecuencia se desdeñan. Conectar de
un modo exclusivo la dinámica del Es-
tado de bienestar con la del capitalis-
mo es abusivo. Concebir el Estado de
bienestar como movimiento compen-
sador destinado a corregir los dese-
quilibrios económicos y sociales del
capitalismo resulta insuficiente. De ahi
que, a pesar de su interés, no nos sa-
tisfagan las definiciones funcionales
del Estado de bienestar del tipo de la
de OFFE: “la política social es la ma-
nera estatal de efectuar la transforma-
ción duradera de obreros no asalaria-
dos en obreros asalariados” (OSFE
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1989: 78). No creemos que esta defi-
nición tenga ni más ni menos valor
que otras también parciales, como las
de KLEIN y FLORA:

‘El Estado-protector puede consi-
derarse como la expresión institucio-
nal de una evolución de los valores,
es decir, de la evolución de las repre-
sentaciones sociales de la mujer” (de
una mujer que, con anterioridad, dis-
pensaba en su hogar muchos de los
cuidados que provee ahora el Estado)
(KLEIN 1985: 315>

“El Estado de bienestar podría
servisto como “conclusión” del Estado
nacional, en la medida en que los de-
rechos sociales individuales se con-
vierten en un elemento esencial de la
ciudadanía como la principal base de
la legitimidad política” (FLORA 1986:
XV)

Hipótesis 4

Los Estados de bienestar, a pe-
sar de sus variaciones y alcances múl-
tiples, presentan una serie de caracte-
rísticas comunes. Desde un punto de
vista ideológico o programático, el Es-
tado de bienestar es:

(a) un Estado que provee seguri-
dad económica y servicios sociales
para algunas categorías de sus ciuda-
danos (cuando no para todos);

(b) un Estado que proyecta una
sustancial redistribución de recursos
de los ricos a los pobres;

(c) un Estado que ha instituido
los derechos sociales como parte de
la ciudadanía;

(d> un Estado que pretende la se-
guridad de sus ciudadanos así como
la igualdad entre ellos;

(e) un Estado que es explícita-
mente responsable del bienestar bási-
co de todos sus miembros.

Estas definiciones tienen en co-
rnún que no definen las propiedades
de un Estado, sino sólo los aspectos
de bienestar de un Estado. Si se habla
de las democracias occidentales como
Estados de bienestar, se dan por en-
tendidas las propiedades adicionales
de los Estados modernos, por ejem-
pío, el gobierno democrático, los dere-
chos políticos y civiles, el constitucio-
nalismo, etc. Estas precondiciones no
son necesarias para todas las propie-
dades mencionadas anteriormente.
Desde un punto de vista constitucio-
nal, la definición (c) merece especial
atención, pues resulta incompatible
con una concepción totalitaria o no de-
mocrática del Estado de bienestar.

Hipótesis 5

Resulta más apropiado hablar de
funciones de bienestar de los Estados
modernos que de Estado de bienes-
tar.

Desde un punto de vista institu-
cional encontraremos en la discusión
anglosajona una identificación exten-
dida del Estado de bienestar con los
servicios sociales (en el sentido am-
plio en que utiliza el término el mundo
anglosajón). En la discusión alemana
el Sozialstaat (un término comparable,
aunque ligeramente diferente) se den-
tifica con la Soziaipolitik. Estas asun-
ciones consideran aspectos particula-
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res de un todo. El todo que hay que
considerar es el Estado moderno, que
desarrolla no sólo funciones de bie-
nestar, sino también, por ejemplo, fun-
ciones de defensa, mantenimiento del
orden, integración política, etc. No
existen dos entidades separadas: una
llamada Estado de bienestar (Sozials-
taat> y otra llamada Estado constitu-
cional, sino que es el mismo gobierno
que decide acerca de la polución esta-
tal, de la defensa y de la seguridad so-
cial. Quienes escriben sobre Estado
de Bienestar se concentran en una
idea y en su particular corresponden-
cia institucional como si estuvieran
aisladas del resto de las políticas. Los
servicios, sin embargo, no constituyen
(o lo hacen raramente) un sistema es-
pecífico e integrado, y las funciones
de bienestar del Estado no pueden ser
reducidas a la operación de los servi-
cios sociales. Por tanto, en lugar de
hablar de Estado de bienestar, dando
por supuesto que los modernos Esta-
dos están implicados primordialmente
en el bienestar de sus ciudadanos, po-
dríamos hacerlo de las propiedades
de bienestar o las políticas de bienes-
tar. De este modo, se podría decir de
un Estado que tiene propiedades de
bienestar en la medida en que:
• asume responsabilidades explícitas

sobre algunos aspectos del bienes-
tar básico de sus miembros;

• esta responsabilidad no es sólo una
declaración, sino que está institucio-
nalizada en forma de derechos so-
ciales que pueden ser reclamados
por quienes tienen la tituiaridad co-
rrespondiente;

• la responsabilidad se materializa
también en ciertas formas de activi-
dad política para la mejora de la
realización de esos derechos.

Esta definición trata de enfatizar
la cualidad política de las intervencio-
nes del Estado, que están legitimadas
por una esperada mejora del bienestar
social. No asume que las intervencio-
nes particulares sean benevolentes ni
benéficas per se, ni que el bienestar
social pueda ser mantenido o maximi-
zado con la sola acción política. Sin
embargo, el contenido normativo del
concepto de Estado de bienestar está
incorporado cuando se asume que los
derechos sociales son correlatos
esenciales de las actividades estata-
les (KAUFMANN 1985>.

Esta definición concordaria con la
de FLORA <1981 :3), para quien el Es-
tado de bienestar es más bien la san-
ción pública de una serie de valores
presentes en las sociedades moder-
nas, como la necesidad de seguridad
social, la igualdad de oportunidades,
la garantía mínima de las posibilida-
des de vida o el rechazo generalizado
de ciertas tormas de desigualdad.

Sintonizaría también con DE FE-
LICE (1984) cuando defiende que las
políticas de bienestar tienen su espe-
cificidad, pero no constituyen un siste-
ma autónomo. De modo parecido, ES-
PiNG-ANDERSEN (1990: 1-2) defien-
de que el concepto de Estado de bie-
nestar, en su acepción más común,
está asociado de un modo demasiado
estrecho con las políticas convencio-
nales de mejora social. Las políticas
tradicionales de bienestar social —en
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su opinión— forman parte de un todo
estatal inextricable.

Hipótesis 6

La definición tradicional de la po-
lítica social como intervención “secun-
daria” (ex-post) no es válida, por lo
menos no lo es en la misma medida
que en tiempos anteriores. Caen algu-
nas de las fronteras que separaban la
política social y la política económica.
Emerge con fuerza, por otra parte, el
leit-motiv de la prevención.

A medida que las actividades de
la economía y la política que envol-
vían cuestiones de política social au-
mentan, el modelo dominante de polí-
tica social entra en crisis. La imagen
de la política social más tradicional re-
serva a ésta un papel secundario. Se
parte de la existencia en la economía
de una distribución de ingresos “pre-
fiscal” (antes de impuestos) que debe
ser modificada por la intervención re-
distributiva del Estado, como si la dis-
tribución de ingresos primaria fuera
pura y no estuviera contaminada por
la intervención estatal.

Esta perspectiva asume una dis-
tinción marcada entre la política eco-
nómica y la política social. Cada una
de estas políticas se gobierna por un
principio diferente. La política social se
asimila con el Estado de bienestar (en
sentido restringido). Su misión es
compensar las desigualdades y dis-
funciones generadas por el sistema
económico. Éste obedece las leyes
naturales del mercado, con no dema-
siada intervención exterior. Algunas
excepciones, como el salario mínimo,

son aceptadas como males necesa-
nos (aunque, cada vez más, no dejen
de subrayarse los efectos perversos
que inducen). La política social tendrá
que ver con los esfuerzos específicos
de los gobiernos por acabar con la po-
breza o alcanzar una cierta medida de
redistribución a través de la fiscalidad,
la educación, la política de vivienda,
de mantenimiento de rentas, la sani-
dad, y otros servicios públicos.

El cuadro empieza a cambiar, y
emerge una redefinición del significa-
do de la política social, que pasa a
comprender, por ejemplo, las iniciati-
vas gubernamentales dirigidas a alte-
rar directamente el comportamiento de
empleados y empleadores. Por su-
puesto, todo esfuerzo de ampliar el te-
rritorio de la política social debe trazar
una línea en algún sitio. Necesitare-
mos para los próximos años un marco
que nos ofrezca una mínima concep-
tualización.

Hipótesis 7

Es importante establecer distin-
ciones analíticas apropiadas al res-
pecto de las finalidades y modalidades
de intervención de las políticas de bie-
nestar. Siendo así, por ejemplo, resul-
tará más difícil caer en un discurso ge-
neralista, mitico y de grandes palabras
sobre el Estado de bienestar.

En lo que hace a los fines, resul-
tará útil incorporar el concepto de
“oportunidades vitales”. Se trata de un
concepto que engloba los cuatro pro-
blemas a que debe hacer frente el mo-
derno Estado de bienestar: seguridad,
igualdad, libertad e integración social.
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El objetivo de la política social —diría-
mos— es estabilizar las oportunidades
de vida de, en principio, toda la pobla-
ción (seguridad), y hacer su distribu-
ción más igualitaria. La política de las
oportunidades vitales rompe ataduras
y crea (o debe crear) “ligaduras” (vin-
culaciones, sentido de pertenencia): i-
bera e integra (DAHRENDORF 1983a
y b; 1990>. El concepto es sintético y
omnicomprensivo y, como veremos,
es susceptible de distinciones que se
nos mostrarán muy útiles.

El concepto de “oportunidades vi-
tales” fue introducido por MAX WE-
BER en su análisis de las estructuras
de clase, que definió como estructuras
específicas de desigualdad en la que
las oportunidades vitales de los indivi-
duos son contingentes con respecto a
su posición de mercado, En la medida
en que el Estado de bienestar influye
sobre las oportunidades vitales de los
individuos y grupos sociales con inde-
pendencia de su posición de mercado,
reduce la “estructuración clasista” de
la sociedad o introduce, más bien, una
nueva dimensión de estructuración.

MAX WEBER, en Economía y so-
ciedad, habló de tres tipos de oportu-
nidades vitales: Gúterversorgung
(disponer de bienes>, áu ere Lebens-
tellung (conseguir una posición en la
vida) y inneres Lebensschicksal (al-
canzar una satisfacción íntima), aun-
que sin explorar estas últimas dimen-
siones. ERIK ALLARDT (1973) ha he-
cho una distinción parcialmente dife-
rente. Este autor diferencia tres di-
mensiones de las oportunidades vita-
les:

• tener, lo que básicamente se refiere
al “nivel de vida”;

• ser, que apunta hacia el potencial
de autorrealización;

• amar, que se relaciona con la “soli-
daridad” y el “sentido de pertenen-
cia”.

(Tener, ser y amar representan
poíos opuestos a pobreza, alienación
y anomia.)

En lo que hace a los medios, po-
dríamos establecer las siguientes mo-
dalidades de intervención:
• intervenciones públicas para garan-

tizar y proteger los derechos socia-
les (intervención legal);

• intervenciones públicas para influir
sobre la estructura de ingresos (in-
tervención económica);

• intervenciones públicas para la me-
jora del contexto material y social
(intervención ecológica);

• intervenciones públicas para la me-
jora directa de la competencia de
los individuos (intervención educati-
volasesora).

Esta distinción nos permite, por
ejemplo, reclamar una reorientación
de la acción pública hacia una u otra
modalidad poco explorada de inter-
vención, así como criticar el fracaso
de un tipo de intervención en un terre-
no particular.

HABERMAS y LUHMANN nos
ofrecen otra distinción analítica útil
(aunque más abstracta). La interven-
ción pública se distinguiría según hi-
ciera uso de uno u otro “medio simbó-
lico”. Estos medios serían fundamen-
talmente: dinero, poder, derecho y so-
lidaridad.
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El corazón histórico del Estado
de bienestar es y seguirásiendo la se-
guridad social y la provisión pública de
ciertos bienes, especialmente la sani-
dad y la educación. El éxito en este te-
rreno (el del tener) es importante (aún
constatando lagunas e insuficiencias
nada desdeñables>. Los instrumentos
tradicionales (complementados por
otros nuevos) seguirán funcionando
aquí. Sin embargo, en los terrenos del
ser y el amar (hoy relativamente más
importantes) el Estado de bienestar ha
tocado techo; sus instrumentos tradi-
cionales están agotados.

Estas distinciones analíticas nos
permiten superar las grandes palabras
de los pros y contras, de la crisis y el
bienestar, para discernir los terrenos
en los que son aplicables crisis parti-
culares, sin negar a priori y necesaria-
mente el éxito y el impacto duradero
de la política social sobre las condicio-
nes de vida de las partes menos privi-
legiadas de la sociedad.

Hipótesis 8

Mientras que las funciones “clási-
cas del Estado moderno se centraban
alrededor del problema del orden polí-
tico bajo condiciones de libertad indivi-
dual, las funciones de bienestar están
relacionadas con problemas que no
tienen una naturaleza esencialmente
estatal. Son muchos los que han trata-
do de concebir la politica social como
mediación entre el “Estado” y la “so-
ciedad”. El concepto de Estado de bie-
nestar tiene que incluir también asun-
ciones acerca de su relación con las
estructuras y procesos de la sociedad.

La intervención efectiva necesita nue-
vos vínculos entre el Estado y la so-
ciedad. En lugar de considerar al Es-
tado como actor singular y autónomo,
la producción de bienestar deberá
considerarse como el resultado de la
interacción de agentes estatales y no
estatales.

Esta última proposición conecta
con las reflexiones que hacemos so-
bre las nuevas fronteras de la política
social.

Las nuevas fronteras de la
Política Social: tres
hipótesis

Hipótesis 9

La politica social es la interven-
ción del Estado legitimada en la provi-
sión de bienestar a los individuos. Sin
embargo, la acción política no es el
único modo de mantener y maximizar
el bienestar. El Estado no es la única
institución de bienestar en nuestras
sociedades contemporáneas. La políti-
ca social se entiende mejor en este
contexto más amplio.

En las sociedades contemporá-
neas existen fundamentalmente cinco
marcos institucionales que distribuyen
recursos a los individuos y familias: el
Estado, la economía, el sistema de
parentesco, el mundo no lucrativo y el
mercado. Las expresiones concretas
de estos sistemas generales son el
gobierno, la empresa <pública o priva-
da>, la familia y el hogar, las asocia-
ciones, fundaciones y los grupos infor-
males, y, finalmente, las compañías
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privadas de bienestar. La razón funda-
mental (la filosofía> que justifica la dis-
tribución de recursos varía según la
institución. Por ejemplo, pensamos en
la equidad, las habilidades profesiona-
les, la lealtad familiar, la caridad/al-
truismo o la capacidad de pago. Las
diferencias formales entre estas insti-
tuciones son importantes.

Hipótesis 10

La política social tiene y tendrá
que ver, cada vez más, con la política
de potenciación de esas otras institu-
ciones. Las limitaciones con que se
encuentra hoy el sector gubernamen-
tal y la revalorización creciente de es-
tas fuentes por parte de académicos,
políticos y público en general así lo
imponen. La política social no es ya
sólo el sistema de transferencia de
rentas y servicios a los individuos, si-
no también la política de transferencia
de rentas y servicios a las fuentes no
estatales de bienestar.

¿Cómo puede el gobierno poten-
ciar la capacidad de transferencia de
recursos de las otras instituciones?

Puede propiciar que otras institu-
ciones provean estos recursos me-
diante una rebaja de su coste a través
de beneficios fiscales, pagos y sub-
venciones en favor de las mismas. In-
cluso aún cuando no siempre se espe-
re un pago a cambio del recurso (mu-
chos de los recursos transferidos por
el mundo no lucrativo son gratuitos o
casi>, esta reducción del coste es im-
portante (el coste lo asume la institu-
ción>. Aún cuando no siempre se per-
ciba el coste económico (¿dónde está

en el apoyo familiar?), ello no significa
que no pueda existir bajo la lorma de
un coste de oportunidad1. Se actúa de
este modo sobre el lado de la oferta.

Alternativamente puede financiar
al ciudadano el coste de la provisión
del servicio por otra institución. Esta fi-
nanciación puede ser total o parcial.
Puede tomar la forma de un pago o un
reembolso. El pago puede a su vez
ser restringido o no ‘restringido. No es
infrecuente que esta reducción se rea-
lice a través de las prestaciones fisca-
les. La financiación puede ser univer-
sal o selectiva sobre el criterio de los
ingresos de cada familia. Se actúa así
sobre el lado de la demanda. Se actúa
también sobre la demanda con una re-
ducción de los impuestos.

¿Es esto todo lo que pueden ha-
cer los poderes públicos? ¿Acaso no
hay un tercer tipo de instrumento que
no es ni económico ni fiscal? Veamos
brevemente algunas posibilidades pa-
ra dos sectores importantes: familia y
mundo no lucrativo.

Nueva política social y familia

No son pocos los autores que,
desde frentes diversos, y con signifi-
cados a veces discrepantes, han pro-
puesto medidas no clásicas de apoyo
a la autonomía y vigor de la familia pa-
ra hacer frente a los cuidados familia-
res. Veamos:
• Reducción del tiempo de trabajo:

“mucho de este trabajo puede socia-
lizarse todavía, y mucho requiere
tiempo para poder realizarlo” (COR-
DONI 1989: 71).

• Hexibilización de la normativa sobre
el tiempo de trabajo.
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• Alargamiento del periodo garantiza-
do (de reserva de puesto de trabajo)
en las excedencias por cuidado de
hijos y la apertura del derecho al tra-
bajo a tiempo parcial o al trabajo fle-
xible en el período sucesivo. Crea-
ción de nuevas excedencias para
otros supuestos.

• Posibilidad para el hogar de recons-
truir una pensión asimilando el tra-
bajo de casa al trabajo en el merca-
do. Dicho de otro modo: la apertura
de derechos a la seguridad social al
permitirse la inclusión del tiempo de-
dicado a los cuidados familiares co-
mo tiempo válido para la pensión de
vejez.

• Reorientación de parte de los servi-
cios profesionales en servicios de
apoyo a los prestadores informales
de cuidados.

• Facilitación del acceso a cursos de
formación (remunerados o no) sobre
materias relacionadas con las activi-
dades de cura para quienes se dedi-
can a ellas.

• Inversión en las estructuras de ba-
rrio, ofreciendo equipamientos y es-
pacios libres a las mujeres y niños
en los barrios: “Cualquier futura polí-
tica social para la mujer que se pro-
ponga dejar espacio y tiempo para
las responsabilidades familiares ne-
cesita realizar fuertes inversiones en
las estructuras de barrio” (ERLER
1988:117>.

• Revalorización de las funciones so-
ciales de la familia (algunas intrans-
feribles) y reconocimiento simbólico
y efectivo de la importancia del tra-
bajo en casa.

• Fortalecimiento de la cultura de la
familia: “Antes que apoyarnos en los
programas de bienestar social para
frenar el declive de la familia, debe-
ríamos buscar medios más profun-
dos de reparar la desgarrada fábrica
cultural de la sociedad moderna”
(POPENOE 1991: 77>.

Desde otros ámbitos politicos y
culturales más conservadores, y des-
de la inquietud por la “cultura de la po-
breza y la dependencia”, se han lan-
zado programas para el reforzamiento
de la familia, en el convencimiento de
que “la familia es el mecanismo crucial
—de hecho indispensable— en la pro-
ducción de personalidades autónomas
y seguras de si mismas, capaces de
resistirse a las lisonjas del Estado de
bienestar”. RALPH SEGALMAN y DA-
VID MARSLAND (1989) exponen un
programa de cambio cultural con res-
pecto a la familia que podría comple-
tar el panorama (plural y quizá poco
homogéneo) aquí ofrecido.

Nueva política social y mundo

asociativa

¿Cuáles podrían ser las líneas de
un plan de acción en favor del desa-
rrollo asociativo?

El movimiento asociativo francés
(CNVA 1989> ha definido las líneas
básicas de un plan de este tipo, con-
ducente a mejorar el impacto de las
asociaciones. En su opinión, la política
gubernamental debería comprometer-
se en las siguientes direcciones:

1. Favorecer el acceso a las res-
ponsabilidades asociativas. Con el fin
de favorecer el compromiso voluntario
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a través del reconocimiento del volun-
tariado, debería:
• instituirse un incentivo fiscal que re-

conozca el compromiso voluntario;
• organizarse la protección social en

el marco de los cometidos asociati-
vos;

• organizarse las condiciones mate-
riales del compromiso voluntario
(del mismo modo como se favorece
el mecenazgo financiero, debería fa-
vorecerse el “mecenazgo del tiem-
po” que supone el compromiso vo-
luntario>;

• apoyarse la formación de volunta-
rios y cuadros asociativos.

II. Desarrollar la “colaboración”
para apoyar la vida federativa y aso-
ciativa. Se pide:
• que las asociaciones y federaciones

sean efectivamente reconocidas co-
mo actores de la vida social a través
del desarrollo de una política de
concertación que reafirme, a todos
los niveles, su papel en las instan-
cias oficiales representativas;

• que se ponga en marcha una poUti-
ca de contractualización auténtica
con los poderes públicos, que per-
mita principalmente la plurianualidad
de las financiaciones de las activida-
des de interés general, en paralelo
con las subvenciones de apoyo al
desarrollo de la vida asociativa;

• que se desarrolle, a través de rela-
ciones construidas a todos los nive-
les territoriales entre los poderes pú-
blicos y las federaciones asociati-
vas, la planificación de las políticas
de desarrollo educativo, social y cul-
tural. Esta planificación debe permi-
tir que las federaciones aporten una

ayuda real al desarrollo de la acción
de las asociaciones locales, así co-
mo garantizar la igualdad de las me-
didas por su implantación sobre to-
do el territorio;

• que sea reconocido el papel especí-
fico de las asociaciones como em-
presas con finalidad no lucrativa,
elementos dinámicos de desarrollo
económico del país, favoreciendo su
acceso a todas las medidas de apo-
yo abiertas a las empresas, espe-
cialmente en materia de empleo
(por ejemplo, a la reducción de las
cotizaciones sociales).

El informe concluye con un apar-
tado de propuestas para mejorar el ré-
gimen fiscal de las asociaciones y
acabar con la iniquidad de la fiscalidad
que se les aplica.

También desde el mundo asocia-
tivo francés parte la proposición de un
programa comunitario europeo de ac-
ción en favor de las asociaciones, pro-
grama que —se entiende— debería
ser de la misma naturaleza que el pro-
grama de acción en favor de las pe-
queñas y medianas empresas. Este
interesantísimo programa —que no
podemos desarrollar aquí— se articula
en torno a dos series de propuestas:
(1) creación de un ambiente favorable
a las asociaciones, y (2) oferta de ser-
vicios con vistas a favorecer su crea-
ción y desarrollo.

No nos olvidamos aquí de las
propuestas del grupo de trabajo “Nue-
vas demandas, nuevos servicios” pre-
sidido por XAVIER GREFFE (1990)
sobre el necesario aligeramiento de
las obligaciones que recaen sobre las
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asociaciones. Tampoco podremos ob-
viar:
• las reflexiones de PIERRE ROSAN-

VALLON (1981) acerca de la nece-
sana adecuación del derecho a la
realización del objetivo de reducción
de la demanda de Estado y de pro-
ducción de socialidad en la línea de
clásicos como GURVITCH, así co-
mo su sentencia: “la primera condi-
ción de este desarrollo de la sociali-
dad reside en el crecimiento del
tiempo libre” <ROSANVALLON
1981:122);

• las propuestas de ALAIN DE RO-
MEFORT sobre (1) el reforzamiento
de las solidaridades de vecindad a
través de un cuadro jurídico y fiscal
apropiado y (2) la invención de nue-
vos modos de remuneración y de in-
serción <DE ROMEFORT 1988: 48
55.>.

Hipótesis 11

El reto de la política social del fu-
turo será encontrar un acomodo entre
las fuentes estatales y no estatales.
¿Cuál o cuáles de estas instituciones
deberán jugar un papel preponderan-
te? ¿Qué relaciones establecemos?
¿Qué modelos de jerarquización po-
demos imaginar?

La respuesta nos resultará más
fácil si agrupamos el conjunto de las
instituciones no estatales. El continuo
de posibles opciones discurrirá pues
entre dos situaciones extremas carica-
tu rizadas:

(1) Aquélla en la que las institu-
ciones no estatales tienen prioridad en

la satisfacción de las necesidades de
los individuos y familias.

(2> Aquella otra en que esa priori-
dad recae en el Estado.

En la primera, el papel del Estado
sería subsidiario, la última red de se-
gunidad en una sociedad que confía
preferentemente en otro tipo de insti-
tuciones. En la segunda, su papel se-
ría prioritario, en correspondencia con
una sociedad que asume —implícita o
explícitamente— la incapacidad o in-
dignidad de las otras fuentes.

Esto no es el retrato de dos paí-
ses en especial, sino el diseño de dos
modelos opuestos de resolver el dile-
ma de “¿quién primero?”. Cada país
se acercará más o menos a uno de
esos polos extremos. Ambos modelos
(en versiones menos radicales> tienen
sus defensores. El debate es clásico y
sigue las líneas del debate entre resi-
dualistas y universalistas.

Ambos modelos comparten —a
pesar de sus diferencias— una asun-
ción (por lo menos teórica, muchas
veces implícita, en ocasiones contradi-
cha por la realidad): la separación en-
tre ambas esteras, cada una con su
propia lógica, filosofía y medios de ac-
tuación.

No obstante, han aparecido dos
novedades que quiebran ese ideal de
separación y aproximan, aunque muy
parcialmente <más en las preguntas
que en las respuestas), ambos mun-
dos:

<1) Quienes desean un papel re-
sidual para las instituciones estatales
esperan ahora que éstas no jueguen
también un papel pasivo. Ya no se
puede presumir que las otras institu-
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ciones cumplan su papel: hay que
contribuir a su potenciación, aún cuan-
do sólo sea para seguir manteniendo
el papel residual del Estado.

Los residualistas durante mucho
tiempo han preferido una presencia
del Estado reducida a la mínima ex-
presión, en el convencimiento de que
su preponderancia o intromisión daña-
ba y erosionaba la fortaleza de las
otras instituciones. Hoy una constata-
ción juega a favor de un mayor inter-
vencionismo <directo e indirecto) esta-
tal: el mercado también las daña. Un
ejemplo: la familia. El norteamericano
DAVID POPENOE, tras constatar que
son Suecia y los Estados Unidos los
países con las mayores tasas de diso-
lución familiar, concluye: “deberíamos
buscar un camino intermedio entre el
Estado y el mercado” <POPENOE
1991: 76).

<2) A quienes confiaron en una
creciente estatización de las necesida-
des sociales, se les ha caído encima
el peso de la evidencia de los límites
técnicos, económicos y sociales de
esta opción. Las otras instituciones
deben cumplir una parte —aún peque-
ña— de sus cometidos tradicionales.
Los poderes públicos deben apoyar
esta recuperación.

En parte, y aún manteniendo las
distancias, los dos mundos se aproxi-
man, y emerge la cuestión de la rela-
ción entre las instituciones estatales y
no estatales. La separación clásica se
rompe, en primer lugar, cuando los
poderes públicos deciden utilizar las
otras instituciones para la oferta de un
bien determinado manteniendo el pa-
go. De aquí nace un debate sobre la

“privatización” <en el sentido restringi-
do que le dan muchos norteamerica-
nos) o la contratación exterior de ser-
vicios. (Esta modalidad no nos va a in-
teresar ahora). Esta separación se
rompe también cuando los poderes
públicos deciden reforzar la capacidad
de transferencia de recursos de las
otras instituciones, lo que podrá hacer
con alguna de las siguientes finalida-
des:

(1) Las instituciones no estatales
reemplazarán a las estatales. Este se-
ría el programa de un escoramiento
progresivo hacia el residualismo. Los
recursos de bienestar social serían fi-
nanciados y ofrecidos por instituciones
no estatales: los ciudadanos compra-
rían u organizarían su propio bienes-
tar, lo negociarían con sus empresas y
apoyarían el emerger de “mil iniciati-
vas filantrópicas. Una rebaja de im-
puestos debería facilitar esta reorien-
tación. Las instituciones públicas man-
tendrían su poder regulador y queda-
rían para las personas y grupos que
no alcanzaran a “manejarse” con esas
instituciones. El respaldo público a és-
tos podría tomar la forma de transfe-
rencias en dinero que les permitiera
“valerse” frente a la que hoy es la prin-
cipal fuente creadora de socialización
y dignidad personal: el mercado. Este
es un programa que —más allá de la
retórica— ha dado pocos resultados.
Algunos suponen que puede haber si-
do la inspiración inicial de los gobier-
nos británico y norteamericano en la
pasada década.

(2) Permitir un replegamiento a
mínimos universales. Los poderes pú-
blicos asegurarian un nivel mínimo pa-

20 Cuadernos de Trabajo Social



Once hipótesis sobre el estado de bienestar y la política social

ra una serie de necesidades básicas.
La responsabilidad más allá de ese
mínimo competiría a las instituciones
no estatales, encargadas de respon-
der a las expectativas o gustos diver-
sificados del nuevo ciudadano postin-
dustrial o de cubrir áreas muy espe-
cializadas o sofisticadas.

Un programa de este tipo se ha
apuntado ya en nuestro país para las
pensiones: el Estado debería ofrecer
una pensión mínima universal, el ciu-
dadano completaria voluntariamente
su protección con un seguro privado.
En efecto, no son pocos quienes sos-
tienen que la única responsabilidad
pública al respecto seria la de garanti-
zar una pensión mínima para todos
los ciudadanos, minimo desvinculado
de la trayectoria personal y profesional
del individuo y de la duración temporal
de la situación de carencia en que pu-
diera encontrarse. Más allá de este
mínimo, los ciudadanos podrían pre-
ver una pensión voluntaria de corte in-
dividual negociada con compañías
mercantiles o mutuas y sociedades no
lucrativas.

Este programa es conocido en la
literatura internacional como “la vuelta
a Beveridge”, por la recuperación de
su principio de cobertura universal a
estándares mínimos, y lo encontramos
en autores como WILSON Y WILSON
<1982>0 JUDGE <1980>.

<3> Mantener el statu quo en lo
básico. El reforzamiento de las institu-
ciones no estatales tendría aquí por
fin alguno o algunos de los siguientes
resultados:
• Lina reducción de la demanda sobre

las instituciones públicas, que, ah-

viadas de una parte de la presión
que sufren, quizá puedan recompo-
ner sus equilibrios financieros. El
Estado no retrocede, sólo que con-
fía en que otras instituciones asu-
man voluntariamente <y con nuevos
incentivos) una parte de sus cometi-
dos tradicionales. Se abandona (in-
cluso en la retórica) el escenario del
“Estado del cuidado”: por falta de re-
cursos y porque crea una sociedad
fría y desmotivada.

• Un mejor cumplimiento por parte de
las instituciones no estatales de su
papel complementario, suplementa-
rio y subsidiario. Este cometido co-
bra importancia ante la mayor cons-
ciencia hoy de los limites, insuficien-
cias y agujeros del sistema público.
Se admite además que el Estado no
podrá asumir responsabilidades en
determinadas áreas o sectores,
márgenes que deberán cubrirse al-
ternativamente. El programa ilimita-
do del Estado de bienestar se ha
encontrado con un techo, alto pero
techo a fin de cuentas.

• Un complemento: “el sistema de so-
lidaridad estática no pide sino ser
completado por mecanismos convi-
venciales” (DE FOUCAULD 1988:
198); “dando por supuesto el Estado
de bienestar, se trata de ir más allá
y complementario con un tipo de so-
lidaridad caliente que dimane del
propio ethos de la sociedad civil y
cree una vida comunitaria que hoy
no existe, basada en la proliferación
del voluntariado”2.

Podríamos sintetizar este progra-
ma del siguiente modo: “residualismo
no, más institucionalismo tampoco”.
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Ésta seria al parecer la postura de la
mayoría en el Reino Unido, al menos
según la interpretación de ROBERT
PINKER: ni la planificación socialista
ni la libre empresa gozan del apoyo de
la mayoría, que desea un manteni-
miento del actual Estado de bienestar,
aunque con un mayor peso de los
sectores privado y voluntario <PINKER
1990: 122 Ss.).

“Mucho menos Estado”, “menos
Estado”, “el mismo Estado” (aunque
“complementado”, reformado>. Queda
fuera “más Estado”, aunque no es ver-
dad que todo el mundo haya dejado
de reclamar esta salida.
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Notas

1 Muchas personas —normalmente mujeres—
organdan su vida en torno a los cuidados que
prestan a sus familias, que pueden ser gravo-
sos si hay niños pequeños ancianos o incapa-
citados en casa. Estas muieres en ocasiones
renuncian a un trabajo, siguen trabajando a
tiempo parcial o eligen un trabajo considerado
de eslatus interior para poder desampeñar es-
tas lareas. No es introcuenle que renuncien a
una carrera protesiona!. Éstos son costes de

oportunidad, no lo que se pierde, sino lo que
se deja da ganar.

2 Esta cita está extraida da un reciento articulo
de pransa. “La herancia de los dorados años
ochenta”, de Manuel Escudero (EL Pais
2410192>.
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