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La justicia social y los cuatro mundos
del capitalismo del bienestar *

Wolfgang Merkel

En este articulo se retaciona la discusion de la filosofia politica sobre la justicia social
con los resultados empiricos del analisis de politicas sociales, conectande dos lineas de
debate que hasta hoy han ido por caminos separados. Se desarrollara el argumento a
partir de cuatro preguntas. La pregunta normativa: équé ideas acerca de la justicia social
nos ha legado ¢l debate de la filosoffa politica sobre la justicia? La pregunta sobre la
accion tedrica: cqué criterios de juicio ¥ qué preferencias politicas podemos obtener para
una politica que se oriente hacia la justicia? La pregunta empirica: 42 la luz de aquellos
criterios de justicia, dispuestos en un orden jerdrquico, como valoramos los “tres mundos
del capitalismo del bienestar™? Y por iltimo, la pregunia mstitucional: équé logica debe
subyacer para una reforma del Estado del bienesiar que sea justa socialmente y factible
politicamente?

Palabras clave: justicia social, politica social, capitalismo, Estado del bienestar, reformu del
Estaclo.

INTRODUCCION

Desde mediados de los afios noventa, tras casi dos décadas durante las cuales el

clima intelectual neoliberal contuvo tales discusiones, ¢l concepto “justicia social” ha

vuelio a ser un tema imporiante en el discurso politico, pasando a tener vn papel des-

tacado cn la agenda de los gobicrnos socialdemdcratas. Y esto es asi por varias razongs,

Primero, porque en las Ultimas dos décadas se han ampliado las difcrencias entre ricos

y pobres incluso en los paises desarrollados. Segundo, porque los Estados del bienestar

* «30cial justice and the tour worlds of welfare capitalism», Traduccidn de Eduard Bonet.
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de la Europa continental, bajo el peso combinado de la globalizacion, la individualizacién
¥ los cambios demogrificos, se enfrentan a enormes presiones en favor de una rccs-
tructuracion significativa. Tal replanteamiento no hace sino reclamar nuevas ideas regu-
lativas de justicia social, que no estén dictadas lnicamente por argumentos de eficiencia
econdmica o por los tradicionales conceptos del Estado del bienestar del pasado.

Tras la publicacién de la seminal Theory of Justice (1971) de John Rawls, el campo
de la filosofia politica ha venido aportando un nilmero continuamente creciente de ideas,
principios ¥ normas de justicia social. Pero hasta ahora, cste discurso filosofico apenas
ha penetrado en los dmbitos del debate politico. Los dos dmbitos discurren demasiado
alejados ¢l uno del ofro como para ser capaces de influirse mutuamente. Por tanto,
deberia encontrarse un nivel de mediacién entre la discusién filoséfica de la justicia
social, que tiene frecuentemente unos fundamentos bastante fundamentalistas, y las con-
sideraciones y acciones pragmdticas de las condiciones sociales deseadas y reales,

Buscaré esa mediacion a través de cuatro preguntas, cada una formulada a partir

de las anteriores, que serdn contestadas mds abajo:

1. La pregunta normativa: ¢qué concepciones regulativas de la justicia social nos
aporta la filosofia politica?

2. La pregunta sobre Ia accidn tedrica: ¢qué preferencias, en términos de justicia,
pueden deducirse a parlir de esas aportaciones?

3. La pregunta cmpirica: a la luz de aquellas preferencias, ¢hasta qué punto son
justos “los cuatro mundos del capitalismo del bienestar™?

4. La pregunta institucional: équé logica(s) deberia seguir una reforma del Estado
del bienestar para satisfacer a la vez tanto csas preferencias como el imperativo politico
de la viabilidad?

I. LA PREGUNTA NORMATIVA: iQUE CONCEPCIONES REGULATIVAS
DE LA JUSTICIA SOCIAL NOS APORTA 1A FILOSOFIA POLITICA?

Aungue en la seméntica cotidiana a menudo se confundan tales cuestiones, parece
trivial sefialar que la igualdad distributiva no es en modo alguno justa por si misma,
¥ quc la desigualdad de la distribucién no es injusta por s misma. Lo opuesto pucde
ser cicrto: una distribucién igualitaria puede ser injusta y una distribucién desigual pucde
ser justa. La justicia distributiva, pucs, tiene un problema para cncontrar los criterios
sobre los que basar sus decisiones, Esta es la principal preocupacion de las teorias de
la justicia, que intentan solucionar este problema particndo de diterentes axiomas, méto-
dos y justificaciones, y llegan, por tanto, a difcrentes principios v afirmaciones de validez.
Aqui nos es imposible incluso esbozar las variadas empresas tedricas existentes (véansc
Miiller y Wegener, 1995; Kersting, 2000 y 2000a). Por lo que elegiré cuatro teorias,
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que voy a examinar mas detenidamente, usando los dos criterios siguientes para justificar
mi seleccion,

El primer criterio se refierc a las bases axiomdaticas de las teorias de la justicia, que
s¢ hallan en un tramo continuo que va desde el extremo dcl individuo hasta el extrcmo
de la comunidad, es decir, desde el individualismo hasta el colectivismo. El segundo
se refiere a las implicaciones distributivas de las tcorias de la justicia y va desde una
posicién dc aversidn a las medidas redistributivas hasta otra posicion que las incluye.
Estos son los polos fundamentales de las posicioncs axiomdticas de las tcorias de la
justicia. Dc este modo, la precgunta normativa sc dirime principalmente a partir del
punto exacto, a lo largo del tramo continuo entre ¢l extremo individual y cl extremo
de la comunidad, ¢n ¢l que se halla la justificacién axiomdtica de una determinada teoria
de 14 justicia. En contra de lo que se suponc normalmente, el segundo eje, relacionado
con la deseabilidad de las medidas (re)distributivas, en grap partc esté légicamente sepa-
rado del primer cje —individuo/comunidad—. Esto implica, por cjemplo, que las con-
sideraciones sobre la justicia distributiva pueden tomar al individuo como su punto de
partida y, aun asf, llegar a consecuencias (re)distributivas de mayor calado que Jas de
aquellas teorias que justifican sus posicioncs con el recurso a la comunidad.

E! cruce de los dos ejes da lugar a cuatro cuadrantes dentro de los cuales se ubican
diferentes teorias politicas dc la justicia. EIl primer cuadrantie comprende todas las teorias
quc parten de un axioma estrictamente individualista y concluyen con una clara aversion
a la {re)distribucion. Estc grupo incluye a tedricos tales como John Locke, antepasado
del liberalismo moderno, y a Nozick, Buchanan y Hayck, entre nuestros contemporaneos.
Escogeré a Friedrich August von Hayek como cl mejor exponente de esta posicion,
puesto quc, a diferencia del Nozick de las primeras obras !, evita las exageracioncs polé-
micas 2y es cl que ha tenido el mayor impacto politico de todos los tedricos mencionados
en este campo. El segundo cuadrante lo ocupan teorias que también toman al individuo
como punto de partida, pero que llegan a principios bastante mas inclinados hacia la
redistribucién. Posiciones de este tipo han sido sostenidas por John Stuart Milt en el
siglo x1x, y hoy mas notablementc —y yendo bastante mds alld de Mill— por John
Rawls, Ronald Dworkin * y, méas rccientemente, también por el economista Amartya
Sen. He elegide a John Rawls como el rcpresentante de esta posicion por su dominio
indiscutible en el debate filos6fico de la justicia y porque representa una posicion mode-

1. Natoralmente. me estoy refiriendo al Nozick de Anarchy, State and Utopia (1976), no al Nozick “converso
de Ultima hora”™ de la “infinidad comunitaria”™ (Zintl, 2000: 117).

2. Fn este cuadrante estamos tratando con teorias rigurosamente liberales que normalmente cacn bajo ol
rotulo de “libertarias”.

3. Esta rama de liberalismo “sovial”, “desarrollado™ o “moderno”, apela al Estado como garante de la igualdad
real, no dnicamente formal, de reeursos y oportunidades de los cludadanos (véanse, por ejemplo, Rawls, 1971
y 1993; Dworkin, 1981a, 1981b, 1957a v 1987h).
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rada dentro de ese cuadrante. Sin embargo, completaré la teoria de la justicia de Rawls
con el trabajo filos6fico del economista Amartya Sen. Sen toma igualmente al individuo
como punto fundamenial de su razonamiento. Pere hace un mayor hincapié en las opor-
tunidades, las capacidades y las dotaciones de los individuos que el Rawls “institucio-
nalista”, por lo que es un complemento perfecto al énfasis de Rawls en las reglas y Ias
instituciones, En el tercer cuadrante, delimitado por los ejes de “comunidad” y
“no-redistribucién”, no hay posicioncs que sean tedricamente consistentes. Una teoria
que esté orientada hacia la comunidad y que al mismo tiempo s¢ oponga a la redis-
tribucién serd hasta tal punto contradictoria que no podra satisfacer criterio alguno
de consistencia tedrica. En el cuarto y dltimo cuadrante, describiendo posiciones que
estén a la vez orientadas hacia la comunidad vy abiertas a medidas redistributivas, encon-
tramos un gran numero de propuestas en la filosofia politica de la justicia. Sc pueden
hallar posiciones extremas en Kropotkin y otras mas moderadas en Rousseau v Walzer,
Como moderado y coetinco nuestro, Michael Walzer representard este cuadrante en
mi exploracidn filosdfica de las teorias de la justicia.

L.1. La posicion libertariana: Friedrich August von Hayek

Para Hayek —como para todos los fildsofos liberales y libertarianos interesados en
cuestiones relacionadas con la justicia— la autonomia individual precede normativa-
mente a la esfera piiblica de las decisiones politicas (Zintl, 2000: 95). Por consiguicnte,
cualquier limitacién de esta autonomia, como puede ser la interfercncia del Estado del
bienestar, debera estar sujeta a un examen muy riguroso de sus justificaciones. De acuer-
de con Hayek, pues, hay al menos tres razones por las que la redistribucion institu-
cionalizada del Estadc del bienestar que pretende corregir los resultados def mercado
no supera este examen:

El argumento ldgico. Las consecuencias sociales de los intercambios del mercado
som consecuencias no intencionadas de acciones individuales. Si no hay intencionalidad
ni, con ella, responsabilidad ante sus consecuencias, esas acciones no pueden ser eva-
luadas a partir de ninguna teoria de la justicia. La afirmacion “los mercados son injustos”
es, por consiguiente, absurda. La demanda popular de “més justicta social” no es sino
un «espejismo semdntico» {citado en Kersting, 2000a: 35) de charlatanes socialistas o
politicos populistas.

El argumento cognitivo. Bl mercado, esto es, la cooperacion voluntaria y limitada
legalmente entre individuos, crea un “orden espontineo en la sociedad”. De esa coo-
peracion voluntaria se desarrollan acumulativamente tradiciones e instituciones que for-
man sus propias “morales evolucionarias”, «Estas reglas morales cxceden las capacidades
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dec la razén» (Hayek, 1996: 6), por lo que no deberian ser alteradas ni por mayorias
politicas ni en base a principios abstractos de racionalidad.

El argumento de la eficiencia.  Ademas, el mercado es un dmbito que tienc una efi-
ciencia inigualable. Es acumulativo v cvolucionario, y no esta creado por un disefio
racional. Es mas, «el hombre debe algunos de sus mayores éxilos del pasado al hecho
de que no fuera capaz de planificar conscicntemente la vida social. Que el progreso
continiie puede muy bien depender de que el hombre elija conscientemente no ejercer
la capacidad de dominacién que hoy le otorga su poder» (Hayek, 1971: 48).

Tomados conjuntamente, estos tres argumentos llevan a F. A. von Hayek a rechazar
con claridad las correcciones del Estado del bienestar sobre aspectos cuya sitnacion
ha sido inducida por ¢l mercado, aspectos como la propiedad y los ingresos. Sin embargo.
Hayek no rechaza todas las transferencias sociales gubernamentales. Més bien el Estado
deberia garantizar una basc econdmica minima para «tados aquellos que no pueden
mantenersc a si mismos» (ibid., 382). Esto es asi porque, por una parte, la aynda de
emergencia es un «deber» moral obvio «de la comunidad» (ibid., 360) y, por otra parte,
porque fomenia la estabilidad politica y hasta podria llegar a servir como una ayuda
funcionalmente neccsaria para la movilidad social en las modernas socicdades indus-
trialcs. Por consiguiente, Hayek recomienda una sociedad basada en la igualdad ante
la ley y la méxima seguridad contractual {en el mercado} sccundada por una proteccion
social minima respaldada por transfercncias (véase Zintl, 2000: 105). Cualesquiera otras
restricciones de la libertad (econdmica) contractual tendrn resultados no liberales y,
por tanto, no podran ser justificadas. El dominjo del principio meritocratico inducido
por el mercado permitiria a lo sumo el Estada del bienestar marginal del disefio nor-

tcamencano.

1.2. La posicién liberal social: John Rawls

John Rawls y Hayek comparten el mismo punto de partida; picnsan en cualquier
filosofia de la sociedad justa s6lo a partir del individuo. Pero Rawls (1971) desarrolla
un método distinto para justificar sus principios de justicia y, no en poca parte debido
a ello, llega a unas rcglas de distribucion diametralmente opuestas. El foco de esta
discusién no sera una rcitcrada exposicion v critica de la posicidn original en la que
individuos maximizadores de beneficios que tienen aversion al ricsgo se sitdan tras el
velo de la ignorancia y, cayendo en la estratagema filoséfico-moral, aceptan con impar-
cialidad las estructuras sociales distributivas. Por ahora cs mas importante el hecho de
que Rawls, a difcrencia de Hayek, trate la justicia no come una virtud individual, sino
que, puesto que codetermina fas opciones vitales de la gente, vea la estructura insti-
tucional de una sociedad como el principal destinatario de cualquicr exigencia de justicia,
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Mientras que el mercado tiene la caracteristica de tener una eficiencia de asignaciones
insuperada, la creacién de condiciones sociales juslas no estd entre sus caracteristicas
(Kersting, 2000: 42). La principal razin para esta cegucra ética reside en las condiciones
desiguales e injustas de acceso al mercado. La idea de Rawls, pues, es proveer a todos
los individuos de un conjunto igual de bienes basicos que corrija la «loteria escandalosa
de la naturaleza» y la desigualdad de oportunidades en la vida. Antecedentes familiares
inteligentes o estiipidos, hermosos o feos, protegidos o desvalidos, padres ricos o pobres,
en una sociedad justa no pueden decidir sobre los planes de vida individuales y sus
probabilidades de realizacién. Asi, las instituciones tienen gue inscribirse en la cons-
titucion politica, ¢conémica y social de una sociedad que distribuye imparcialmente los
bienes basicos que son relcvantes para la crcacién de la ignaldad de oportunidades.
Los més importantcs entre estos bienes sociales basicos son los derechos, las libertades
y las oportunidades, los ingresos y la salud, elementos que también son las condiciones
sociales para el respeto de uno mismo (Rawls, 1971). Para ello, Rawls desarrolla dos
principios de la justicia. El primer principio, lexicograficamente superior, requierc una
distribucion totalmente igualitaria de las libertades bésicas y los derechos politicos. Esto
es algo que no es controvertido y yva desde antafio ha sido garantizado en las democracias
basadas en el imperio de la ley. La segunda regla perfila un principio de justicia socioe-
condmica, de acuerdo con el cual las desigualdades socioeconomicas s6lo son permisibles
si «son en beneficio de todos y cstan vinculadas a posiciones y cargos que estan abicrtos
a todos» (ibid.). Esta postura ha levantado una oposicién considerable. Si se interpreta
el segundo principio de la justicia dc Rawls como una regla restrictiva, sus consecuencias
distributivas podrian llevarlo més alld del tcrreno del liberalismo cldsico. Porque en
este caso estaria declarando que un orden social s6lo pucde permitir las desigualdades
para los privilegiados cuando éstos trabajan en provecho de los menos privilegiados
(Kersting, 1996: 276). Este articulo no puede tratar con todos y cada uno de los pro-
blemas de estas consecuencias distributivas de largo alcance. Pero el objetivo de Rawls
de Ja emancipacion radical de las opciones de vida individuales respecto de los caprichos
de los antccedentes sociales y los talentos naturales, requiere una redistribucién mucho
mds amplia incluso que la lograda por el Estado del biencstar universalista sueco de
los afios setenta. Sin embargo, la regla de la supcrioridad lexicografica introducida por
Rawls en sus prescripciones normativas impide claramente el desliz hacia un despotismo
paternalista de la distribucion.

13. La propuesta de las capacidades de Amartya Sen

Desde mediados de los afios setenta, Amartya Sen ha estado desarrollando sus con-
ceptos de justicia y solidaridad en cl mercado econémico (Sen, 2000). Las elecciones
individuales son para Sen la principal via para la realizacién de las oportunidadcs vitales
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de tal modo que s6lo dependa de cada individuo. Desde una posicion aristotélica, €l
esta interesado fundamentalmente en el “aspccto activo” de la vida humana. La “ca-
pacitacién” de las personas como agentes e intérpretes pertinentes de sus propios inte-
rescs s un punto clave de su concepto de justicia.

El desarrollo de las “capacidades” individuales esta en cl nicleo de la concepeién de
la justicia de Sen. Hay que entender las “capacidades” como «un conjunto de vectores
de funcioncs (formas de ser y actividades) que reflejan la libertad de las personas para
Hlevar uno u otro tipo de vida» (Sen, 1992: 40). La capacitacién del individuo es el
punto focal de la idea de justicia de Sen. A la “libertad negativa” respecto a algo (prin-
cipalmente la coercién y la interferencia del Estado) lc afiade la “libertad positiva”,
esto cs, la capacidad de hacer algo. Por tanto, Sen define su concepto de justicia social
como la «igualdad de capacidades [...] o la eliminacién de flagrantes desigualdades de
capacidades, ya que generalmente las comparaciones de capacidades son incompletas»
(ibid.: 7).

En su propuesta de las capacidades Sen (2000: 50) distingue dos tipos de libertades
basicas: las libertades “constitutivas™ y las liberfades “instrumentales”. Las libertades
constitutivas abarcan las formas de libertad elementales, que son intrinsecamente impor-
tantes (Sen, 2000: 37). Mejorar y profundizar en esas libertades aumenta la probabilidad
dc que los proyectos personales de vida pucdan desarrollarse, mejorarse, extenderse
y realizarse segiin la eleccion de cada persona (Sen, 2000: 30}, Esta eleccion individual
dependientc de uno mismo es sumamente importante. Las libertades constitutivas inclu-
yen, entre otras, la oportunidad de evitar ¢l hambre, la malnutricién, las enfermedades
curablcs, asi como también aquellas libertades rcpresentadas en la capacidad de leer
y escribir, de participacién en el ambito politico, de expresion no censurada de la opinidn,
cte. (ibid.: 50). Mientras que cn su formulacion abstracta las libertades instrumentales
son relevantes cn todas las socicdades, las libertades constitutivas estin relacionadas
especificamente con las sociedades del tercer mundo *. Sin embargo, la consecucidn
de lus libertades constitutivas depende cn gran parte del regisiro de libertades insti-
tucionales disponibles, por lo que ¢stas son, en cl lenguaje de Rawls, lexicograficamente
SUperiorcs.

Las libertades “constitutivas” ¢ “instrumentales” estan interrclacionadas funcional-
mente. Las libertades politicas, las disposiciones econdmicas, 1as oportunidades sociales,
las garantias dc transparencia politica y Ja scguridad social ticnen una importancia estra-
tégica para la proteccién de ambos tipos de libcrtades. Son un punto fundamental para
el desarrollo de las capacidades. En cllas se fundan las elecciones de la vida que dependen
de uno mismo {Sen, 2000: 30 y 50 ss.). La libertad tienc dos significados para Sen:

4. Pero Sen (2000} muestra que incluso ¢n las sociedades més opulentas del mundo hay ciertos micrabros
yue no tienen un nivel aceptable de liberlades constitutivas.
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primero, hay que establecer procedimientos que permitan una iguzaldad formal de accién
¥ de eleccion. Esto estd en parte relacionado con los bienes primarios de Rawls. Segundo,
y més alla de Rawls, las oportunidades reales deben ser desarrolladas y distribuidas
de un modo justo (imparcial). Hay que garantizar que la gente tiene reatmente opciones
individuales suficientes e iguales para mejorar su situacién. Las normas formales cons-
titucionales y las instituciones son nccesarias, pero no son suficientes.

Mientras que Rawls desatiende hasta cierto punto el hecho de que la gente sea real-
mente capaz de utilizar los bienes primarios distribuidos con igualdad, Sen estd espe-
cialmente intercsado en que la gente utilice esos biencs y los transforme en auténticas
oportunidades de vida. Con ello, Sen no niega los principios universales de justicia de
Rawls, como hacen los comunitaristas, sino que los protcge y los ubica delicadamente
en sus contextos econdmicos, sociales y politicos concretos. Sen desarrolla una idea de
la justicia que es universalista en sus principios, pero que esta sensiblemente determinada
por ¢l contexto. '

L4,  Lag pesicion comunitarista de Michae! Walzer

Rawls intentd encauzar las sociedades complejas, plurales v fragmentadas dc finales
del siglo xx bajo la tutela de dos principios dc la justicia universalistas. Michael Walzer
intenta eludir este punto en su libro Spheres of Justice (1983) postulando descriptiva
y normativamente la existencia de esferas de justicia separadas (1992). El credo de Wal-
zer es: «Hay un sinfin de distribuciones posibles, un gran niimero dc agencias de dis-
tribucion, una diversidad de criterios de distribucién y una multitud de bienes y recursos
que se necesita distribuir» (Miiller, 1995: 148). No pucde ni debe haber una tnica légica
global de distribucién para esferas tan diversas como la “ciudadania”, Ia “seguridad
social y el bienestar”, el “dinero ¥ los bienes”, los “cargos”, cl “tiempo libre”, la “edu-
cacion”, el “amor y las afinidades™, Ia “clemencia”, ¢l “reconocimiento” y ¢l “poder
politico”. La conclusion es la siguiente: cada esfera dc bienes y de vida tiene sus propias
reglas de distribucion; el imperativo es: ninguna regla de distribucién de cualquier csfera
violard el dominio de otra esfera. Esto es pertinente, sobre todo, respecto a la esfera
del dinero. Hay razones de justicia social que hacen que deba haber bienes cuya dis-
tribucion no dependa del dinero. En ¢l dmbito de la politica social estos bienes son,
entre otros, la asistencia sanilaria o la educacién, y su distribucién no deberia estar
determinada por el mercado. sino més bien por el principio de ignaldad y por la nece-
sidad (Walzer, 1988; 161).

A primera vista ésta parcce ser una demanda bastante familiar para la socialdemo-
cracia tradicional. Pero Walzer no desea quc sea codificada al nivel de los derechos
sociales, en el sentido de T. H. Marshall o de acucrdo con los Estados del bienestar
de la Europa continental. Esto sélo crearia burocracia y absorberia los recursos par-
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ticipativos de la sociedad. De ahi que la propucsta comunitarisia de Walzer (1988} pro-
cure cnlazar un minimo social garantizado por el Estado con unas apertaciones locales
adicionales. Deberia alentarse la participacion de los destinatarios y las decisiones acerca
de las provisiones distributivas deberian dcjarse ¢n manos de las comunidades locales.
La igualdad mediantec una distribucién estandarizada de transferencias sociales y ser-
vicios se sacrifica en aras dc métodos de distribucidn orientados hacia la participacidn.
Las formas de distribucion y las provisiones se hacen depender —al menos parcial-
mente— del consentimiento puntual de las cambiantes mayorias democraticas.

Sin embarge, de ese modo, al menos una parte de las transferencias sociales adquiriria
un cariz caritativo que es dificil calcular con exactitud. Ademds, parece problematica
la asuncion de Walzer acerca de un posible consenso en cuestiones de distribucion.
Este podria ser concebible en su propia comunidad idilica de clasc alta en Princenton,
pero a duras penas funcionaria en el Bronx o en Harlem, que estin a tan sélo una
hora de distancia. Alli, el personalismo en el proceder, el clicntelismo y la violencia
obstruirian los canales de distribucion y conducirian a extrafias desigualdades.

Como todos los comunitaristas, Walzer subestima las funciones de realce de la justicia
por parte dc burocracius eficientes ¥ controladas legalmente. De su posicion, que es
un tipico reflejo de la posicién antiburocratica y de sobrestimacién de las capacidades
de autoorganizacidn de la sociedad civil propia de la clase media acaba resultando que
del Walzer “comunitarista”™ emerge, a partir de las- consccucncias distributivas de su
teoria, un liberal mas precavido que el liberal Rawls, que no puede prescindir de una
burecracia distributiva cficicnte.

Mientras que la tcorfa de Walzer tiene una utilidad limitada para justificar un sistema
de redistribucitn organizado cstatalmente y una seguridad social garantizada legalmentc,
Hayek esta casi al margen dc consideraciones de la justicia que estén abiertas a medidas
redistributivas, Su supucsto dc que el principio meritocratico 3 puede desarrollarse mejor
en mercados no regulados es ingenuo o idealista, pero de cualquier modo cstd carac-
terizado por una carencia sustantiva de realismo. Subestima las tendencias bacia la con-
centracion, la cartelizacion v la monopolizacion, v su obstaculizacidn forzosa al des-
pliegue del principic meritocratico. Olvida las diferencias en las posiciones dc partida
de los individuos, que resultan de los antecendentes sociales, y su impacto en las opciones
fuluras de vida y las posibilidades de desarrollo. Ignora en gran medida la produccion
de bienes colectivos en sanidad, educacion, investigacién, medio ambiente e infraes-
tructuras, subordinidndolos a la eficicncia de! mercado vy a la libre eleccion de todos
los ciudadanos. Esto compromete cl principio meritocratico que el mismo Hayek pro-
pugna. Paradgjicamente, el liberal John Rawls se adapta mejor al uso de consideraciones

3. El congepto “principio meritocritico™ a menudo se raduce, con imprecision, por “principio del lopro™.
La “merilocracia™ se refiere al mérito, es deair, algo que uno sc ha ganado legitimamente como resultado
del estuerzo propio ¥ de sus logros.
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de justicia para una redistribucion moderna y cordial por parte del Estado del bienestar.
Los principales argumentos que llevan a esta conclusion son los signientes;

— La refercncia inflexible al individuo como punto de partida no sélo es buena
para llevar a cabo el dictado ilustrado de la emancipacién del individug, sino que también
estd muy bien relacionada con la individvalizacién de los valores, los estilos de vida
y las preferencias de las sociedades posindustriales del siglo xxi;

— la prioridad otorgada al primer principto de justicia —una distribucién igualitaria
del méximo grado posible de libertud y derechos politicos para todos— protege al indi-
viduo ante violaciones autoritarias o paternalistas por parte del Estado; de modo que
la individualidad creciente de las socicdades modernas se toma de nuevo en conside-
racion;

— a pesar de la prioridad concedida a la libertad individual, el segundo principio
de justicia exige una redistribucidn considerable —suponiendo que sirva para cl esta-
blecimiento de una igualdad real de oportunidades—.

Estos tres argumentos muestran que la triada de libertad, justicia v solidaridad sc
puede justificar sin ninguna incensistencia a partir de las teorias de John Rawls y Amart-
ya Sen, Ademds, se pueden utilizar para justificar politicas que, como la educacion,
la inclusién al mercado laboral y la activacion de un Estado dcl bienestar bien desarro-
ltado, aseguren el dinamismo futuro de las sociedades modcrnas. Rawls v Sen serdn,
por consiguiente, los principales referentes para la siguiente pregunta sobre las pre-
ferencias politicas para una accién tedrica.

Il. LA PREGUNTA SOBRE LA ACCION TEORICA:
¢QUE PREFERENCIAS POLITICAS RESULTAN A PARTIR
DE LA FILOSOFIA DE LA JUSTICIA?

Hay muy poca coincidencia entre las tcorias de la justicia acerca del alcance del
principio meritocratico, entre el papcl del mercado como instancia de arbitraje o acerca
del deber moral del Estado dc intervenir. Sin embargo, si nos apoyamos principalmente
en el “principto de la diferencia” de Rawls y ¢n la “perspectiva de las capacidades”
de Sen, sc pueden extraer cinco dreas centrales de la justicia distributiva para las socie-
dadcs desarroiladas:

— La prevencion de la pobreza: porque gencralmente la pobreza impide ¢l desarrollo
de la dignidad, la integridad ¥ la autonomia individuales.

— La educacién y la formacién: perque influyen profundamente en las oportuni-
dades de los individuos.
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— La inclusion en ¢l mercado laboral: porque es aqui dende la mayor parte de
los ciudadanos obtiencn sus ingresos, estatus y prestigio.

— Los niveles minimos de seguridad social: porque cs aqui donde sc organizan la
seeuridad y la ayuda sociales y donde sc proyecta la redistribucion.

— La distribucion de la rigueza v los ingresos: porque aqui cs donde los resultados
injustos de la economia de mercado deberian scr corregidos.

¢{Podemos ahora, usando vna tcoria de la justicia, establecer una jerarquia con estas
cinco dimensiones de la justicia distributiva? Esto seria interesantc para una ciencia
social orientada hacia la accion, o incluso para reformas politicas que debieran tener
en cuenta que las cinco metas (prevencion de la pobreza, provision de la mejor educacion
posible, inchusién en el mercado laboral, obtencién de altos niveles minimos estandares
de seguridad social y bajos niveles de desigualdad de ingresos), no se pueden perseguir
simultancamente o con ja misma intensidad. Porque al menos algunas de csas cinco
metas parecen interactuar mas bien como si formascn un “poligono magico”, de tal
forma que, a veces, la priorizacion o las negociaciones entre aquéllas llegan a ser nece-
sarias. Sin embargo, si no se va a partir de una base Unicamente pragmatica o de la
situacién puntual de las arcas piiblicas, tales dccisiones necesitan ser dirigidas, porque
la revisién dc los sistemas impositivos v de scguridad social, la reforma educativa o
los intentos para aumentar cl dinamismo de los mercados laborales siempre crearin
situaciones cn las que una de las metas deberd ser perseguida a expensas de alguna
otra. Esto no cs o que succde con la educacidn, pero si con la relacion conflictiva
entre la lucha contra la pobreza, ¢l pleno emplco, las transferencias sociales o el obictivo
de reducir las desigualdades de riqueza e ingresos. Por eso quiero presentar y justificar
una lista de prioridades.

1} Prevencién dc la pobreza, objetivo al que tiencn que contribuir los cuatro res-
tantes;

2) obiencién dc los estindares educativos més elevados, incluso si ello supone un
incremento de la deuda piblica o una reestructuracion de los servicios socialcs a expen-
sas del sistema de pensiones;

3) un alto grado de inclusién en el mercado laboral, incluso si ello implica la eh-
minacién de regulaciones en caso de que asi se favorezca tal desarrollo;

4) garantizar una scguridad social vinculada a los “subsidios al empleo” y una acti-
vacion del Estado del bicnestar;

5) reduccidn de las diferencias de riqueza e ingresos.

No hay ninguna razén por la quc cs10s cinco objetivos sean, necesariamente, mutua-
mente excluyentes, aunque puede quc lo sean; en las politicas reales no deben seguirse
en csta secuencia comseculiva, pero pucden surgir situaciones en las que sca necesario



20 WOLFGANG MERKEL

hacerlo. Enionces serd importante formular los objetivos politicos y las estrategias de
tal modo que alli hasta donde sea posible creen sinergias y no interactiien negativamente
unos con otros. Conando csto no sea posible, la jerarquia de objetivos de justicia pre-
sentada arriba debera guiar las politicas realcs,

IL1. Primera prioridad: prevencion de la pobreza

Todas las otras metas de la justicia distributiva deben estar subordinadas a la pre-
vencion de la pobreza. Una vida por encima del umbral de la pobreza se considera
como un derecho béasico fundamental de una politica orientada hacia la justicia. Por
tanto, no puede ser sustituido o compensado por olro objetivo. La autonomia individual
y el aprovechamiento de las oportunidades individuales sélo son posibles si se esta por
encima del umbral de la pobrcza. Solo en tal caso se pucdc alcanzar una inclusién
verdadera en las socicdades de consumo desarrolladas de las democracias occidentales.
Sélo entonces, ¢l insustituible derecha basico de la “libertad negativa” puede desarrollar
el contenido complementario de la “libertad positiva”. Esto, por cierto, también sc puede
sostener recurriendo al primer principio de la justicia de Rawls, en el que €l recclama
la igualdad en el derecho al conjunto posible més amplio de las mismas libertades hasicas
para todo ¢l mundo. Porque un rasgo singular de la pobreza es que no sélo supone
una desigualdad de ingresos, rigucza y recursos, sino que también crea el peligro real
de que el pobre ya no pueda tencr acceso al conjunto completo de derechos civicos
y politicos. El politélogo latinoamericano Guillermo O'Donnell (1998) hablo de «la ciu-
dadania de baja intensidad» para referirse a estc hccho, S6lo mediante la prevencion
de la pobreza se pucde satisfacer el primer principio de la justicia de Rawls, Amartya
Sen considera que la avsencia de pobreza cs una de sus «libertades constitutivas» «que
son intrinsecamente importantes» (Sen, 1999: 37). El derecho a vivir sin pobreza cn
las sociedades de consumo adquicre de este modo el estatus de un derecho basico ina-
lienable. Porque incluso ¢l aprovechamiento dc la ignaldad formal de acceso a la edu-
cacion es a duras penas posible para aquellos que viven en la pobreza.

Sin embargo, vivir una vida por encima del umbral de la pobreza no es ¢n modo
alguno suficiente, sino que es sencillamente una condicion necesaria para una integracién
real en la sociedad. Una estrategia pasiva de lucha contra la pobreza mediante la ayuda
social incondicional ¢ una renta basica al margen del empleo, incluso siendo esto un
derecho garantizado en un Estado del bienestar, podria mitigar las necesidades mate-
riales, pero en las sociedades desarroltadas centradas en torno al trabajo esto no conlleva
la integracion social nccesaria para una inclusién social real. También trae consigo el
riesgo de “atrapar” a las familias pobres cn una dependencia permanente,
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I1.2. Segunda prioridad: educacion y formacidn

La inversion intensiva en la educacion v la formacién es el objetivo menos contro-
vertido tanto en el debate filosdéfico como en el politico. Ciertamente, es menos con-
trovertido que la cuestién de cémo financiar el bien publico “educacion”. Von Hayek
se serviria de nuevo de fondos privados, tanto para la educacién secundaria como para
la superior. Walzer y Rawls sostienen que hay una responsabilidad piiblica para financiar
ceniros de enseflanza secundaria de buena calidad ®. Mientras que eso ¢s vilido para
los centros de primaria y de secundaria, no lo es necesariamente para las universidades.
Esto es, en cste caso aparece una inversidn de la estructura de privilegios. Asi, unas
tasas de matriculacion pagadas a nivel privado no solo estan justificadas, sino que tam-
bién seran socialmente justas siempre que las universidades se financien por impuestos
generales y los titulados sean recompensados con mejores ingresos y oportunidades “in-
dividuales” 7. Esto no significa que no deba haber escuelas o universidades de elite,
sino que el acceso a ellas deberia estar gobernado exclusivamente por los logros y las
becas otorgadas meritocraticamente. Un argumento general en favor de la primacia
de la educacion —apoyado por todos, desde Hayek hasta Walzer— es el de 1a impor-
tancia fundamcntal que se otorga al conocimiento en relacion con la riqueza actual
y futura de las sociedades desarrolladas. Los tres tedricos respaldan unas altas inver-
siones en la educacién porque una economia con un crecimiento rapido deberia incre-
mentar también la riqueza de las capas sociales mas bajas a {ravés del efecto del goteo.
Esto también es vilido si se da a expensas de objetives de justicia distributiva subor-
dinados (véanse los cpigrafes I1.4 y IL5). No obstante, el argumento primordial para
la prioridad elevada otorgada a la educacién se puede derivar del importante papel
gue juega la educacion atribuyendo capacidad a los individuos para quc realicen una
vida determinada por si mismos (Rawls, 1971; Giddens, 1998; Sen. 1999),

11.3. Tercera priovidad: inclusion en el mercado laboral

Una debilidad de las concepciones de la justicia tanto de Walzer como de Rawls,
s uma cierta ceguera antc las cuestiones relacionadas con el mercado laberal. El desem-
pleo, sin embargo, no es principalmentc un problema econdmico quc sc pueda resolver
sencillamente mediante vastas transferencias sociales. Es en primer lugar, y mas des-

6. Este arguniento es soslenido incluso més firmemente por cl igualitarismo de recursos de Dworkin {1940).

7. Una de las rarezas del debate actual en Alemania sobre la reforma de la educacion superior es que la
demanda de una “prohibicion de las 1asas de matriculacién”, proveniente principalmente de la izquierda social-
demdcrata, ignora este aspecto de la justicia, comprometiendo asi una “posicién de izquierdas” mas sofisticada
si cabe.
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tacadamente, un desafio ético (Kersting, 2000: 81), porque el desempleo, v el desempleo
de larga duracién en particular, perjudica la autonomia individual, hiere el autorespeto
y, normalmente, también conduce a desventajas irreversibles en la realizacion de las
oportunidades futuras. Siempre y cuando en las sociedades desarrolladas ne sélo los
ingresos, sino también el estatus, el respeto por uno mismo y la pesicién social estén
distribuidos principalmente a través del empleo remunerado, la inclusidn en el mercado
laboral tendrd que tener uma prioridad politica elevada. Amartya Sen sostiene de un
modo convincente que ni aun con transferencias sociales muy generosas se puede llegar
a compensar, no digamos ya prevenir, las consccuencias negativas del desempleo. Sus
argumentos ¢stan sostenidos empiricamente y s¢ presentan a continuacion (Sen, 1998
19). El desempleo conduce a:

— la exclusién social y a una reduccién drastica de la libertad de eleecién;

— perjuicios a largo plazo a través dc la pérdida de capacidades, habilidades cog-
nitivas y motivacion;

— sufrimiento psicoldgico por la discriminacion social;

— altas tasas de enfermedad v mortalidad,;

— la pérdida de rclacioncs humanas v de la cohesion familiar;

— una exacerbacion de las designaldades étnicas y de género, pucsto que las mujeres
vy las minorias étnicas a menude estin sobrerrepresentados enire los desempleados;

— una pérdida dc valores sociales y de responsabilidad.

Un Estado del bienestar que proporciona incentivos para que la gente no acepte
un emplco remunerado o que incluso lu desznima mediante subsidios incondicionales,
con ayudas sociales generosas o con laxitud ¢n su definicion de los criterios para los
“subsidios al empleo”, también estard cerrando ¢l mercado laboral a otras personas
a través de fuertes regulacioncs (supuestamente sociales) y scrd, desde esta perspectiva,
un Estado socialmenie injusto £ Por lo tante. la calidad de la scguridad social debera
scr rebajada y adaptada a las dindmicas del mercado laboral cuando esté debilitando
el dinamismo de los mercados laborales y blequeando el acceso al emplco remunerado,
creando de estc modo desempleo de larga duracién. Esto no es solo cierto por razones
de eficiencia econdmica, sino, por encima de toda, por razones de justicia social. Porque,
por una parte, esto reduciria cl free-riding racional en ¢l Estado del bienestar y, por
otra parte, evitaria la exclusion de buena parte de la gentc de la sociedad civil. No
obstante, esto no debe ni deberia llevar a la logica del Estado del bienestar “marginal”.
sino mds bicn a la de uno que “active™ y, donde sea posible, a un Estado del bienestar
universalista con elementos activadores.

8. Talcs estracturas estan presentes sobre todo en los Estados del biencstar conlinentales (por ejemplo, cn
Alemania, Francia, Bélgica).
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Una renta bisica incondicional que alentara una salida temporal del empleo remu-
nerado v la realizacién parcial de la utopia de Marx «a cada vno segin sus necesidades»
conlievaria unos ricsgos considerables. Esto probablcmente afectaria, sobre todo, a gente
joven para la que la renta basica podria scr suficiente para satisfacer sus descos de
comsumo en una ctapa determinada de sus vidas. Asi, si posteriormente quisieran volver
a entrar cn el mercado laboral, acabarian pagando su salida financiada socialmente con
una pérdida importante de oportunidades en su carrera. En ese caso, la renta bisica
resultaria ser la “trampa del hedonismo” siempre que la estructura institucional bésica
dc la economia y la sociedad no pudiera garantizar, sin perjuicio, oportunidades para
retomar ¢l empleo remuncrado tras una larga ausencia del mercado laboral. La creacion
de tales oportunidades podria scr, de hecho, una utopia y supondria una sobrestimacion
del alcance de la politica en las democracias capitalistas.

11.4. Cuarta prioridad: seguridad social y activacion del Estado del bienestar

Si la inclusién social y la prevencion de la pobreza mediante la educacion y la inte-
gracién en ¢l mercado laboral son vistas como prioridades primordiales de la justicia,
cntonces hay que Teclamar una revisién general y concienzuda del Estado del bienestar.
Es necesario aparcar lo mas lejos posible los elementos pasivos propios de las com-
pensaciones ex post y fortalecer los componentes activos. El Estado del bicnestar tiene
que ser estructurade para evitar a prioti los “perjuicios” sociopoliticos, concretamente
cn los mercados laborales. Esto requiere una redireceién de recursos hacia Ia educacion,
una reduccién de la carga impositiva sobre el factor trabajo y unas condiciones severas
que fuercen una pronta reanudacion del empleo remunerado. El Estado de scguridad
social ticne que llegar a scr un «Estado de inversién social» (Giddens, 1998: 119). Pero
¢l modelo para csta reestructuracién no puede scr ¢l del «Estado del bienestar marginal»
(Esping-Andersen, 1990 y 1999} dc los Estados Unidos, tal y como sugicren los neo-
liberales. En primer lugar, ese Estado del bienestar no tienc clementos activadores fuer-
tes v, en scgundo lugar, es insensible hacia aquellos que no pucden ser culpabilizados
de su incapacidad o de su debilidad ante el mercado jaboral. Ni tampoco el Estado
del bicnestar britanico, que tiene en la actualidad algunos elementos mas activadores
que anteriormente, ofrece un modelo al que imitar, porque no persigue adecuadamente
¢l objetivo de prevenir la pobreza. Dinamarca, con su combinacion de una inversion
en cducacién elevada, una politica activa del mercade laberal, unas transferencias socia-
les gencrosas combinadas con una institucionalizacion simultinea de deberes y unas
fuertes medidas contra el free-riding social v fiscal, provee un cjemplo del objetivo de
la inclusién social que merece ser emulado.

Las cucstiones relacionadas con el sistema tributario aqui sélo se pueden tratar bre-
vemente. En este asunto, ¢! objetivo de la inclusién en el mercado laboral requicre
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que el sistema impositivo favorezea al empleo tanto como sca posible (Scharpf, 2000).
Sin embargo, también es nccesario (re)establecer la simetria ¢n la recaudacién de
impuestos que dltimamente se ha ido destejiendo. La “autoexclusion” voluntaria del
deber civico del pago de impuestos por parte de los ricos situados cn el extremo supcrior
de la sociedad (Giddens, 1998: 120) es, desde una perspectiva de justicia social, tan
vergonzosa como la “exclusién involuntaria” de la participacion econémica y eultural
de pobres y desempleados situados en el extremo infertor de la socicdad.

1.5, Quinta prioridad: reduccidn de las disparidades de ingresos y rigueza

Respecto a los objetivos de la justicia expuestos arriba, Ia reduccion de las dispa-
ridades de ingresos y riqueza es el menos importante. Pero esta afirmacidn sélo es valida
si se han cumplido las cuatro primeras preferencias. Porque si se han alcanzado la pre-
vencién de la pobreza, la crcacion de igualdad de oportunidades y opciones de vida
a través de ta educacion y la formacién, la inclusion en ¢l mercado laboral y 1a activacion
del Estado dcl bienestar, entonces la reclamacion de la igualacién de los ingresos y
la riqueza pierde la mayor parte dec su justificacion cn términos de justicia. Esto cs
pertinenie, sobre todo, cuando las disparidades de ingresos llevan a un incremento de
la productividad y del producto econ6mico y Jos mas desfavorecidos también obtienen
importantes beneficios de ello. En ese caso, la regla de la aceptacion de las designaldades
soctoecondmicas de Rawls estard parcialmente cn consonancia con los hallazgos de la
teoria econdémica neocldsica. Sin embarge, las desigualdades devienen problemiticas
cuando no se puede mantener el grado necesario de cohesién social y alcanzan sus
limites cuando llegan a producir pobreza. Con esto se estd aludiendo tanto a las premisas
tedricas de la justicia como a las condicioncs necesarias para el funcionamicnto de la
democracia entre individuos considerados ignales en términos politicos.

Estas prcferencias de la justicia que hemos deducido tedricamente, en la tercera
parte seran utilizadas como critcrios para examinar cmpiricamente la justicia social de
los Estados del bicnestar realmentc cxistentes en lu OCDE.

1II. LA PREGUNTA EMPIRICA: {HASTA QUE PUNTO SON JUSTOS
LOS “TRES MUNDOS DEL CAPITALISMO DEL BIENESTAR™? ?

Desde los analisis de Esping-Andersen (1990, 1996, 1999 y 2002), la referencia a
los “tres mundos del capitalismo del bienestar” ha llegado a scr algo frecuentc en el
debate cientifico internacional: ¢l modelo liberal, el modelo conscrvador y el modelo

9. Agradezco a mis ayudantes Mirko Krueck y Kai Muchleck |a bisqueda v recopilacion de Tos datos que
S¢ MOSITATAN @ continuacion.
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socialdemdacrata de Estado del bienestar. Adoptaré la estructura interna de esta tipo-
logia, aunque por una cucstién de precisién me referiré a cada tipo como el “modeio
de Estado dcl bienestar marginal anglosajon™, el “Estado de garantias sociales de Europa
continental” y el “modelo universalista cscandinavo”. Estos modelos son aproximaciones
ideales a los tres principios de politica social: la caridad o el sistema de asistencia social
selectiva, el seguro social y la asistencia a los cindadanos mediante pensiones y subsidios
(Schmidi, 1998; 215). Naturalmente, estos tipos puros de politica social no se dan en
la realidad, sino que sc mezclan en institucionalizaciones concrctas. A pesar de todo,
el rasgo cstructural caracteristico de la politica social de los Estados Unidos de América
¢s el principio de la asistencia social selectiva, el de Ja de Europa contincntal es el
principio de garantia o seguro social y el de los Estados escandinavos son los servicios
sociales financiados con impuestos. Mas adelante examinaré hasta qué punto los dife-
rentes mundos del bienesiar son congrucntes con los principios de la justicia comentados
arriba. Para evitar cargar a los sistemas continentales de gafantia social con el peso
que puedan tener los sistemas de los iltimos paises adscritos al modelo, menos avanzados
econdmica, social y politicamente, separaré a los Estados del bienestar del sur de Europa,
que aunque son similares estructuralmente estdn mcnos desarrollados en cuanto a sus
niveles dc transferencias sociales. De este modo trabajaré con cuatro grupoes de paises:

1. Estados del bienestar de cardcter marginal anglosajones: Australia, Canadd, Gran
Bretafia, Irlanda y Estados Unidos '°.

2. FEstados de garantias sociales de Europa continental: Austria, Bélgica, Francia,
Alemania y Paises Bajos.

3. Estados del bienestar del sur de Europa: Grecia, ltatia, Portugal y Espafia.

4. Estados del bicnestar universalistas escandinavos: Dinamarca, Finlandia, Noruc-

ga v Succia.

Ademds se citatd a Espana por scparado, incluida también en el terccr grupo, con
fines ilustrativos.

I11.1. Tasas de pobreza

La tabla 1 revela un panorama claro para la década de 1990: los Estados del bienestar
rezagados del sur de Europa todavia ticnen las mayores tasas de pobreza. Eso es espe-
ciatmenle cierto para Grecia y Portugal. Espafia estd visiblemente por encima de la
media; estd cn el puesto 10 de los 19 paises de la OCDE. Los Estados del bienestar

10, Nueva Zelanda no se incluyd en el grupo de paises anglosajones por la carencia de algunos datos.
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escandinavos y continentales han tcnido bastante &xito en su lucha contra la pobreza.
Los Estados anglosajones, a pesar de tener unas economias muy avanzadas, han fra-
casado en gran medida en esta cuestion. Mas de una décima parte de la poblacion,
un 13,6 por 100, de esos paises ricos vive por debajo del umbral de la pobreza. Para-
dojicamente, esto es también fruto de la pobreza extremadamente elevada de la sociedad
mis rica (un 18,8 por 100 de la poblacién de los EEUU en 1994/5); aunque también
Gran Bretana tuvo una tasa de pobreza muy elevada durante el mismo periodo. Todavia
esta por ver si las politicas de inclusién al mercado laboral y la activacién del Estado
del bicnestar por parte de la administracién del Nuevo Laborismo de Tony Blair van
a poder resolver por si solas estc grave problema de justicia 1.

TasLa 1.
PREVENCION DE LA PORREZA

Tasus de pobreza

1990-2600
Estados dcl bienestar anglosajones .........occcccm.n. 13,8
Estados del bienestar escandinavos..........oooveeeen.n, 7,0
Estados del biencstar continentales ........ocuvee........ 8,6
Estados del bienestar del sur de Europa ................ 12,6
ESPANa oot s e e 16,1

Nota: No hay datos para Nueva Zelanda. Los datus se refieren al afio mdés
reciente dispenible del periodo mencionado arriba. Tasa de pobreza: porcentajc
de personas que viven en hogares con un nivel de ingresos por debajo del 50
por 100 del ingreso medio de toda la poblacién.

Fuente: UNDP {2003): 248; Portugal ¥ Grecia OCDE (2001): 82,

H1.2. Gasto en educacion

La comparacién de la prioridad que los gobiernos otorgan al area de la educacion,
segin al indicador cuantitativo “gasto piblico en instituciones educativas, en porcentaje
sobre el PIB”, produce los resultados siguientés: ¢l mayor gasto educativo en 1998 se
halla, con diferencia, en los cuatro Estados escandinavos, mientras que los Estados de
Europa continental, los anglosajones y los del sur de Furopa, tienen un nivel de gastos
mucho menor. El gasio piiblico en educacién en Espafa estd por debajo dc la media
del sur de Europa, lo que queda levemente compensade por un gaste privado (ges-

11. Los datos estadisticos nacionzles indican un lipero descenso. Todavia no hay datos comparables y estan-
darizados 4 nivel nacional para este periodo.
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tionado en gran parte por la Iglesia catdlica) comparativamente alto. Para las expec-
tativas futuras de un pais como Espafia, que carece de materias primas, y para la igua-
lacién de las oportunidades y las opciones de vida de sus cindadanos, éste es un dato
claramente negativo, Estos resultados se confirman con la valoracion de la politica edu-
cativa espaiiola que hace la UNESCO: mientras que los paises escandinavos reciben
continuamente altas puntuaciones, en los dos Gltimos afios Espana se sitia en el extremo
inferior de una escala en la que figuran todos los paises de la OCDE. Desde una pers-
pectiva de justicia social, esto es muy problematico por dos razones. Primero, esto dis-
minuyc actualmente la capacidad de los individuos para sacar un provecho real de la
educacién v ampliar sus opciones de vida, sobre todo entre los estratos sociales mAs
bajos. Segundo, ésta es, ademds. una violacién del principio de justicia intergeneracional.
El fracaso o la no inversion en educacion e investigacién lleva, con el desfasc temporal
que le es propio, a una reduccién del bienestar de las generaciones jovenes y de las
venideras. De nuevo, quiencs se llevan la peor parte son los estratos sociales mas bajos,
porgue su posicién socioecondmica sc afianza y sc perpetia estructuralmente.

TaBLA 2.

EDUCACION ¥ FORMACION

Gasto piblico Gasto priblico
en educacion  en educacidn per capita
{porceniaje fen dolares EEUL)

del PIB) 7998-2000
Estados del hienestar anglosajenes.............. 5,00 1.183
Estados del biencstar escandinavos ..., 7.23 1.746
Estados del bienestar continentales........oe... 5,40 1.262
Estados del bienestar del sur de Europa........ 4,63 BOG
7T DU SO PP P S 4,40 763

Nota: Se muesiran los datos disponibles del afio mas reciente para ¢l periedo contemplado.
El gasio per capita esti calculado por ¢l autor.

Fuente: UNDP (2003 266 s5.; OCDE (2001a): 80; OCIE (2001b): 186 ss.

11.3.  Inclusion en el mercado laboral

A difcrencia del gasto en educacidn, 1a inclusién en el mercado laboral estd al margen
de la gestién directa estatal y, como cs natural, depende principalmente del desarrollo
econdmico, del comportamicnto de los “agentes sociales” —sindicatos y empresariado—
y de las culturas sociales particularcs. Sin embargo, el Estado puede ejercer una influen-
cia considerable sobre el desarrollo del empleo de un pais mediante la regulacion y
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desregulacién de los mercados por ley, asi como a través de la estructura de los sistemas
de seguridad social e impuestos.

Para la comparacién de paises segin sus niveles de inclusién en el mercado laboral
utilizaré cuatro indicadores: las tasas de actividad, las tasas de actividad femenina, las
tasas de desempleo y las tasas de desempleo de larga duracién. En las tasas de actividad
los Estados escandinavos lideran otra vez los diferentes grupos de paises, seguidos por
los paises anglosajones. Los Estados del bienestar continentales tienen una tasa de acti-
vidad visiblemente inferior, como indica la tabla. La tasa de actividad de los paises del
sur de Europa es la mas baja de los cuatro grupos. Con un 63 por 100 de la fuerza
laboral participando en el mercado de trabajo, Espaiia esta casi al mismo nivel que
el grupo sudeuropeo. Los Estados del bienestar del sur de Europa estdn a la cola. A
pesar de algunos aumentos desde mediados de la década de 1980 (Maravall, 1997),
durante la itltima década Espafia ha estado incluso algo por debajo de la media sudeu-
ropea.

TaBLA 3.
INCLUSION EN EL MERCADO LABORAL 1990-2(0H}

. Tusadeaciidd | fasa
Tusa de actvidad i ’ de desernples de desempleo
femznina estandarizada  de larga dwracion
Estados del bienestar anglosajones......... 74,2 66,5 55 26,6
Estados del bienestar escandinavos........ 78,4 75.3 5,5 219
Estados del biencstar continentales ....... 718 63.7 53 42.8
Estados del bienestar del sur de Europa. 63.6 53,1 8,6 54,1
ESpana ..o 63,8 51,6 13,0 52,5

Nota: Media 1990-2000; algunos paises 1996-2000. La tasa de actividad v la tasa de actividad femcning
s¢ refieren a personas de edades comprendidas calre los 15 v los 64 afios. El desempleo de larpa duracién
{doce meses 0 més) sc ha obtenido como porcenaje del desempleo total.

Fuente: OCDE {2001}: Employment Outlook.

El nivel de actividad femenina en los paises democraticos es un indicio del modo
en que una socicdad gestiona las oportunidades de las mujeres en términos de empleo
remunerado. Sc¢ puede suponer, ceteris paribus, que cuanto mayor sea la tasa de actividad
femenina {en una sociedad libre), la sociedad y cl Estado se torman mds seriamente
el compromiso de la igualdad de géncros. De cste modo, la tasa de actividad femenina
es un indicador —aunque no es un indicador suficicnte— del grado de justicia entre
sexos en el mercado laboral. La tasa de actividad femenina también depende induda-
blemente de factores culturales y religiosos que escapan de la gestion politica dirccta
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a corto plazo. No obstante, incluso algunos aspectos que son manejables politicamente
como el sistema impositivo (impuestos por hogares frente a impuestos por individuos),
la calidad y la amplitud de los servicios sociales que ofrece el Estado del bicnestar para
aliviar las cargas del cuidado de Jos nifios y del trabajo doméstico, Ja provision de empleos
en ¢l sector piiblico del Estado del bienestar y la cxtensién y flexibilizacion del trabajo
a ticmpo parcial ticnen un impacto importante, y a menudo més directo, sobre los nivelcs
de actividad femcnina {véase Schmidt, 1943).

Como cabia csperar, las mayorcs tasas de actividad femenina son las de los Estados
del bienestar cscandinavos (protestantes y/o profundamente secularizados). Les siguen
los Estados del bicnestar anglosajones {protestantes), los continentales {con disparidad
confesional) y, por iltimo, los sudeuropeos (catélicos o cristianos ortodoxos), separados
todos entre si por difercncias notables. La tasa espajiola de actividad femenina esta
incluso por debajo de la sudeuropca. A pesar de que la inclusion de las mujeres en
el mercado laboral ha ido en aumcnto en la iltima década, Espaia todavia se sitia
cn el puesto 16 entre los 19 paiscs de la OCDE.

En cuanto al desempleo, los resultados son también las que cabria esperar. Las meno-
res tasas son las de los paises néordicos, pero en los anos noventa jos Estados del bienestar
continentales han obtenido casi tan bucnos resultados como los paises cscandinavos,
Esto sc debe, en primer lugar, a Austria (3,8 por 100), un pais fradicional socialde-
mécrata de pleno empleo, y, en scgundo lugar, a la buena gestidn de los Paises Bajos
(5,7 por 100), que han desregulado sus mercados labarales progresivamente y han redis-
tribuido equitativamente los puestos de trabajo existentes a través del empleo a tiempo
parcial. Sorprendcntemente, los paises anglosajoncs obtluvieron unos resultados lige-
ramente peores que los otros dos grupos. Un indicio simple de que la desregulacién
de los mercados laborales no garantiza por si misma unas bajas tasas de desempleo.
Pero el hecho de que a los paiscs escandinavos solo les fuera un poco mejor que a
los Estados continentales también puede explicarse por la excepcién histérica que supu-
sicron las elevadas tasas de desempleo de Suecia durante la primera mitad de los afios
noventa. Asi, micntras que Suecia tuvo éxito con una reduccién répida y drastica de
las tasas de desempleo, en los Estados continentales ¢l desempleo crecié mds. Lo mismo
¢s cierto para los paises del sur de Europa. Han scguido teniendo las mayores tasas
de desempleo, con Espafia —a pesar de un crecimicnto evidente de puestos de trabajo
en los dltimos afos— como el pais con el mayor porcentaje de gente desempleada entre
los paises de 1a OCDE durante més de dos décadas.

La 1asa de desempleo de larga duracién se puede ver como un indicador importante
de justicia social en la medida en que indica durantc cudnto tiempo los desempleados
han estado excluidos del mercado laboral. Una elcvada tasa de desempleo de larga
duracién debe verse como un indicader empirico fuerte de la marginacion de parte
de la ciudadania, porque una duracion prolongada del desempleo estd concctada con
una exclusion crecicnte de aspectos sociales importantcs, como son el consumo, la cul-
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tura, l4 comunicacion y la reputacién (Giddens, 1998; Sen, 2000; Vandenbroucke, 2003).
Este es en buena parte el caso dc las socicdades capitalistas desarrolladas, incluso en
aguellos casos en los que las transferencias sociales garantizan un nivel minimo de sub-
sistencia por encima del umbral de la pobreza. Mientras que los Estados del bicnestar
anglosajones y escandinavos han logrado mantener una duracién media del desempleo
baja en términos comparativos, el lapso temporal transcurrido en la situacién de desem-
pleo es notablemente mas elevado en los paises continentales ¥ sudeuropeos. Mientras
que en los primeros sélo alrededor de una cuarta parte de fos desempleados siguen
sin trabajo méds de docc meses, en los paises continentales ¥ sudeuropeos en torno a
la mitad de los desempleados son desempleados de larga duracién. Desde la perspectiva
de una teoria de justicia, desde Rawls hasta Sen, éste ¢s un problema de justicia des-
tacable para esos dos grupos de paises.

Si bicn los Estados del bienestar escandinavos y anglosajones han conseguido como
promedio una amplia inclusién cn el mercado laboral, éste no es el caso de los Estados
del bienestar continentales, v mucho menos el de [os paises sudeuropeos, donde Espaiia
s0lo estd moderadamente mcjor que la media de su grupo.

IIT4. Gasto social

Elnivel de gasto sociat es un indicador muy impreciso cuando se utiliza parx comparar
el grado de justicia social de diferentes paises. Se podria asumir que, en gencral, el
gasto social es mis una ayuda para los menos privilegiados o para aquellos que sufren
antes que para aquelios a los que les va bien econémicamente, con lo quec se ajustaria
al aspecto solidario dc la justicia social. Sin embargo, lo mds frccuente es que Ia mayor
parte del gasto social vaya hacia las capas medias de la sociedad (pensiones, educacion)
que hacia los grupos menos favorecidos. Esta tendencia es mds fuerte en los Estados
del bienestar universalistas escandinavos y en los Estados de garantias sociales del con-
tinente europeo que en los Estados del bienestar del mundo an glosajon, que selcccionan
y contralan los recursos econdmicos de quicnes reciben las ayudas sociales.

De acuerdo con el indicador del gasto social, los Estados del bienestar escandinavos
gastan la mayor proporcién, csto es, un 30,9 por 100 de su producto interior bruto,
scguidos por los continentales (25,7 por 100}, los sudeuropeos (21,5 por 100) y, nota-
blemente por dcbajo, los Estados del bienestar anglosajones (18,8 por 100). Espafia
esta peor, segin datos de la OCDE, con un gasto de sélo un 16,8 por 140,

Examinar detenidamentc la estructura del gasto social puede ser algo revelador.
Podemos hacer afirmaciones més concretas en relacién a la cuestién de las transferencias
sociales activadoras y de compensacién pasiva, o sobre las inversiones cn politica social
de cara al futuro y la justicia social de una sociedad. Sin embargo, aqui sélo exami-
naremos la razén entre el gasto en pensiones y el gasto educativo. Fs sorprendente
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TarLA 4.
(GASTO SOCIAL

Gasto publico Gasto piiblico
social 1990-1997  en pensiones 1990-1997
{en porcentaje det PIB} {en porceniaje del PIB)

Estados del biencstar anglosajones..........o 18,8 51
Estados de! bienestar escandinavos......eeeee 30,9 7.1
Estados del bienestar continentales . 25,7 8.5
Estados del bienestar del sur de Buropa.......... 21,5 87
ESPURA cooeveacivvsnissncs i ens s mssssss s 16,8 8,1

Nota: Promedio 1990-1997.
Fuente: OCDE (2000): Social Expenditure Database {CD-ROM).

el hecho de que los Estados del bienestar continentales, sobre todo Alemania y Francia,
sean los que mas gastan cn pensiones. La comparacion con el gasto en educacion y
formaci6n invierte cl panorama: los paises que —COmo Alemania y Francia— gastan
una gran partc en ayudas o subsidios para la gente mayor, son los que menos invierten
en educacién v formacién para las generaciones jbvenes. Desde una perspectiva de jus-
ticia intergeneracional y, cspecialmente, si se pretende asegurar para el futuro el bie-
nestar cconémico y social, éste es un asunto inquietante. Desde una perspectiva de jus-
ficia social, ambas razones legitiman una recsiructuracién del gasto pablice social. Des-
pués de todo, no es s6lo que los jubilados de los paises industrializados sean mAs ricos
de lo que nunca antes lo fueron, como muestran los datos de la OCDE, sine que la
falta de inversién en el futuro {educacién, investigacion) conduce, en consecuencia, a
una pérdida de bienestar social que afccta principalmente, de nuevo, a los estratos socia-
les mds bajos.

111.5. Distribucién de ingresos

No hay disponibilidad de datos para la comparacion de la distribucién de ingresos
miés alld de 1994. Dc acuerdo con el indice de Gini, Jos paiscs escandinavos tienen
el nivel mas bajo de desigualdad de ingresos. Les siguen, a intervalos mas o menos
parecidos, los Estados continentales y los anglosajones. Los paises sudcuropeos exhiben
diferencias de ingresos mayores incluso que las del mundo anglosajon. Pero éste no
es el caso de Espaia, cuyo coeficienie Gini es menor que el anglosajon.
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TABLA 5.
1GUALDAD DE INGRESOS

Distribucion de ingresos
e los afios Roventa

{cacficiente (Finij
Estados del bienestar anglosajones.................. 335
Estados del bicnestar escandinavos ... ... 23,3
Estados del bienestar continentales. ... 26.6
Estados del bienesiar del sur de Europa.. 34,1
ESpafia ..ot 325

Nota: Los datos se refieren al afio disponible mas reciente del periodo men-
cionado arriba.

Fuente: Forster (2000): 75. Nueva Zelanda, Poriugal, Fspafia: World Bank
(2001): 282.

He sostenida que 1a desigualdad de ingresos per se no es injusta, sino que cs la exclu-
sién de la participacién ccondmica y social la que si lo es. Con lo quc el indicador
de la “tasa de pobreza” —aquella parte de la poblacién que vive por debajo del umbral
oficial de la pobreza— cs mas importante desde la perspectiva de la justicia social que
la nivelacion de los ingresos y la riqueza (véase cpigrafe 111.1). Una tasa de pobreza
elevada también se refleja, naturalmente, en un coeficiente de Gini elevado. Sin embar-
g0, sostengo que para la cuestion de Ja justicia social no es tan importante el indice
general de la distribucitn de ingresos como el indicador especifico de pebreza. Habiendo
una tasa de pobreza baja, si en el area educativa y en términos de inclusién al mercado
laboral se ha establecide un nivel elevado de igualdad de¢ oportunidades, cntonces la
dispersion de los niveles de ingresos alrededor del umbral de la pobreza se convierte
en una cuestion de justicia social mucho menos importante.

HL6.  Los cuatro mundos del capitalismo del bienestar en un tanking de Justiciu social

Como sintesis final del anafisis empirico elaboraré un ranking de los cuatro mundos
del capitalismo dcl bienestar. Crear una escala ordinal simple, cn la que a cada uno
de los cuatro mundos del capitalismo del bienestar sc le asignara una puntuacin para
cada una de las cinco dimensiones de justicia, y csas puntuaciones se sumaran en un
total global, darfa lugar a un anélisis poco matizado. En esa escala, las difercncias cuan-
titativas dentro de cada dimension de la justicia no sc tendrian en cuenta para el cilculo
fina} del ranking global, Por eso emplearé el método més sofisticado de la transformacion
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Z 12, Con esto también sc tendrin cn cucnta las “diferencias™ cn las puntuaciones de

las dimensiones de justicia individuales para la claboracion del ranking final.

TaABRLA 6.
]_)05 MLUNDOS DEL CAPITALISMO DEL BIENESTAR EN LN RANKING DE JUSTICIA SOCIAL

(VALORES 7. NO PONDERADOS)

. Estado  Distbucion .
Pobrezs  Educacion  Ewmpleo . . Media
del bienestar de ingresos

Estados del bienestar escandi-

TAVOS ceoioeeceeeeeeeceevicenesensnis 1515 1,52 .81 0,65 133 1,09
Fstados del bienestar continen-

| 721 = OO URVURR | R ¢ = 0,03 —1L25 0,55 1X3 0,30
Estados del bicnestar anglosa- '

JONES i, (132 —),28 0,03 -1,38 © 090 0,57
Estados dcl biencstar del sur de

EUropé .coeveeevveeeeesesvesennen. —1,47 -1,21 —,58 017 -1,03 —0.82

Nota: No hay datos para Nueva Zelanda. Los dalos cstan transformados a valores Z. La media de la
distnbucion de cada indicador cs 0, Ja desviacion cstandar ¢s 1.

Las puntuacioncs Z dcl ranking confirman la tendencia que ya aparccia en las dimen-
siones individuales, a pesar de que en el cdlculo se ha dado el mismo peso a las cinco
dimensiones de justicia de la tabla 6. es decir, que no se ha tenido en cuenta su posicion
cn la jerarguia de prioridades de la justicia. El grupo de paises escandinavos tiene una
posicion mucho mcjor quec los Estados del bicnestar continentales. Los paises dec la
Europa continental se sitilan aproximadamente entorno a la media (0,00) del conjunto
de los paises. Les siguen, mds o menos a la misma distancia, los Estados del bienestar
anglosajones. Los paises sudeuropeos deben ser vistos como los perdedores. Siendo los
dltimos en adscribirse a un modelo de Estado del bienestar, no sélo no han alcanzado
a los demés en lo econémico sino que tampoco Jo han hecho en lo relativo a la justicia
social.

Los Estados continentales ticnen peores puntuaciones cuando se trata de los com-
ponentes “activadores” del Estado de! biencstar, concrctamentc cn las arcas de cdu-
cacion y del mercado laboral. S6lo en el gasto social se aproximan a los paises nordicos.
Este es otro indicio del hecho de que los Estados de garantia social de la Europa con-

12. Cileulo de la punluacién Z para cada dimension de la justicia: en primer lugar se realiza la sustraccién
de T puntuacion de un pais de Ta puntuacién media‘de la distribucion. En scgundo lugar, sc divide ¢l resultado
de esa sustraccidn por la desviacion cstandar de la misma distribucion.
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tinental pueden ser bastante generosos en términos de compensacion pasiva de los rics-
gos sociales estdndar (concretamente en programas de pensioncs), pero son excesiva-
mente moderados en las dreas de activacion clisicas, como la educacion, v en las politicas
activas del mercado laboral. En cuatro de las cinco dimensiones, los Estados del bienestar
sudeuropeos estdn a la cola del ranking. S6lo en el gasto social cstan por delante de
los pafscs anglosajones, aunque con muy poco éxito cn la educcion de la tasa de pobreza
de sus socicdades.

El ranking no ponderado se ve confirmado por las puntuaciones ponderadas dc las
dimensiones de justicia, multiplicadas por factores que van dc 5 (pobreza) a 1 (dis-
tribucién de ingresos) segiin su importancia en la jerarquia de la justicia. Como se mues-
tra en la tabla 7, los intervalos también pecrmanecen inalterados.

TasLA 7.
Los MUNBOS DEL CAPITALISMO [3EL BIENESTAR EN UN RANKING DE JUSTICIA SOCIAL
{(VALORES Z PONDERADOS)

Estado  Distribucion

Pobreza  Educucién  Empleo del bienestar de ingresos  Media

5 j ) )
{5) {4 {3 ) (1)
Estados del bienestar escandi-
THAVOS crviveeriensreeesaseseemsemesnsssresnnss 3y 13 6,08 242 1,31 1,33 3,38
Estados del biencstar continen-
BAlES e 3,18 0,13 -0,75 1,10 .61 0,580

Estados del bienestar anglosa-
JODES 1evve e eccmesmems s e erecmemerens 1,38 —1,10 0,08 -2,76 0,90 -1,25
Estados del bienestar del sur de

BEUTOPA oo ccvcvenrvcmrnecscnececceeesnes — 1,37 —1.85 -1.75 0,35 -1,03 -2,93

Nota: Ne hay datos pars Nucva Zelanda. Los datos estin trunsformados a valores Z. La media de la
distribucidn de cada indicador es 0, la desviacion estandar es 1. Los nidmeros de 1 a 5 enlre paréntesis indican
los factores con los que se poaderan los indicadores.

Una desagregacion por paises de Jos cuatro mundos del capitalisme del bienestar
da lugar al ranking quc se muesira en la tabla 8. Los cuatro Estados del bienestar escan-
dinavos ocupan los primeros puestos, seguidos por Austria, cn quinto lugar, aunque
ya muy por detras de Dinamarca. Espafia ticne una puntuacion media que la sitda en
decimosexto lugar; una puntuacion negativa de 0,88 cn la valoracién Z la sitiia casi
cn ¢l extremo inferior,
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TarLA B.
Los PAISES OCCIDENTALES INDUSTRIALIZADOS EN UN RANKING DE JUSTICIA SOCIAL
(VALORES Z NO PONDERADOS)

Estade  Distribucion

Pobreza Edweacion  Empleo del biemestar de ingresos Media
Dinamarca ....ceeceeeeveecveeeesvccennees. 1,70 1,75 1,03 0,56 1,80 1,37
SUECTA e, (BB 1,15 0,85 1,27 1,47 1,07
NOMUERA e rereeeeeee 1,04 1,92 1,49 0,03 0,80 1,05
Finlandia ....cccevvevcecevceceeceiecieeeeee. 1,51 0.39 0,22 0.75 1,52 (.88
AUSEII e ecerreneeee. 0,98 0.80 0,38 0.79 1,26 0.84
Francia e ssinrrieeeees. 0,73 0,50 064 1.04 0,24 0,37
SUIZH oo rraresnrenrresssreen. =02 0,53 1,25 0,61 047 0,32
Paises Bajos .corvevcrcccerseceeses. 0,70 -0,57 0,21 0,35 0,83 0,30
BEIZICA oot 0,82 -0,37 0,97 0,21 0,39 0.02
Alemania 0,05 0,78 -0,29 0,81 0,13 0,04
Canada ... —0,68 0,45 0,65 -1,1% .06 0,14
Reino Unido....ce e e, 40,56 0,61 0,52 0,35 0,64 0,33
Australia......ccoevvece e, 0,23 —1,76 0,24 -1,42 -0.46 -0,43
Estados Umdos .... -2.28 0,37 1,19 -1,18 —1,46 0,67
Ttalia ..o ececieeee. —1,33 —145 -1,75 1,32 -1,48 -0,78
Espafia....ceecneeeneeceeee. —0,27 -1,10 -1,99 0,08 —{1,97 0,88
Irlanda....ccooeeee e, —0,39 —(,80 -1,09 -1,30 —{1,94 0,94
[ <= T DO OOV S OO USRI 0,46 2,11 -1,26 0.16 -1,25 4,98
Portugal...cooiceciicirciieee. —1,91 —0,30 -0,01 -1.12 -1,76 -1,02

MNota: Todos los dalos cstdn transformados a valores 2. La media de la distribuciéon de cada indicador
es 0, la desviacion estindar es 1. Las transformaciones de las dimensiones de la pobreza v la distribucion
de ingresos estin elaboradas con datos de los afos 1987-1992. Cl renking dcl mercado laboral sc ha obienido
utilizando ¢l promedio de las puntuactones Z de los cuatro indicadores del mercado laboral, el ranking del
estado del bienestar se ha obtenido utilizando |a mediz de los valores Z en gasto piblico social y gastos en
pensiones, Como no habia datos para la comparacion de la distribucion de ingresos de Nueva Zelanda no

ha sido incluida en ¢l ranking.

Aunque hay algunos cambios en el ranking ponderado de paises, tales cambios estan
confinados al interior de los cuatro mundos del capitalismo del bienestar, Los paises
de la Europa continental obtienen una buena segunda posicion en el ranking de los
grupos. Sin embargo, los paises econémicamente rezagados del sur de Europa tienen
muchos parccidos en sus cstrocturas institucionales con los Estados del bienestar con-
tinentales. {Podran permanecer en la posicion intermedia los Estados del bienestar con-
tinentales? ¢Pueden los Estados del bienestar sudeuropeos mejorar en ¢l futuro sus
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TABLA 9.
Los PAISES OCCIDENTALES INDUSTRIALIZADNOS EN LN RANKING DE JUSTICIA SOCIAL (VALORES Z.

FONDERADOS)
Pobreza  Educacion  Fmpleo E.s@do Disrﬁbucidn .
5) ) ) del bm.texwr deingresos  Media
{2} (1)
DIDAMATCA ..covecneeceer e 0,31 6,99 3,08 1.13 1,80 4,30
Noruega ..occevevecerrrscecieeeees. 5,22 7.68 4,48 0,06 0,80 3,62
SUCCIA cuvereeeeeeeecee . 3,18 4,58 2,54 2,55 1,47 2,86
Finlandia.....c..cooveceiccececciincnnne. 157 1,58 0,635 1,51 1,52 2,56
Austria. ... 4,80 321 1,13 1,57 1,26 2,41
Francia .... 3.65 1,99 -1,92 2,09 0,24 1,21
SUIZA oo, —0,12 2,11 376 -1,22 0,47 1,00
Pafses Bajos .......ccococeevccccecece. 3,49 -2.28 0,64 0,70 0,83 0,68
Bélgica......... e 412 2148 2,92 0,42 0,39 0,10
Canada.....c.ccovevvnvencrerecveneee. —3,41 1,79 1.94 -2,38 0,06 —0.40
Alemania.....c.cocevceevevenviiceereeinan,. =0,27 3,12 .88 1,62 0,13 —0.50
Australia...oeceiiecinenn.. 1,14 -3,02 0.72 -2,84 0,46 —.8Y
Reino Unido.....vveeciceeee. —2,78 -2,42 1,56 -0,70 0,64 -1,00
Estados Unidos ..cevvcoveviernnenn.. 11,41 1,46 3.56 -2,36 -1,46 -2.04
ESpafia...oce e eaeeees. —1,37 -4,42 -5,98 0,15 0,97 -2,58
TG oo —2,04 =322 2327 2259 094 2,59
Ttalia v rern v rermrereecsereeees — 1,084 -1,79 —5.26 2.63 -1,48 -2,71
Portugal...ccooveemeeecnemsenrenirennns. 9,33 -1,21 1,04 -2,23 -1,76 -2,96
Grecia. .. =231 8,42 3,77 0,33 -1,25 -3,09

Nota: Los nimeros de 1 a 5 entre paréntesis son los factores con los que s¢ han ponderado los diferentes
indicadores de justicia.

carencias en justicia social? (Dada su mala puntuacion en cl ranking de justicia, es la
“tercera via” de Blair o Giddens ', con su particular énfasis en la educacién, la inclusion
cn el mercado laboral v la activacion del Estado del bienestar, un camino sin sentido
para la Europa continental?

Mi primera respucsta a estas cuestiones es negativa. A fin de cuentas, la carencia
fundamental y penosa de justicia en los Estados del bienestar continentales y del sur
—excluyendo a Austria y Portugal— reside en los malos resultados reiterados en el

13. Los datos muestran con bastante claridad que, hasta ahora, [a administracién de Blair ha traducide la
Tercera Via. concebida por Giddens, a unos rendimientos politicos a favor de la justicia completamente
inadecuados,
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mercado laboral. Informados por el Estado social garantista bismarckiano, caracteri-
zados por regulaciones fuertes de los mercados laborales y por altas cotizaciones sociales,
los Estados del bienestar continentales prototipicos —Alcmania, Francia v Bélgica—,
o el de Esparnia, en el sur de Eurepa, exhiben unos niveles de inclusion en el mercado
laboral particularmente bajos. Las tasas de actividad gencral y femenina no sélo estan
por debajo de las de Escandinavia, sino que también son sustancialmente menores que
las de Gran Bretana y los Estados Unidos. El desempleo, y en especial el desempleo
de larga duracién, es notablemente mayor que en los grupos de pajses escandinavos
y anglosajones. Sin embargo, los niveles minimos de la scguridad social son mucho mis
clevados que en los paises anglosajones (Schmidt, 1998). En la Europa continental, el
nimero de los que tienen derecho a las compensaciones sociales es mayor, éstas son
mas generosas y la obligatoriedad de aceptar un empleo es menor. A pesar del elevado
nivel de desemplco, ¢l porcentaje de gente pobre en el continente curopeo es tan s6lo
la mitad que el del Reino Unido. Las disparidades en la distribucién de los ingresos
¥ la riqueza son significativamente menores que cn cl mundo anglosajon. Es sorpren-
dente ¢l hecha de que su gasto educative sea no solo menor que el de Escandinavia,
sino también que el de los paises anglosajones. Para decirlo de un modo mas explicito:
en términos del gasto social pasivo, Jos Estados de la Europa continental cneabezan
cl ranking, micntras que en términos de inversién social estan a la cola. Esto no sdlo
reflcja una mala institucionalizacion de la justicia intergeneracional, sino que ademas
también abre de un modo insuficiente la principal via hacia el progreso social —la edu-
cacidn— para los estratos sociales mas bajos, amenazando con consolidar su posicién
subordinada en la economia y la sociedad. Ademas. es especialmente el gasto social
pasivo lo que viene siendo una carga en la carrera por la competitividad europea y
global. Su financiacion estd siendo cada vez menos segura y su aceplacion cntre la ciu-
dadania, excluyendo a los pensionistas, esta disminuvendo.

Pero los Estados de Europa continental necesitan reformas sustantivas no sélo desde
una perspectiva econdmica, sino tambicn desde la perspectiva tedrica de la justicia. Su
capacidad para incluir en la sociedad a una gran parte de la poblacién es insuficiente
debido a su mala gestion en el mercado laboral . Sin embargo, los paises anglosajones
apenas pueden servir como modelo para tales reformas, pues su gasto piblico cn edu-
cacidn primaria y secundaria es insuficiente y la inclusidn en ¢l mercado laboral no
cvita autométicamente la pobreza ni garantiza la integracion en la sociedad. Las elevadas
tasas de pobreza y el fendmeno de los “trabajadores pobres™ son el auténtico taldn
de Aquiles de los Estados del bicnestar anglosajones, incluso de Gran Bretana. Ademas,
el edmputo de las cuentas de la justicia v el ranking resultante muestran claramente
a los paises anglosajones como los perdedores en este concurso de la justicia. Por con-

14. Los Paises Bajos v Austria son las excepeiones de cste grupo de paises.
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signiente, las abultadas disparidades de ingresos de los paiscs anglosajones no pierde
su relevancia desde una perspectiva tedrica de la justicia, Todas éstas son buenas razones
para no tomar el cjemplo anglosajén como modelo para las reformas dc los Estados
del bicnestar de la Europa continental. Por otra parte quisiera decir, a modo de con-
clusion, que es la Iogica normativa, econdmica y politica de las institucioncs escandinavas,
especialmente las del Estado del bienestar activador danés, lo que hace de ellas un
modelo atractivo para la reforma en el continente.

&Y qué decir del sur de Europa? Los datos muesiran que el sur de Europa tambicn
tiene algunos resultados (un mal funcionamiento del mercado laboral) y rendimicntos
(unas bajas inversiones en educacion) problematicos. Ademads, todavia tiene tasas de
pobreza inaceptables, a pesar de sus gastos sociales (pasivos) relativamente clevados.
Ttalia, con unas estructuras problemdticas parccidas a las de los Estados del bienestar
continentales y teniendo que hacer frente a burocracias menos eficientes, a una elevada
corrupcion politica, a un fraude piblico extendido (subsidios dc invalidez) y a una eva-
si6n fiscal cronica, parece estar bajo una presion social singular. Como se percibe en
datos longitudinales, el transcurse de casi una década no mejord visiblemente el pro-
biema de legitimidad de la justicia social.

IV. LA PREGUNTA INSTITUCIONAL: LA JUSTICIA DISTRIBUTIVA,
LAS PREFERENCIAS POLITICAS Y LA LOGICA INSTITUCIONAL
DE LA REFORMA

En mis observaciones finales analizaré las institucioncs del Estado del bienestar desde
una perspectiva de reforma, conlemplandolas al misme tiempo como variables depen-
dientes e indepcndicntes. Con c¢llo me adhiero al punio de vista tedrico del institu-
cionalismo centrado en los actores, cspecialmente en lo referente al supuesto de que
lag institucienes no solo influyen en los cdlculos racionales de utilidad de actores indi-
viduales y colcctivos, sino gque también influyen a largo plazo en sus crientaciones nor-
mativas (Rothstein, 1998; Scharpf, 2000a). Las acciones politicas y las orientaciones nor-
mativas hacia la accién estin modeladas en gran parte por ¢l modo en el que las ins-
titucioncs politicas estructuran las situaciones en las que los actores toman sus decisiones
y por el modo en que influyen cn la confianza y las expectativas de los actores. Las
instituciones, por tanto, también ticncn un papel en la formacién de las normas y los
valores. Las convicciones normativas no estan solo predeterminadas socialmente, tam-
bién pucden ser influidas y creadas politicamente. Desde esta perspectiva, se puede
invertir la tesis de la acumulacion del capital social de Robert Putnam (1993): las ins-
tituciones politicas no son tanto convenciones sociales codificadas o accidn social rei-
ficada, como instituciones concebidas y dispuestas para estimular acciones deseadas a
corto plazo y para crear determinadas normas sociales a largo plazo. De ser esto cierto,
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desde la politica se dispondria de un margen considerable para la “creacién normativa
institucional™ utilizando ¢l disefo de insliluciones politicas como una herramienta para
influir sobre las normas que a largo plazo deberian predominar y codeterminar las accio-
nes individuales {North, 1990: 5; Rothstein, 1998: 135). Este es 1ambién, en lineas gene-
rales, el argumento dc Amartya Sen (1999) ¥ cuando sefiala que la gente emplea dos
funcioncs de utilidad: o actda en base a su interés individual, o bien actda en base
a los “biencs colectivos™. Las razones morales oricntadas hacia los bienes colectivos
son especialmentc imporiantes en aquellas decisiones cn las que ¢l caleulo racional de
utilidad no producc resultados claros. Ademds, hay investigacion cmpirica exhaustiva
desarrollada en Escandinavia y el Reine Unido que respalda la tesis de que la estructura
de incentivos institucionales determina el predeminio de los cilculos de utilidad indi-
viduales o colectivos sobre las acciones (Svallfors: 1993). Esta cuestidn scrvird como
basc para las reflexiones con las que concluiré. La lesis general es la siguiente: para
quc las instituciones de un Estado del biencstar pnedan aplicar con éxito y sistema-
ticamente los principios de justicia social en socicdades capitalistas democraticas, deben
atenerse al menos a tres imperativos logicos: la 16gica normativa, la logica econdmica
y la légica politica.

La logica normativa. Para que los resultados scan los deseados. las instituciones
del Estado del bienestar también deben acatar la 16gica normativa dc la imparcialidad.
El desacato de esta ldgica aumenta la probabilidad de obtener resultados no deseados
porque en tal caso los individuos juzgaran las regulaciones institucionales exclusivamente
sobre la base dc sus cdlculos de maximizacion de la utilidad. La “logica de la impar-
cialidad” implica, por otra parte, que los ciudadanos deben ser capaces dc creer que

— ¢l programa politico es justo;

— se manticne ¢l free-riding bajo minimos y los otros ciudadanos, solidariamente,
se atienen a las regulaciones del Estado del bienestar;

— la aplicacion de las medidas no cs discriminaloria y, asimismo, observa los cstan-
darcs de justicia.

Mi primer argumento ¢s que las instituciones universalistas del Estado del bienestar
satisfacen mds eficazmente esos requisitos que ¢l control de los recurses de los bene-
ficiarios del Estade del bienestar, los tests discriminatorios para aplicar los beneficios
sociales selectivos y las amplias burocracias de control para vigilar la posibilidad del
fraude, aspectos que con frecuencia son desproporcionadamentc aircados por los medios
de comunicacion y el discurso politico, v utilizados conira el Estado del bienestar. En

15. Véasc también mds recientemente Fritz Scharpf (2000).
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estc sentido, las instituciones sclectivas del Estado del bicnestar, a diferencia de las
universalistas, llevan incorporado un riesgo de erosién de la legitimidad que normal-
mente les garantiza la existencia. Por tanto, el recurrente debate piiblico de la mayoria
de los que pagan impuestos cn ¢l que se acentiia el pequefio niimero de personas que
son “inmerecidamente pobres™ no sélo viola su respeto propio ¥ su autonomia personal
(Rawls, Walzer, Sen), sino que también reduce considerablemente las opeiones de refor-
ma del Estado del bienestar menguando el apoyo a esta institucion.

La légica econdmica. En ¢l diseno de las instituciones dcl Estado del bienestar tam-
bién hay que tener ¢n cuenta la I6gica econdmica. Esto significa que tales institucioncs
no deben impedir la innovacién econdmica y Ya prosperidad, puesto que ¢stas se inscriben
en el lado positive del calculo de utilidad de los ciudadanos. Las cotizaciones sociales
que se financian principalmente a través de costes laborales no salariales acostumbran
a debilitar la competitividad de una economia bajo las reglas de la competicién global
(Scharpf, 2000). Ademds, impiden el crecimiento del empleo en el sector de servicios
no cualificados, lo que a su vez contribuye a un clevado nivel de desemplec de larga
duracién, bajus 1asas de empleo y a una crecienle exclusién social. Esto también es
un argumento convincente desde la perspectiva de la justicia social contra la financiacion
de la seguridad social con impuestos sobre némina y un argumento en favor del aumento
de la financiacién del Estudo del bienestar mediante otro tipo dc impuestos. Como
efecto secundario, se podrian conseguir mayores efeclos redistributivos mediantc una
financiacién con impuestos progresivamente graduales que mediante cotizaciones socia-

les proporcionales.

La légica politica.  Por dltimo, pero no por ello menos importante, todas las reformas
del Estado del bienestar deben tener en cuenta la légica politica, 1a 16gica de un apoyo
popular amplia. Ante todo, esto significa que las clases medias deben ser atraidas. Ellas
son, hoy tanto como ayver, la masa electoral critica de apoyo al Estado del bienestar
{Rothstein, 1998: 153), puesto quc, como sabemos por algunos estudios cmpiricos, el
apoyo al Estado dcl bicnestar decrece a medida quec sc asciende sccialmente. Entre
las clases medias hay un ligero predominio del célculo racional segin cl cual “dan”
mas dc lo que “reciben”. Sin embargo, e incluso haciendo referencia a la racionalidad
econdmica, se pucde llegar a convencer a las clases medias para que apoyen a un Estado

del bienestar universalista bajo tres condiciones:

— los servicios del Estado del bienestar deben ser facilmente acccsibles;
— deben ser servicios de alta calidad y

— dcben ser una garantia creible ante las vicisitudes de la vida.
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De este modo. los ciudadanos de las clases medias pueden apoyar las instituciones
del Estado del hicnestar incluso en el caso de que “reciban™ menos de lo que pagan,
dando por supuesto que, en caso de enfermedad o en la vejez, los beneficios universales
no requeriran quc los individuos dispongan previamente de riqueza mi cstaran sujetos
a comprabaciones de los recursos econémicos de quien los solicita. Entonces, la moti-
vacidn racional serd una garantin conira emergencias sociales draméticas ¢ imprede-
cibles. Este tipo de scguro v las redes de servicios sociales de buena calidad son razones
todavia importantes en Escandinavia para ¢l amplio apoyo concedide a los principios
universalistas de financiacién y provision de determinados scrvicios sociales (Rothstein,
1998: 166n.). '

No estoy sugiriendo que el principio universalista tenga un dominio indisputable en
los tres imperativos ldgicos o que pucda satisfacer por si solo todas las prioridades de
justicia mencicnadas anteriormente, El principio universalista tampoco puede ser siem-
pre cl @nice principio determinante y el Optimo para todas las dreas de la politica social
v el Estado del bienestar. La sunidad y las pensiones pueden estructurarse de un modo
mis universalista que las prestacioncs sociales v las ayudas para la pobreza o los seguros
de desempleo. Sin embargo, no son s6lo razones normativas las que justifican unas refor-
mas orientadas en un scntido mas universalisia. Para finalizar, desarrollaré una cspecic
de “pirdmide de argumentacién progresivamente excluyente” para demostrar por qué
una rcforma del Estado del bienestar mas umiversalista puede contar realmente con

la aceptacién social y ser viable politicamente:

— La légica politica puede justificar cualesquiera de los tres principios del Estado
del bienestar segiin las normas de justicia que predominen efectivamente cn la socicdad
(véase Wegener, 1995); las socicdades anglosajonas tenderan mds hacia el principio meri-
tocrdtico, las sociedades de la Europa contincntal (y cn menor medida, también las
sudeuropeas) hacia la garantia del estatus de los que estdn en el mercado laboral y
las sociedades escandinavas tenderan mas hacia la inclusién social.

— Sin embargo, en una era de globalizacidn, la l6gica econdmica sdlo csta sufi-
cientemente respetada por las instituciones del Estado del bienestar universalista o por
¢l Estado del bienestar marginal. Las instituciones dc garantias sociales mantenidas con
impuestos sobre némina y las regulaciones rigidas del mercado laboral detcrioran el
nivel relativo de competitividad.

— La ldgica normativa de la imparcialidad sélo cstd suficientemente satisfecha por
el modele universalista; puesto que esta l6gica normativa también puede producir una
inercia positiva hacia la accptacion del Estado del bienestar, no pucde ser rechazada
de ninguna manera como wishfid thinking y tampoco puede actuar en contra sino més

bien a favor dc reformas que aspiren a un mayor grado de universalismo.
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Una reforma estructural del Estado de garantias sociales continental, en una era
de globalizacién e individualizacion, no tiene por qué procurar emular de un modo
minimalista a las instituciones selectivas del capitalismo del bienestar anglosajén. Des-
pués de todo, la l6gica normativa sclcctiva, como resultado de la dindmica erosiva que
lleva incorporada, desafia constantemente la legitimidad de los beneficios sociales desde
una perspectiva de realpolitik. Aunque siempre se deben incluir ciertos elementos acti-
vadores en una reforma universalista del Estado del bienestar, éstos no deberian estar
encorsetados por la légica de instituciones selectivas. Podrian ser realmente integrados
en un Estado del bienestar de estilo escandinave, financiado a través de impuestos y
mds universalista, de tal forma gque se amoldaran a la logica de ese sisterna. La cficaz
politica activa del mercado laboral de Dinamarca, con sus rigurosos criterios para los
“subsidios al empleo”, demuestra el grado de efectividad con el que eso puede hacersc
sin quebrantar en ¢l proceso el compromiso con la justicia,

Las instituciones del Estade del bienestar son lentas y tienen una inercia propia. Hay
intcreses especiales y una cultura de reivindicacioncs y expectativas que las protcgen de
una reforma en profundidad. Esto es especialmente cierto para los sistemas de pensiones
de los Estados del bienestar continentales. Pero ¢l path dependency de toda reforma no
debe ser confundido con un determinismo estructural que imposibilitc cualquier modi-
ficacion del rumbo. Porque al menos a medio plazo, la 1gica institucional dc un Estado
del bienestar activador, crecientemente universalista y financiado a través de impuestos,
proporcionard un apoyo mds sostenido a este sistema guc la 16gica normativa, econdmica
y politica de las instituciones selectivas y de control de quienes perciben los heneficios
sociales en el capitalismo del bicnestar anglosajon, y que las instituciones de garantia
del estatus en el capitalismo del bienestar de la Europa continental v del sur.
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