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Introduccidn

Este trabajo tiene por objeto considerar los aspectos mds rele-
vantes del proceso de europeizacion de las politicas sociales,
entendido como un proceso integral, que replantea no solo la
escala territorial del disefio de politicas, sino también la composi-
cién y extension de la agenda social de actuacion publica y los
contenidos sustantivos de las politicas de bienestar en Europa. A
tal efecto, su estructura presenta dos partes diferenciadas. En la
primera, se repasa la dindmica historica del régimen de bienestar
comunitario y se hacen explicitas las bases conceptuales y la
hipétesis fundamental del articulo. En la segunda, se analizan las
caracteristicas especificas de la dimension social de la Union
Europea (UE) respecto a cualquier sistema de bienestar nacional-
estatal. Y se desarrolla un esquema explicativo de éstas a partir
de una variable institucional- las reglas de toma de decisiones en
la UE y de dos factores de contexto: la conexion de la dimension
social al proceso de Union Econémica y Monetaria (UEM) y la
compleja heterogeneidad inter-estatal de las politicas sociales.

I. Las politicas sociales
como espacios de regulacion
del mercado de trabajo

y del conflicto distributivo

Los conceptos de Estado de bienestar y de politica social
han sido y siguen siendo objeto de discusion y controversia
intelectual. Este trabajo no pretende de ninguna manera entrar
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a fondo en dicha discusion. Sin embargo, cualquier aportacion
que maneje sistematicamente ambas nociones debe dejar bien
claro sobre qué bases conceptuales se apoya.

En la literatura académica reciente, caracterizaciones
amplias y restringidas, tanto de Estado de bienestar como de
politica social, se cruzan con perspectivas que afirman su
equivalencia y otras que sostienen su caricter diferencial. La
propuesta conceptual que aqui defendemos es clara: se adop-
tan nociones amplias y no equivalentes. El Estado de bienes-
tar, de acuerdo con la tesis de Orre (1984), se considera equi-
valente al tipo global de estructuracion politico-econémica
que emerge en las sociedades avanzadas bajo condiciones de
produccion y consumo fordistas. Su plasmacion vendria dada
por un conjunto multifuncional de politicas publicas —econ-
micas y sociales~ orientadas a gestionar, de forma simultanea,
dos procesos en tension permanente: crecimiento y distribu-
cion. La politica social, como componente esencial de dicha
estructuracion, vendria definida por dos notas bésicas. En
cuanto a su demarcacion sustantiva, el espacio material de la
politica social se extenderia a la regulacin de la esfera laboral
—condiciones bajo las cuales las personas se insertan o exclu-
yen en los procesos de produccion- y a la gestion del conflic-
to distributivo -tensiones sobre la asignacién de valores y
recursos entre clases y grupos sociales-. Asi pues, la politica
social vendria a imponer ciertos limites a fa mercantilizacion
de la fuerza de trabajo y a crear mecanismos de asignacion
piblica en ciertas parcelas del consumo social y de la obten-
cion de rentas. En cuanto a sus fundamentos normativos,
cabria hacer una distincion. Segln la perspectiva liberal, el
juego libre de las fuerzas de mercado maximizard el bienestar
social. Sin embargo, dadas las inelasticidades e imperfecciones
informativas que conllevan ciertos bienes sociales (educacion,
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sanidad, vivienda, etc.) los mecanismos de mercado tenderin
a producir asignaciones sub-optimales. Asi pues, la decision
publica colectiva viene justificada —pero también su espacio
normativo estrictamente confinado- a alcanzar niveles ade-
cuados de provision en relacion a las preferencias sociales y
evitar, de este modo, los impactos negativos de dichas asigna-
ciones sub-optimales sobre los niveles generales de competiti-
vidad economica (KLEINMANN, PIACHAUD, 1993, pp. 3-5). Desde
una perspectiva critica, el mercado, dada la subyacente distri-
bucién desigual de recursos, se considera un mecanismo de
dominacion social cuyos resultados expresaran escasamente
las preferencias de las clases y grupos desprovistos de poder
(LEg, RaBaN, 1988). En consecuencia, la politica social se sus-
tenta normativamente en un doble imperativo: de redistribu-
cion (mediante mecanismos de igualacion de rentas mas alla
de las distribuciones mercantiles) y de posibilidad de acceso
universalizado a bienes y recursos basicos '.

La opcién por esta perspectiva sustantiva y normativa
amplia de politica social, pero, a su vez, insertada en una con-
cepcion global de Estado de bienestar, presenta un minimo de
dos apoyos clave en el terreno de la proyeccion empirica. Por
una parte, supera los criterios definitorios restrictivos, comunes
en la literatura anglosajona, que limitan la social policy al siste-
ma de proteccion social o incluso, en su version mds reducti-
vista, al sistema de garantia de rentas (Bryson, 1992, pp. 33-36).
Ademas, la ampliacion conceptual de la politica social al bino-
mio empleo-proteccion posibilita la interrelacién empirica y
analitica entre politica social y econdmica (WiLLiams, 1989,
pp. 20-37. Serra, 1993). Por otra parte, dicha concepcion
amplia permite estudiar la conexion entre politica social y
opciones ideoldgicas alternativas en el plano izquierda/dere-
cha no exclusivamente en clave de expansién/reduccién del
gasto social, sino en términos del tipo cualitativo de politica
social que se formula.

II. Las fases de evolucion
historica de las politicas
sociales de la Comunidad
Europea

Las politicas sociales han jugado, de forma permanente,
papeles residuales en el proceso de integracion comunitaria.
La Europa social ha funcionado como discurso de pretension
legitimatoria, pero sus concreciones sustantivas han sido muy
débiles y, en cualquier caso, al margen de los elementos cen-
trales de la dindmica de integracion. El Tratado de Roma, texto
fundacional de la Comunidades, incorporaba una agenda
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social de extension muy limitada y no llegaba a romper el
monopolio regulativo de los paises miembros. Otorgaba a las
instituciones europeas simples roles promotores de la coope-
racién inter-estatal, sobre un abanico reducido de politicas de
bienestar. Cabe agregar, a todo ello, que el desarrollo concre-

- 1o de iniciativas sociales comunitarias se veia sometido a un

doble limite institucional: el procedimiento de consulta, que
relega al Parlamento Europeo vy el sistema de votacién por
unanimidad, como recurso de poder y baza negociadora clave
en manos de los Estados. La situacion descrita, aunque dind-
mica, no sufre alteraciones de alcance hasta finales de los
ochenta (GoLp, 1993, pp. 27-35). El proceso desencadenado
por el Acta Unica (1987) implica una modesta expansion del
raquitico régimen de bienestar comunitario en tres niveles: el
simbdlico (Carta Social Europea de 1989), el normativo (Proto-
colo Social del Tratado de Maastricht) y el sustantivo (Progra-
mas de Accion Social 1989-92 y 1995-97).

Una cierta profundizacién en el andlisis nos conduce a
observar, mas alli de la constante de debilidad, una dinimica
evolutiva configuradora de diferentes etapas histéricas en el
desarrollo de las politicas sociales europeas. Circunstancias
diversas operan como factores explicativos de sus trazos basi-
cos y de los sucesivos puntos de inflexion.

1. 1958-1972: un mercado comiin sin agenda social

Entre 1958 y 1972, se da una situacion de prictica exclusion
de la politica social (BREWSTER, TEAGUE, 1989). La homogeneidad
de los regimenes nacionales de bienestar de los seis paises fun-
dadores, en torno al modelo corporativo, facilita el manteni-
miento del conflicto distributivo fuera de la agenda comunita-
ria. Ello, a su vez, permite no anadir complejidad a un proceso
de integracion embrionario y refuerza la percepcion de la
Comunidad en clave econdmica, como mecanismo orientado a
dotar de un marco regulativo supranacional a los sectores clave
del modelo fordista de crecimiento.

2 1973-1980: la irrupcion del régimen de bienestar

comunitario

En la cumbre de Paris (1972), se produce un primer y
modesto giro social. Los jefes de Estado y de gobierno deciden
proponer a la Comision el disefio de un Programa de Accion
Social a desplegar durante la fase 1973-1980. Las posiciones de
los gobiernos socialdemdcratas de los setenta en Alemania
(Brandt/Schmidt) y el Reino Unido (Wilson/Callaghan) prevale-
cieron, en la arena politica europea, a la todavia débil estrategia
neoliberal. Las instituciones comunitarias disefian politicas en
tres dmbitos: el I Programa de Accion contra la pobreza, la regu-
lacion de ciertos aspectos del mercado de trabajo (directivas de
proteccion de los trabajadores en caso de regulacion de
empleo, quiebra y cambio en la propiedad) y la adopcion de
las tres directivas basicas de igualdad hombre/mujer (salario,
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condiciones laborales y seguridad social). La progresiva conso-
lidacion del proceso europeo y la creciente heterogeneidad de
los regimenes de bienestar de los Estados miembros (resultado
de la ampliacion a Dinamarca, el Reino Unido e Irlanda) opera-
ron como factores clave de apoyo.

3. 1980-1988: presiones neoliberales y parilisis social

A partir de 1980, sin embargo, la nueva hegemonia progra-
matica (liderada por los gobiernos Thatcher) y articulada al
avance de las posiciones euroescépticas genera un conjunto de
fuertes reveses en el desarrollo del fragil régimen de bienestar
comunitario (BLANPAIN, ENGELS, 1993). S6lo en la dimension de
género se producen avances significativos, con el diseno del I
Programa sobre Igualdad de Oportunidades y la adopci6n del
principio de accion positiva (1984). Entre 1980 y 1987, el Con-
sejo paraliza todas las propuestas de directiva en el dmbito
laboral (BRiDGFORD, STIRUING, 1991). Tanto aquellas que preten-
dian la regulacién de derechos individuales en el mercado de
trabajo (proteccion de la contratacion no indefinida, reduccion
de la jornada y permiso de paternidad) como las orientadas a
incidir sobre las relaciones industriales colectivas (mecanismos
de consulta y representacion en las empresas multinacionales).
Finalmente, la aprobacién a propuesta britdnica del Programa
de Accion sobre crecimiento de la ocupacion (1986) implica la
asuncion, a escala europea, de las propuestas neoliberales de
conectar el empleo a la desregulacién del mercado de trabajo y
al recorte de los gastos en proteccion social.

4. 1989-1995: génesis de la dimension social de la UE

El bienio 1988-89 marca un nuevo y modesto giro social,
similar al de principios de los setenta. A los cambios normati-
vos que introduce el Acuerdo de Politica Social de Maastricht:
potencial de expansion del régimen europeo de bienestar y
quiebra del principio decisional de unanimidad, se articula
un proceso de desarrollo real de la agenda social comunitaria
(PurnLy, DEVINE, 1994). Las miltiples iniciativas de actuacion
que conforman dicho proceso pueden analizarse en funcion
del siguiente esquema. Por una parte, se profundiza en dreas
de politica piblica ya consolidadas: directiva-marco de salud
laboral, directiva de comités de empresa o reforma de los fon-
dos estructurales. Por otra parte, se produce una extension de
los limites de la politica social europea, hacia espacios que
van mds alld del mundo del trabajo strictu sensu: recomenda-
cion sobre convergencia de objetivos en los sistemas de segu-
ridad social (1992), iniciativas sobre exclusion social (Il Pro-
grama anti-pobreza, programas ERGO y HELIOS) o
implicaciones de la igualdad hombre/mujer en la esfera
doméstica (HANTRAIS, 1995).

Los factores explicativos de esta reciente dindmica expansi-
va son maltiples. Dos perspectivas de andlisis han aportado las
argumentaciones mas elaboradas. De un lado, el enfoque neo-
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funcionalista sostiene que la culminacion del mercado tnico y
el avance hacia la union monetaria, genera un conjunto de
externalidades que, necesariamente, deben colonizar ciertos
espacios de politica social a escala comunitaria (LEBFRIED, PTER-
SON, 1992). Por otra parte, el enfoque neoinstitucional desplaza
la propuesta explicativa hacia la progresiva consolidacion de
los aparatos burocraticos de la UE. El mercado de politicas
sociales comunitarias estaria sujeto, asi, a presiones expansivas
originadas en el lado de la oferta: preferencias de la socioeuro-
cracia y comportamiento institucional auto-interesado de la
Comision (Cram, 1993, pp. 143-144). Mis alld de ambas pers-
pectivas, un anilisis de los mas recientes conflictos en el seno
de la UE nos conduce a otros factores explicativos adicionales:
(a) El realineamiento de los partidos cristianos y socialdemo-
cratas en torno al modelo neoliberal, se complementa con la
idea de una dimension social ajustada a la nueva estructura de
valores politicos. (b) La ampliacion hacia el Mediterrineo acre-
cienta la heterogeneidad de los regimenes de bienestar y sitiia
en el centro de la politica social europea la fractura Norte/Sur,
ambos aspectos se convierten en motores de ampliacién de las
oportunidades de regulacion social de dmbito comunitario
(AMIN, TOMANEY, 1995).

III. Los Estados de bienestar
y la dimension social de la
UE: diferencias estructurales

- El desarrollo del Estado de bienestar, en la Europa de la
segunda posguerra mundial, supuso una rearticulacién de gran
alcance en las relaciones entre el Estado, la sociedad y el mer-
cado 2. Dicho modelo evoluciond a lo largo de mis de tres
décadas a partir de la interrelacion de diferentes variables con-
textuales: un esquema de produccion y consumo fordista; una
estructura social homogénea de base clasista con clara expre-
sién politica en el sistema de partidos; un amplio consenso nor-
mativo reforzado por el imperativo de reconstruccién posbéli-
ca, bajo parimetros de solidaridad en clave nacional, y un
funcionamiento sostenido de la ecuacion keynesiana (BALDWIN,
1990). Estas variables estructurales —ninguna de las cuales se
halla presente en el marco contextual de la actual dimension
social de la UE- vienen a determinar los trazos basicos comu-
nes adoptados por el modelo social-keynesiano y nacional de
bienestar, hasta bien entrada la década de los setenta. Dichos
trazos basicos se manifiestan en tres aspectos: (a) Una cierta
estructura de la agenda de politicas sociales. Plasmada, a escala
estatal, en un régimen pluridimensional de bienestar, conforma-
do por un conjunto interconectado de 4reas de actuacion secto-
riales —empleo, proteccion social, educacion, vivienda- com-
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puestas, a su vez, por un abanico de programas sustentados en
valores compartidos (Francis, 1993, pp. 43-48). (b) Un triple
objetivo estratégico: altas tasas de ocupacion masculina estable,
la reproduccion masiva de la poblacion ocupada y la garantia
relativa de rentas de los segmentos excluidos del mercado de
trabajo (Janosky, Hicks, 1994). (c) Finalmente, dos tipos de poli-
tica publica se ajustan a la logica del modelo y predominan
como técnicas de actuacion: la provision directa de servicios y
la transferencia de rentas monetarias. La regulacion, y mas en
su dimension estratégica, queda relegada, en cambio, a un
segundo plano (LE Granp, BaRTLETT, 1993, pp. 13-34). Ello
conectaria directamente con el desarrollo de un modelo admi-
nistrativo socio-burocratico, monopolista y rigido, en el cual,
los soportes organizativos de raiz weberiana se ajustan mal que
bien a las nuevas logicas operativas de orientacion taylorista
(SuiraTs, 1991, pp. 15-57).

~ Junto con el cambio tecnolégico y 1a segmentacion de las
pautas sociales de consumo, los procesos de globalizacién se
sitdan en el niicleo del nuevo modelo productivo adoptado por
las economias posfordistas (Kotz et al. 1994). La quiebra del
marco regulativo protector de los viejos mercados nacionales
conlleva impactos masivos en el empleo y en las condiciones
de distribucion social de la riqueza generada. En Europa Occi-
dental, la progresiva transformacion de la Unién Europea en
una forma de dominacién politica de nuevo tipo implica tam-
bién la posibilidad de realizar (en clave eastoniana) asignacio-
nes vinculantes de valores, a escala comunitaria, sobre un con-
junto en expansion de cuestiones econdmicas y sociales
(RICHARDSON, 1994).

En el dmbito econdmico, la UE ha sellado el compromiso
con un modelo de integracion basado en valores neoliberales.
Las politicas disenadas para dirigir el proceso incluyen la aboli-
cion de todo tipo de barreras a la libre circulacion, el alinea-
miento de las economias nacionales en torno a cuatro criterios
de convergencia nominal y la puesta en pie de un nuevo marco
anico de regulacion (Tsoutakis, 1993). En el dmbito sociolabo-
ral, el histéricamente débil régimen de bienestar comunitario
ha cristalizado en la llamada Dimension Social de la Unién
Europea. Un conjunto de politicas y programas sociales confi-
gurado a partir de las distribuciones concretas de recursos de
poder entre diversos actores, sobre la base de dos ejes semiau-
tonomos de conflicto: la divisoria sustantiva, polarizadora de la
regulacion publica y las distribuciones de mercado; y la diviso-
ria territorial, polarizadora de la capacidad de decision entre la
Union, los Estados y las entidades sub-estatales (RHODES, 1991,
p. 254; LaNGE, 1992, pp. 230-231).

Un andlisis preliminar de la dimension social de la UE ofre-
ce una triple panordmica. En primer lugar, el tipo de reglas
decisionales comunitarias en el 4mbito social, con una gran
debilidad de los componentes democréticos y federales, parece
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haber generado una estructura de politicas europeas de bienes-
tar incompleta, desigual y predominantemente regulativa. En
segundo lugar, el predominio ideoldgico neoliberal parece
haberse trasladado y tomado forma en un ajuste programatico
global de la dimension social a los valores politicos imperantes
en la UEM. Finalmente, mientras los diversos niveles y tipos de
desarrollo nacional no han supuesto un freno para la politica
de convergencia econdmico-monetaria, la heterogeneidad en
los regimenes de bienestar es crecientemente alegada como un
obsticulo insalvable para una hipotética estrategia de conver-
gencia social europea En conjunto, los tres aspectos anteriores
pueden ser considerados como la manifestacion directa de las
tres fuentes estructurales de presion bajo las cuales la dimen-
sién social de la UE esté siendo recientemente construida: (a) la
dindmica intergubernamental y burocratica que prevalece en la
toma de decisiones sociales en la UE, (b) los no cuestionados
imperativos de mercado que rigen el proceso de union econo-
mica y (c) las complejas e intensas diferencias entre los siste-
mas de bienestar de los Estados miembros. Estas realidades
difieren radicalmente del marco contextual que arropo el surgi-
miento y consolidacion del modelo clasico de bienestar en
Europa. En los préximos apartados, se argumentar que estas
diferencias de contexto estin en la base de la naturaleza dife-
rencial de la dimension social europea respecto a cualquier
régimen nacional de bienestar.

IV. Las reglas de decision
de la UE y su impacto

sobre los limites y el caricter
regulativo de la dimension
social

1. Unas reglas institucionales de juego en transicion

En el apantado 11 de este articulo se ha considerado la
expansion reciente de la dimensién social de la UE. En el plano
legal, se ha sostenido la tesis de que el Protocolo Social de
Maastricht permite avanzar hacia un régimen de bienestar pleno
a escala comunitaria. En la realidad, observamos que dicha
expansion no ha generado més que una estructura muy limita-
da de politicas sociales. La relacion dialéctica entre componen-
tes federales e intergubernamentales, por una parte, y entre
componentes democriticos y burocraticos, por la otra, en el
marco de toma de decisiones sociales en la UE va a ser tomado
como variable explicativa de ello.

El modelo federal-democritico de toma de decisiones sigue
teniendo una presencia secundaria en la construccion de la
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Figura 1
Las politicas de la UEM y de la dimension social, procesos de adopcion de decisiones y reglas de votacion
PROCESOS ALTERNATIVOS DE ADOPCION DE DECISTONES
CONSULTA COOPERACION CO-DECISION
- Representacion de los trabajadores
- Seguridad social
Unanimidad |~ Proteccion al paro
- Politica industrial
- Politica fiscal
Sistemas alternativos
de votacién - Libertad de establecimiento - Derechos de consulta de los trabajadores | - Libre movilidad de trabajadores
- Regulacion de las condiciones laborales |- Armonizacidn relacionada con el mercado intemo
- Formacion ocupacional - Investigacién y desarrollo tecnolégico
Mayoria cualificada - Salud laboral - Redes transeuropeas
- Igualdad bombre/mujer
- Exclusion social
- Avance hacia [a unién monetaria
Elaboracion propia.

dimension social de la UE. En la figura 1, el eje horizontal mide
la capacidad de incidencia institucional del Parlamento Euro-
peo en el disefio de la dimension social (JuDGE, EARNSHAW et al.,
1994). El eje vertical, mide hasta qué punto la logica del veto
estatal -blindada en el principio de unanimidad- permanece
operativa o, alternativamente, ha dado paso al principio supra-
nacional de la mayoria cualificada. Cuando las politicas pabli-
cas de la dimension social son ubicadas bajo estas dos coorde-
nadas y son comparadas con las politicas de la UEM, el
desajuste queda claramente al descubierto. Estas altimas se
rigen por el cruce de la co-decision con la mayoria cualificada
en mas casos y en cuestiones mas relevantes. Por contra, tres
ambitos clave del régimen de bienestar (seguridad social, pro-
teccion del desempleo y democracia industrial) siguen anclados
en la unanimidad; es mds, con la sola excepcion de la libre cir-
culacién de trabajadores, ninguna otra cuestion social se decide
bajo el procedimiento de co-decision. Ambos aspectos confor-
man obstaculos institucionales, expresién de voluntades politi-
cas determinadas, hacia la plena consecucion de niveles més
altos de europeizacion social.

2. Una dimension social incompleta, asimétrica y regula-

tiva

El marco institucional de formulacion de politicas sociales
comunitarias se halla en la raiz de un régimen de bienestar aco-
tado por tres notas fundamentales: una estructura incompleta
(por debajo del minimo comdn denominador de los Estados),
asimétrica (sesgada hacia la dimension laboral) y regulativa (sin
practica presencia del complejo de servicios y transferencias).

- La agenda de actuacion social de la UE puede estructu-
rarse, a efectos analiticos, en cinco macro-ambitos; podemos
observar como en cada uno de ellos se dan exclusiones temti-

GAPP n?4. Septiembre-diciembre 1995

cas (de issues) que ya han transitado hacia la inclusion en las
agendas estatales de bienestar: (a) exclusion de politicas de
rentas y de regulacion de derechos colectivos, en el dmbito
laboral; (b) de la politica sanitaria ms alld de su dimension
ocupacional, en el dmbito de la proteccion social; (c) de la
politica de vivienda en el dmbito urbano; (d) de programas de
rentas minimas de insercién en el dmbito de la exclusion
social; y (€) de las politicas que inciden sobre el modelo fami-
liar en el ambito del género. Por otra parte, su naturaleza asi-
métrica se manifiesta no s6lo en la desigual distribucién de
directivas sociales, con un 78,5 por 100 en el dmbito laboral,
sino también en algo mis cualitativo: el resto de sectores de
actuacion se conectan a la esfera del trabajo. La poblacion acti-
va y no el conjunto de la ciudadania parece conformar el suje-
to privilegiado del régimen de bienestar comunitario. De acuer-
do al Protocolo Social de Maastricht, el mercado de trabajo
parece ser la Gnica fuente de exclusion social: casi todos los
programas de accion contra la pobreza selectivizan sus grupos-
objetivo en parados de larga duracion, mientras escasos pro-
gramas abordan la discriminacion en clave generacional, étnica
o de incapacidades fisicas o psiquicas (Room, 1991). Por ulti-
mo, el mercado de trabajo se privilegia como mecanismo gene-
rador de derechos de proteccién social: el alto nivel de euro-
peizacion de las transferencias contributivas contrasta con la
nula exportabilidad de las transferencias asistenciales (LEtB-
FRIED, 1993, pp. 145-148).

- Los modelos nacional-estatales de bienestar han tenido
su piedra angular en el complejo de servicios y transferencias
configurador del régimen de proteccion social. Los mecanis-
mos puramente regulativos han sido predominantes, Gnica-
mente, en los sistemas de empleo de los modelos corporativos
y tradicionales. El régimen de bienestar comunitario, en cam-
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Figura 2

Dimensién social: ambitos de actuacion, instrumentos y tipos de politica piblica
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bio, descansa en la regulacion (Peters, 1992). Ello se debe,
principalmente, al casi nulo espacio fiscal de la UE: los instru-
mentos regulativos generan costes econémicos soportados por
actores no institucionales (sobre todo por sectores industria-
les). Como muestra la figura 2, la regulacién es el principal
componente de accién comunitaria en los dmbitos laboral, de
proteccion social y de género. La provision de servicios resulta
el tipo mayoritario en el 4mbito de la exclusién social (Progra-
mas Anti-Pobreza), sin embargo, ello no implica relaciones de
prestacion directas entre la UE y la poblacién. En virtud del
enfoque funcional de la subsidiariedad, las instituciones sub-
estatales se erigen en el espacio de gestion apropiado. Los
mecanismos de transferencias monetarias quedan limitados a
grupos de trabajadores estrictamente selectivizados: los desem-
pleados por procesos de reestructuracién disefiados a escala
comunitaria en los sectores pesquero, minero y del acero
(EC, 1994, pp. 42-45). Por dltimo, no se ha culminado, todavia,
ningln convenio colectivo de dmbito UE como resultado del
proceso de Didlogo Social iniciado en Val Duchese (1985) y en
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el marco de la capacidad contractual que Maastricht otorga a
los agentes sociales.

V. La convergencia
econOmico-monetaria y su
impacto sobre los contenidos
de la dimension social

1. Tres perspectivas sobre el rol de la dimension social
(en el contexto de sus relaciones con la UEM)

El régimen de bienestar de la UE ha conformado una
arena neopluralista de elaboracion de politicas sociales. Una
densa red de actores interaccionan por medio de dinimicas
de conflicto y acuerdo, en el marco de reglas institucionales
inestables y de correlaciones de fuerza cambiantes (RicHarD-
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soN, 1994, pp. 21-34). Aun cuando se dan pautas de distribu-
cion asimétricas de recursos de poder, ninguna coalicion pre-
senta capacidad de imponer el traslado automitico de sus
intereses al contenido de las politicas. La negociacién, en
consecuencia, se convierte en mecanismo clave (LANGE, 1992
y 1993, pp. 21-27).

A esta imagen de arena auténoma de formulacion de politi-
cas, se superpone una segunda realidad: la dimension social se
encuentra relacionada con el proceso de integracion economica
bajo criterios de convergencia nominal. Relacién que, general-
mente, adopta un esquema de dependencia, es decir, las politi-
cas sociales se sitan bajo la presion de alinear sus contenidos
a los parametros neoliberales y monetaristas de la UEM.

En sintesis, la UEM no excluye la dimension social comuni-
taria, pero tampoco se da, entre ellas, un didlogo de igual a
igual. Existe un cierto espacio de maniobra en el que se diluci-
dan las orientaciones de fondo que puede adoptar el sistema
de bienestar de la Union. En este punto y haciendo un cierto
ejercicio de simplificacion analitica, podemos constatar que la
dimension social se construye sobre tres grandes orientaciones
o macro-objetivos, no siempre coincidentes y con plasmaciones
desiguales en iniciativas concretas de actuacion.

A) El nicleo duro de la coalicién neoliberal, conformado
por el gobierno britinico y la confederacion europea de organi-
zaciones patronales, la UNICE, ha venido respaldando la idea
de que los beneficios econémicos netos de la integracion pue-
den verse erosionados por cierto nimero de externalidades
negativas y barreras no arancelarias. En la medida que algunas
de ellas impactan directamente sobre el mercado de trabajo y
los procesos distributivos deben ser gestionadas desde iniciati-
vas de politica social. Estas, sin embargo, deben quedar
normativamente limitadas por criterios eficientistas, sin
entrar en el espacio de la redistribucion. Desde esta pers-
pectiva se contemplan cuatro tipos de externalidades y barreras
de naturaleza social. (a) La espiral de desinversion publica y
privada en mecanismos de formacién profesional y ocupacio-
nal, posibilidad ligada a la opcion de contratacion de trabajado-
res cualificados formados fuera del propio pais (MARSDEN, 1994).
(b) El “dumping” social como factor de distorsién de la compe-
tencia. Las empresas que operan con costes laborales bajos
obtienen ventajas competitivas en el mercado Gnico. Hecho que
impulsa a las empresas que soportan costes socio-salariales
altos a una estrategia de presion a su gobierno para la reduc-
cion de cargas sociales, bajo amenaza de relocalizacion territo-
rial. (¢) El “regime shopping” como proceso de movilidad de
ciudadanos hacia paises con transferencias sociales universales.
Hecho que provoca, en el Estado receptor, presiones alcistas
sobre el gasto social sin generacion correlativa de riqueza para
financiarlas (LANGE, 1992). (d) La heterogeneidad en los siste-
mas de seguridad social, factor que funciona como freno a la
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movilidad, ante la amenaza de pérdida o disminucién de dere-
chos como consecuencia de una interrupcion en el mecanismo
contributivo.

B) Una amplia coalicién liderada por la DG V de la Comi-
sion, los gobiernos de los Estados con menos renta y 1a mayoria
cristiana y socialdemdcrata del Parlamento Europeo ha venido
apoyando una concepcion mds amplia de la dimension
social de la UE, aun sin poner en entredicho su ajuste a
los imperativos del modelo de convergencia nominal de
Maastricht. Desde esta perspectiva, el mercado tnico es percibi-
do también como generador de ciertas dindmicas dualizadoras
entre colectivos sociales y entre territorios de la Uni6n. En con-
secuencia, las politicas sociales comunitarias deben corregir las
nuevas divisiones sociales y transnacionales del bienestar, por
medio del apoyo a los colectivos y territorios afectados por las
consecuencias distributivas regresivas del mercado dnico
(Casey, 1993, pp. 172-78).

C) Finalmente, una constelacion de actores configurada
por la Confederacion Europea de Sindicatos, las fuerzas politi-
cas de la izquierda transformadora en el Parlamento Europeo y
un conjunto de ONGs involucradas en la accién colectiva de
dmbito europeo en el terreno del bienestar, han propugnado
una dimension social de fuerte componente redistributi-
vo, en didglogo paritario con un modelo reformulado de
convergencia economica articulado sobre la cuestion del
empleo. Desde esta perspectiva, el régimen europeo de bienes-
tar asistencial propugnado por la Comision se valora como insu-
ficiente para responder a las desventajas estructurales de los
colectivos y territorios periféricos. En consecuencia, se apoya la
constitucionalizacion de los derechos sociales a escala comuni-
taria y su cristalizacion por medio de un alineamiento coordina-
do al alza de los regimenes estatales de empleo y proteccion
social (LEIBFRIED, PIERSON, 1992).

2. El contenido de las politicas de la dimension social

Se han analizado, en el apartado anterior, las distintas posi-
ciones respecto de la UEM y del tipo de relacion de ésta con la
dimension social comunitaria. Ambos factores determinaban las
propuestas concretas de los actores sobre el modelo de régi-
men de bienestar deseado para la Union. Las preguntas a res-
ponder ahora son: ¢hasta qué punto y en qué proporcion las
tres grandes orientaciones se han trasladado al contenido de las
politicas?

La figura 3 muestra la distribucion de las més significativas
iniciativas de la dimension social. En relacion a las politicas
sociales no redistributivas cabe mencionar que la realidad no
muestra indicadores palpables de relocalizacion a consecuen-
cia de estrategias de dumping. Parece evidente que otros fac-
tores, como las desventajas comparativas de productividad,
contrarrestan las hipotéticas presiones hacia la transferencia
norte-sur de capital. Las politicas de la dimension social ins-
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Fzgum 3

la dunensxon socnal orxentacnones normanvas actores y contemdos

Modelo de dimension social

Coalicion de apoyo

Politicas mds representativas

tistas, sin espacio para la redistribuci6n.

— Normativamente limitada a criterios eficien-|~ Gobierno conservador britinico.
— UNICE (Confederacion Patronal Euro-

- Formacion de capital humano.
- Incentivacion de la movilidad.

pero ajustada a la convergencia nominal.

pea. - Reconomiento de cotizaciones y
prestaciones contributivas.
- Redistribucidn-asistencial: ampliada, |- DG V de la Comision. - Programas para combatir el paro de larga

~ Gobiernos del sur.
~ Mayoria de centro-izquierda en el (- Programaas de accion contra la exclusion
Parlamento Europeo.

duracion.

| social.
- Programas selectivos de proteccnon a]
desemp]eo

didlogo paritario con una convergencia
reformulada.

Europeo.

_'=Redistribnﬁvé-univefsab ampliada y en | Grupos de izquierda en el Parlamento | - Directivas de regulacion laboral. *

— ONGs de dmbito comumtano

- Directivas de igualdad de género.

- Recomendaciones sobre convergencia de -

~ objetivos en proteccion social y sobre *
suficientes recursos en redes de aistencia;

critas en el modelo redistributivo-asistencial se han visto
sometidas a tres limites de diferente naturaleza. Un limite fis-
cal: en 1994 el presupuesto de la UE equivalia al 3 por 100
del gasto publico de los Estados miembros y el presupuesto
de la dimension social al 0,9 por 100 del gasto social de los
doce (MajonE, 1993, pp. 160-161). Un limite sustantivo: el
selectivismo como principal opcién de politica social. Los
recursos comunitarios no son asignados sobre la base de
derechos universales y cobertura extensiva de necesidades,
sino dirigidos a grupos-objetivo bien categorizados que
enfrenten situaciones de riesgo o necesidad bien acotadas.
Finalmente, un limite de estilo: el predominio de un método
reactivo de respuesta que conlleva el predominio de politicas
sociales paliativas en detrimento de un modelo de bienestar
mas promocional y preventivo. En el terreno de las politicas
redistributivas universales, de forma simultdnea a los avances
en las dimensiones laboral y de género, caben destacar dos
elementos de debilidad claves. Por una parte, el uso de ins-
trumentos de actuaciéon simbolicos, no vinculantes, en 4mbi-
tos muy sensibles tanto en clave ideoldgica como territorial
(seguridad social, salarios, rentas minimas de insercion, edu-
cacion pre-escolar...) (CraM, 1993, p. 143). Por otra parte, el
bloqueo sistemdtico del Consejo, e incluso de la Comisién, a
ciertas propuestas que significarian una paso adelante impor-
tante en la concepcion amplia del régimen de bienestar
comunitario (propuestas de directiva sobre contrataciones no
indefinidas y sobre permisos por paternidad, o propuestas de
debate sobre el salario minimo europeo o el sistema europeo
de seguridad social).
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VI. Diversidad de Estados
de bienestar y su impacto
sobre los niveles

y la naturaleza

de la europeizacion social

1. Diversidad y cambio en los sistemas europeos
de bienestar

El modelo clasico de bienestar, més alla de su valor concep-
tual y analitico, cifie su plasmacién empirica, estrictamente, al
conjunto de rasgos bisicos considerados en el apartado III. En
el terreno de las realidades, la existencia de un modelo euro-
peo de bienestar no deja de ser un mito que encubre buenas
dosis de diversidad interna. Ante ello, en el campo de la ciencia
politica se desarrollan dos propuestas metodoldgicas: de un
lado, avanzar en el conocimiento de las politicas sociales por
medio de estudios nacionales de caso; de otro, disenar estrate-
gias de anlisis comparado. Situados en esta segunda propues-
ta, la tarea de modelar el andlisis comparado de los sistemas
europeos de bienestar enfrenta dos dilemas basicos. En primer
lugar, optar por un conjunto de indicadores cuya operacionali-
zacion muestre capacidad de expresar y medir las variaciones
en los contenidos y/o impactos de las politicas sociales (GIns-
BURG, 1992, pp. 2-13). En segundo lugar, decidir sobre la trans-
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formacion de éstos en variables a explicar y, en caso afirmativo,
afrontar la necesidad de construir procesos de génesis, a partir
de un cierto esquema de relacién entre las variables explicati-
vas (BRUGUE, GOMA, 1996).

A. Pautas de diversidad

Diferentes autores han optado por diferentes modelos de
analisis comparado, con combinaciones especificas de indica-
dores de contenido e impacto (CasTLES, MITCHELL, 1992).
Todos ellos han llegado a dos conclusiones compartidas. En
primer lugar, la existencia de fuertes similitudes entre grupos
de sistemas nacionales de bienestar, las cuales alcanzan tanto
a los contenidos e impactos de las politicas como a los proce-
sos de génesis de las mismas. Dichas similitudes permiten
sostener la existencia de tipos transnacionales de bienestar,
como variantes empiricas del modelo clasico. En segundo
lugar, el acuerdo se ha extendido a la misma estructura tipo-
légica, de caracter tripolar. En clave titmussiana (1974), con-
formada por los modelos institucional, residual y de rendi-
mientos laborales, y en terminologia de ESPING-ANDERSEN
(1990) por los mundos de bienestar socialdemdcrata, liberal y
corporativo-conservador.

Sobre la base de estos dos acuerdos fundamentales, a partir
del caricter acumulativo de muchos de los hallazgos parciales
de los autores citados, haciendo uso de un marco amplio de
variables y, por Gltimo, incorporando al universo comparativo
los casos de los paises europeos del sur que desarrollaron sus
sistemas de bienestar en el marco de regimenes autoritarios

(LeBrRIED, 1993, pp. 139-143), se hace posible redefinir de
forma global los cuatro tipos transnacionales de bienestar y los
planos de divergencia principales entre ellos (figura 4).

Una sintesis interpretativa de los cuatro modelos nos conduce
a dos ideas fundamentales. En primer lugar, se configura una tn-
Dle polarizacion —enure los tipos corporativo, residual y universal-
con predominio de los planos de divergencia y coincidencias
puntuales. Asi, la mayor presencia de subsidios sobre servicios es
compartida por los tipos residual (Reino Unido) y corporativo
(Estados fundadores de la CEE). Este altimo limita sus semejan-
zas con el universal (paises escandinavos) a altos indices de gasto
y procesos centralizados y confederales de negociacion colectiva.
Por ltimo, los tipos residual y universal convergen solo en hacer
pivotar el régimen laboral sobre los agentes sociales, con espa-
cios limitados de regulacion publica, (CLEMENT, MAHON, 1994). Por
otra parte, el tipo tradicional (paises mediterrineos), que presen-
ta polarizaciones sistemdticas con el modelo universal, se confi-
gura a partir de una cierta articulacion de rasgos propios de los
modelos corporativo y residual. En segundo lugar, existe un
aspecto adicional, no captado en la figura 4, que define a los
diferentes tipos: la logica concreta de interrelacion entre los regi-
menes laboral y de proteccion social. En el modelo universal, un
mecanismo de proteccién basado en el principio de ciudadania
social se articula a un sistema de bienestar en el que el Estado se
configura como el principal resorte de ocupacion (LEIBFRIED, 1993,
p. 140). En el tipo corporativo, el régimen transferencial contri-
butivo opera como nicleo de un sistema de bienestar global-
mente orientado a la proteccién social, donde, sin embargo, se

Contenidos sustantivos ™ . . Impactos
" Modelos Variables sectoriales Variables transectoriales " Variable transectorial
de biénestar ] ‘ S —— . ’ ‘
- - Régimen laboral Régimen de transferencias dli“;ﬁz de d’gﬁ[eiscam. . Tipo de actuacion A Estructura de rentas Tipo de impacto :
Corporativo |Tasa sindical media| Contributivo Altos Medios  |Predominio de |Desigualdad mo- | Reproductor de
Negociacion central| Conectado a nivel transferencias  |derada status
Densidad regulativa | salarial ‘
Residual  |Tasa sindical baja |Selectivo. Con com-|Bajos Bajos Predominio de |Desigualdad ele- | Dualizador.
o Negoc. fragmentadaf probacion de me- transferencias. |vada :
Escasa regulacién | dios
Universal  |Tasa sindical alta | Universal Altos Altos Predominio de | Desigualdad redu- | Igualizador.
Negociacion central Servicios cida
Escasa regulacion
Tradicional |Tasa sindical baja | Contributivo Bajos Bajos Equilibrio entre | Desigualdad ele- | Reproductor de
Negociacion central| Conectado a nivel ambos tipos  |vada status
Densidad regulativa| salarial
Fuente: Elaboracién propia.
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formulan estrategias de blindaje regulativo de las altas tasas de
empleo masculino privado. En el modelo tradicional funciona
esa misma orientacion global, pero se articula a una esfera labo-
ral con mucha menor capacidad de generacion de empleo. Por
altimo, el régimen selectivo del modelo residual se articula a un
sistema de bienestar globalmente orientado al trabajo, en el cual
las transferencias se vinculan a la bisqueda activa de empleo en
un mercado flexible y desregulado (Savace et al., 1994).

B. Pautas de reestructuracion

A lo largo de la dltima década, un conjunto de procesos
socio-economicos emergentes, de alcance internacional, se des-
pliegan sobre los paises de la UE. Dichos procesos se hacen
tangibles en un abanico de nuevas realidades sobre las que inci-
de directamente la politica social. Asi, y a modo de ejemplos
relevantes, el desempleo afecta a 18 millones de personas en la
UE; crecen las tasas de pobreza relativa; el cambio demografico
redobla los indices de dependencia; y la monoparentalidad se
sitia en un 30 por 100 de las familias europeas. Todo ello sitda
a las politicas sociales de los sistemas de bienestar clasicos bajo
imperativos de reestructuracion. Desde sus viejas logicas, nin-
guno de ellos es capaz de dar respuesta adecuada a las realida-
des sociales emergentes. A partir de esta premisa, puede argu-
mentarse que los sistemas nacionales de bienestar se ven
obligados a superar la logica vigente de policy change incre-
mental, para adoptar una perspectiva de cambio doblemente
estratégica®. En su alcance, por cuanto afecta a las mismas fron-
teras de actuacion en el terreno social (Pierson, 1991, pp. 141-
215). Y en su naturaleza, por cuanto se abren nuevos espacios
de conflicto politico: son los componentes ideoldgicos los que
van a determinar Ia orientacién de fondo del proceso reestruc-
turador* (Mistra, 1993, pp. 18-37).

Los regimenes de bienestar de los paises de la UE han traza-
do sus propias rutas de cambio por medio de un conjunto de
elecciones sustantivas realizadas en el marco de cinco dimensio-
nes de reestructuracion (laboral; de lucha contra la exclusion; de
igualdad de género; de relaciones entre empleo, proteccion y
exclusion social; y de relaciones Estado-mercado-sociedad en el
disefio de las nuevas politicas). La cuestion clave reside en saber
si las pautas cldsicas de fractura entre los diversos sistemas de
bienestar se han consolidado, han quedado erosionadas o se
han disuelto. Asi como en saber hasta qué punto se reproduce
la distribucion de casos nacionales. Los primeros datos parecen
mostrar que las rutas de cambio han tendido hacia la compleji-
dad y la multi-direccionalidad. Sin embargo, se apuntan dos
regularidades: una de base nacional y otra de légica sectorial.

Los sistemas de bienestar corporativos y los situados en el
eje universalismo-mercado han tendido hacia procesos de cam-
bio internamente coherentes. Un nacleo de valores politicos se
ha proyectado a cada uno de los planos de reestructuracion de
las politicas sociales y se ha reconstruido, de esta forma, una
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cierta homogeneidad inter-dimensional. Sin embargo, la distri-
bucién de casos nacionales no se reproduce de manera miméti-
ca. Por otra parte, los sistemas de bienestar tradicionales han
mostrado una tendencia a reestructurar sus politicas sociales de
forma desarticulada, con orientaciones dispares en funcién de
la dimension de cambio considerada. El caso espanol es, en
este sentido, paradigmatico. En los tltimos afios se han ido con-
solidando, de forma simultdnea, unas politicas laborales de des-
regulacion masiva, junto a un sistema de proteccion puablico-
corporativo y una estrategia de contencioén de la exclusion
social basada en mecanismos tradicionales, entre los cuales, la
familia extensa sigue jugando un papel relevante.

Un dltimo apunte nos lleva a subrayar la importancia del
elemento sectorial. La esfera laboral y las nuevas pautas de inte-
rrelacién entre ésta y los regimenes de proteccion y exclusion
social tienden a cambiar de forma previsible y consistente con
los valores subyacentes en el régimen clasico. Sin embargo,
todo ello se atenda en los tres planos de cambio restantes.
Nuestra hipétesis explicativa, a este respecto, se sitda en el
grado y tipo de relacion de cada dimension con la l6gica de
clase que fundamenta la politica social clasica. Asi, el ambito
laboral y sus conexiones con la seguridad social en sentido
amplio siguen conformando el nucleo del conflicto distributivo
en las sociedades posindustriales. En cambio, los nuevos regi-
menes de actuacion sobre las relaciones de género y de exclu-
sibn social, asi como el grado de pluralismo introducido en la
produccion de las politicas sociales, se relacionan de forma
escasa con la fractura de clase. Ello explicaria la mayor tenden-
cia al desalineamiento que presentan dichos planos de cambio.

2. Hacia una integracion desigual y estratégica de las

politicas sociales

La compleja y creciente diversidad entre los sistemas de bie-
nestar de los Estados de la UE, juega un papel determinante
sobre los niveles y la naturaleza de la europeizacion de las poli-
ticas sociales. Dicho papel, sin embargo, resulta mediado por el
conflicto conceptual —vehiculado por actores diversos— en torno
al principio de subsidiariedad. Este principio estd sujeto a mlti-
ples interpretaciones, las cuales se estructuran en dos concep-
ciones alternativas. Cuando la subsidiariedad conduce a un
patron de distribucion sectorial de responsabilidades entre la
Uni6n y los Estados, se abre la puerta a la exclusion total de
determinados 4mbitos de actuacion social de la agenda comuni-
taria. En cambio, si el principio en cuestion nos lleva a una asig-
nacion intra-sectorial, basada en criterios funcionales de reparto
de poderes, el régimen de bienestar de la UE puede extenderse
transversalmente, por el conjunto de dmbitos de actuacion, con-
centrandose en funciones de regulacion estratégica.

En el doble contexto configurado por las presiones derivadas
de la heterogeneidad inter-estatal y por el conflicto epistémico
sobre el principio de subsidiariedad, una cuestion aparece fun-
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damental: ;se estd produciendo un desplazamiento de la toma
de decisiones sobre el mercado de trabajo y el conflicto distribu-
tivo desde el dmbito estatal hacia la arena europea? La respuesta
es compleja por un minimo de dos razones. En primer lugar, la
idea de europeizacion, aplicada a una politica publica, presenta
un caracter complejo, bidimensional. En segundo lugar, nuestros
objetos de integracioén —los sistemas nacionales de bienestar-
comprenden diversos dmbitos interconectados de actuacion.

La figura 5 expone un modelo simple para el anilisis de los
procesos de europeizacion de politicas sociales. El eje vertical
(de nivel) permite medir la intensidad competencial de la UE
en cada dmbito sectorial. El eje horizontal (de caricter) distin-
gue un tipo de europeizacion restringida a la esfera de los con-
tenidos basicos de la politica, o bien extendida hacia el diseiio
de las instituciones de implementacion en los niveles estatales
o sub-estatales. Cruzando ambas dimensiones surgen cuatro

Figura 5

Un modelo bidimensional de integracion de politicas

Caricter de la integracion

Contenidos bésicos

Disefio institucional

Europeizacion alta
Alineaci6n
Coordinacion
Europeizacion baja

Nivel de la integracion

Intercambio
Aislamiento

Convergencia de objetivos

Igualdad de sexos
Seguridad social

Armonizaci6n de politicas
Salud laboral
Libre circ. trabajadores

Intercambio de ideas

Exclusion social
Sanidad

Transferencia de politicas

Formacion ocupacional
Vivienda

Fuente: Elaboracion propia.

Ambito de la politica social
Ambito ciudadano Ambito laboral
Alto Libre criculacion Salud |
de trabajadores * * Jaboral
Igualdad h/m de

exportabilidad * oportunidades
de las prestaciones laborales
de la seguridad soc. *

Nivel * derechos

de integracion individuales

de la politica de los trabajadores
* derechos colectivos
de los trabajadores

* igualdad de género
vivienda mis alla del mundo del trabajo
* s
rentas minimas de insercion
Bajo *
sanidad
Débil Fuerte
Fuente: Elaboracion propia. Relacion con la Integracion econémica
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espacios conceptuales, como expresion global del nivel y el
caracter de la europeizacion de cada drea de politica social.

El régimen de bienestar de la UE, en su actual configura-
cion, no permite ser unitariamente ubicado. El Acuerdo de Poli-
tica Social de Maastricht ofrece base normativa suficiente para
intensificar los procesos de integracion. Sin embargo, la reali-
dad difiere en gran medida de esa posibilidad. La europeiza-
cion social, aunque desigual, presenta dos regularidades basi-
cas. Y es aqui cuando la compleja y creciente diversidad entre
los sistemas de bienestar de los Estados de la UE entra en juego
como factor explicativo. (a) Se oberva una progresion desde el
tipo armonizador bhacia el estratégico de integracion, paralelo
al relevo del enfoque sectorial por el funcional de subsidiarie-
dad, durante los ltimos afos. En efecto, se ha generalizado la
gestion descentralizada de politicas sociales, tendente a incre-
mentar la sensibilidad de los programas a realidades sociales
especificas, altamente cambiantes y fragmentadas. Ello cierra la
puerta a cualquier pretension armonizadora central, reintroduc-
tora de rigideces institucionales. Sin embargo, la escala transna-
cional de las cuestiones sociales emergentes (nuevos procesos
de exclusion, paro estructural, alteracién de los términos de
relacion intergeneracional...) ofrece la posibilidad de explorar
trayectorias y modelos alternativos de integracion: basicamente,
aquellos articulados en torno a la centralizacién de las funcio-
nes de regulacion social estratégica y a la convergencia flexible
de objetivos en el 4mbito de la UE.

(b) Se constatan fuertes obstdculos trans-sectoriales hacia
niveles altos de europeizacion. Sin embargo, la figura 6 muestra
la polarizacion de ambitos selectivos del régimen de bienestar
comunitario en niveles altos de integracion. Y, ain mds significa-
tivo, se observa un doble patrén de correlacion entre el grado de
europeizacion, la funcionalidad respecto del proceso de conver-
gencia economica y la conexion de la politica piblica a la esfera
laboral. Asi, se puede observar el contraste entre la integracion
alta de las transferencias contributivas de la seguridad social y la
integracion residual de los sistemas asistenciales de garantia de
rentas; patron de contraste que se reproduce entre salud laboral
y sanidad en general, o entre igualdad de género en la esfera del
trabajo y en la esfera familiar. Finalmente, en la esfera laboral, la
europeizacion es mis elevada cuando se trata de regulaciones de
derechos individuales de los trabajadores y mucho mas residual
cuando se entra en las relaciones industriales colectivas.

Conclusiones

La dimension social de la Union Europea representa un
nuevo modelo de estructuracion de las politicas de bienestar en
Europa. Entre 1958 y 1992, el desarrollo de las politicas sociales
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comunitarias constituy6 una débil realidad factual bajo severos
limites normativos. El Acuerdo de Politica Social de Maastricht
abri6 la puerta legal hacia la plena europeizacion social sobre
una base expansiva de politicas publicas. Sin embargo, el anili-
sis empirico de los aspectos configuradores basicos de la
dimension social de la UE hacia mitad de los noventa nos apor-
ta un minimo de tres conclusiones. (1) El régimen de bienestar
comunitario muestra una composicién interna incompleta, con
exclusiones temdticas inéditas a escala estatal, asimétrica, con
un fuerte sesgo hacia la consideracion de la poblacion activa y
no del conjunto de la ciudadania como verdadero sujeto de las
politicas sociales y regulativa, con una débil presencia de activi-
dades prestacionales, transferenciales o de negociacion colecti-
va. (2) La dimensio6n social se sitiia bajo la presion de alinear
sus contenidos a los parametros neoliberales y monetaristas de
la UEM. Dicha presion es vehiculada por diferentes coaliciones
de actores que operan como instrumentos de transferencia de
sus propias concepciones al contenido de las politicas sociales
comunitarias. Como resultado, observamos una dimensién
social de contenido redistributivo bajo, con més énfasis en pro-
gramas asistenciales y selectivos que en derechos universales.
(3) Respecto a la fractura territorial, hemos observado una euro-
peizacion desigual, que correlaciona, en sus niveles maximos,
con aquellas politicas sociales funcionales a la UEM y conecta-
das al mundo del trabajo. Por otra parte, la integracion ha con-
solidado su naturaleza estratégica, derivada de la subsidiariedad
funcional, a expensas de las estrategias armonizadoras de eta-
pas anteriores. Este conjunto de rasgos configuradores bisicos,
que refuerzan la idea de especificidad del régimen de bienestar
de la UE, han sido explicados a partir de una variable institucio-
nal y de dos factores estructurales de contexto. (a) El predomi-
nio de una escasamente erosionada logica intergubernamental
en el proceso de toma de decisiones sociales en la UE. Ello
comporta unos altos indices de poder estatal frente al Parla-
mento y la Comision y, por lo tanto, limites al avance de la
transferencia de mas espacio sustantivo y fiscal del ambito
nacional hacia el régimen de bienestar comunitario. (b) La rela-
cioén de la dimensi6n social, insertada en un esquema de depen-
dencia parcial, con el proceso de integracion econdmica bajo
criterios de convergencia nominal. La presion hacia la redistri-
bucién que 1a reconstruccién nacional solidaria ejercia sobre el
Estado de bienestar posbélico, se convierte, hoy por hoy, en
presion hacia el eficientismo mercantil en el marco de la dimen-
sion social de la UE. (c) La compleja y creciente diversidad de
unos sistemas nacionales de bienestar que se transforman en
multiples direcciones y que, dada la condicion hegemoénica de
los Estados como actores en el proceso de integracion, limitan
de forma constante el potencial unificador que pudiera tener
una dimension social europea plenamente desarrollada.

GAPPn?4  Septicmbre-diciembre 1995



Integracion supranacional y politicas publicas: la europeizacion desigual de las politicas sociales

Notas

* Universitat Autonoma de Barcelona

' En el campo del andlisis econmico de la politica social, dos escuelas de pensa-
miento se relacionan estrechamente con cada una de las perspectivas normativas
consideradas. Por un lado, la microeconomia neodtsica (la fuente tedrica del mone-
tarismo y de las politicas ortodoxas de oferta) °starts from the premise that unres-
trained markets tend to maximize welfare’ (GRSBURG, 1992, p. 12). Por otra parte,
la macro-economia keynesiana considera la fiscalidad y el gasto piiblico como ins-
trumentos estabilizadores conira la dindmica ciclica de inflacién y paro. En este
marco, el gasto social “may be used to generate demand and hence employment
and economic growth” (GINSBURG, 1992, p. 12). Sin embargo, es erroneo asumir
que existe una relacion intrinseca enire keynesianismo y expansion de las politicas
de bienestar. La coincidencia historica de la teoria keynesiana con la hegemonia
socialdemocrata en la Europa Occidental de post-guerra ayuda a comprender el
equivoco. Sin embargo, un keynesianismo de nueva derecha emergio, durante los
ochenta, en los EEUU. La politica economica de las administraciones republicanas
confi6 en la expansion del gasto miliiar como mecanismo coniraciclico.

2 No se deben menospreciar los roles socio-economicos del Estado europeo occi-
dental en periodos historicos previos. Dichos roles fueron de vital importancia,
durante la fase del capitalismo comercial, en el apoyo a la construccion de mer-
cados nacionales unificados. En el Estado alemdn bismarckiano, las politicas
sociales constituyeron la fuerza motriz de la unificacién politica. Finalmente, en
las décadas de entreguerras, el Salsjobaden sueco allan el camino al corporatis-
mo social como modo de regulacion societal externo al mercado, y el gobierno
(liberal) britdnico establecid un sistema fiscal progresivo. Sin embargo, no es
hasta después de la IT Guerra Mundial, cuando las politicas socio-econémicas de
intervencion masiva se convierten en factor estructural del capitatismo avanzado.

3 En la literatura académica reciente, pueden distinguirse dos grandes lineas
tedricas que ensayan sendas explicaciones sobre los recientes cambios en los
sistemas de bienestar. Los autores encuadrados en la primera de ellas tienden a
poner el acento en la “logica de la contraccion®. Su tesis central consiste en
afirmar que el desmantelamiento de las politicas sociales a manos de las fuer-
zas del mercado ha constituido el rasgo predominante a lo largo de la dltima
década (por ejemplo, PiErsoN, 1991, 1994). Desde posiciones tedricas no coin-
cidentes, otros autores han tendido a enfatizar la “logica de la reestructura-
cion”. En este caso, los factores socio-econémicos habrian determinado el
colapso del bienestar keynesiano, pero en ningiin caso la direccion del cambio
posterior. El resultado de éste resultaria mis complejo: coaliciones especificas
de actores pueden haber reestructurado las politicas sociales, en diferentes
contextos estatales o regionales, de acuerdo a valores politico-ideologicos alter-
nativos (por €j., JOHNSON, 1987, BRUGUE, 1993).

4 Desde luego, la operatividad de los componentes ideologicos depende de
la correlacion de fuerzas que se establezca en cada coyuntura, y por tanto
de la capacidad real de incidencia de las diferentes coaliciones en el proce-
so de produccion de las politicas sociales. De entre los recursos que dotan
de posiciones de poder a los diferentes actores politicos, la literatura acadé-
mica ha prestado un gran interés, recientemente, al rol de los recursos cog:-
nitivos. En andlisis de politicas piblicas, el concepto de “comunidades epis-
témicas” (redes de actores con gran capacidad de produccion de
conocimiento y movilizacién de recursos cognitivos) esta siendo creciente-
mente utilizado como factor explicativo de los contenidos sustantivos de las
politicas, asi como del policy change. RapatLLl (1995 p.159-179) realiza una
excelente sintesis.
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