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INTRODUCCION

Unos de los indicadores sociales
que nos hablan del grado de desarrollo
(en todas sus dimensiones) de una socie-
dad contemporénea es la consecucion
real de los derechos individuales y/o so-
ciales de sus habitantes. En efecto, so6lo
un Estado de Derecho y de Bienestar se
planteaestanecesidad como objetivo prio-
ritario; solo estos Estados son los que hoy
ocupan un lugar privilegiado dentro del
orden politico, econémico y social domi-
nante en nuestro planeta.

Deeste modo, intentar plantear aqui,
aunque sea brevemente, el proceso de
creacion y desarrollo de este modelo de
Estado de Bienestar en nuestro ambito
geografico de influencia mis inmediato
(Europa), asi como la organizacién
institucional, las lineas programaticas y
ambitos de accién social y sistema de
financiacién de la Politica Social Comu-
nitaria, nos parece un tema marco que nos
ayuda a situar las diferentes propuestas y
programas concretos de cardcter social
que emergen en este escenario. Asi, los
Servicios Sociales que van surgiendo en
funcién de las necesidades sociales de
cada momento responden a un plantea-
miento inicial que les da sentido y razén

de ser: la aparicién y/o consolidacidn del
Estado de Derecho y del Bienestar, la
Politica Social intrinseca de éste. Presen-
tar este marco contextual ha sido, pues, el
objeto de este articulo.

ILLEL ESTADO DE BIENESTAR
COMUNITARIO.

Con la reconstruccién politica y
econdémica de las sociedades democrati-
cas, después de la Segunda Guerra Mun-
dial, asistimos a un proceso de consolida-
ciondel Estado Social de Derecho y crea-
cién del Estado de Bienestar. Asi, este
renovado orden social comprende, basi-
camente, primero, una fundamen-tacién
juridica constitucional; segundo, un pac-
to politico sobre el que se organiza y
legitima este Estado y, tercero, un Estado
regulador e intervencionista que persigue
tanto un crecimiento econémico como
una més justa redistribucién social de la
renta". Este “pacto social-liberal” o “con-
senso social-democrata” (R. Dahrendorf)
permite acuerdos de cardcter politico,
econdmico y social basicos entre socia-
listas, liberales y conservadores
democristianos, en relacién aunaestrate-
gia comun frente a los aspectos y/o dere-
chos sociales mas elementales como son
el paro, la falta de vivienda, Seguridad
Social, educacién. Estas tres orientacio-
nes ideoldgicas dominantes de nuestro
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siglo estaban de acuerdo en consolidarun
orden social basado en lademocraciayen
una combinacién proporcionada de mer-
cado y Estado, de lo piblico y lo privado,
es decir, un Estado de Bienestar que de-
fiende como objetivos fundamentales la
seguridad, la libertad y la igualdad de
todos los ciudadanos. Desde un punto de
vista tedrico, el Welfare State era consi-
derado por estas tres corrientes ideolégi-
cas como: 1°) un instrumento necesario
para un correcto funcionamiento del sis-
tema; 2°) una fase superior en el desarro-
llodelaideade ciudadania; 3°) un valioso
instrumento de redistribucién de larique-
za y de obtener, por tanto, una mayor
igualdad social®. Esta politica social ha
tratado de encontrar una férmula de
acomodacién entre la esfera privada y la
publica, entre la libertad y la seguridad.

No obstante, ya en la década de los
afios 70, esta orientacion de la Politica
Social se tambalea y queda sujeta a criti-
cas diversas que apuntan hacia su
invalidacién, que se cuestionan sobre la
direccién del Estado de Bienestar.

En efecto, la crisis econdémica ha
generado un aumento de las necesidades
sociales, a la vez que reducido el flujo de
los recursos necesario para protegerlas.
En cualquier caso, no parece probable
que se trate s6lo de un problema de esca-
sez financiera, sino de un riesgo de quie-
bra de las bases estratégicas del Estado
Social, es decir, el plenc empleo y el
crecimiento econdmico continuado.
Cuando estos paises, en los afios anterio-
res ala presente crisis, se habfalogradoel
pleno empleo se observé una reduccion
considerable de la demanda de protec-
cidn social: la mayorfa de los sujetos
obtenian rentas de trabajo con las que
financiaban sus gastos ordinarios; asi-

mismo, el esfuerzo piblico en materia
social se dirigia hacia la proteccién de las
contingencias naturales cubiertas por los
seguros sociales y hacia la asistencia a
casos marginales. Ahora bien, la crisis
econdémica ha traido consigo la amplia-
cién y cronificacién del paro, aparecien-
do una demanda adicional creciente, no
financiable por los sistemas de seguros
sociales y que presiona con fuerza sobre
los sistemas asistenciales.

Frente al incremento del consumo
privado y de la proteccién social, -que
tuvieron lugar cuando el crecimiento eco-
némico era sostenido, permitiendo un
acrecentamiento del bienestar tanto por
las rentas directamente percibidas por la
poblacidn activa como las distribuidas a
través de la proteccién social y los servi-
cios sociales-, la crisis econémica redujo
inevitablemente este crecimiento y obs-
taculizé la continuacién de esta Politica
Social®.

Para J. Estivill, las razones mads
representativas de la invalidacién de las
politicas sociales contemporineas que-
darfan resumidas en: 1°) la incapacidad
de resolver ciertas situaciones y el
resurgimiento de viejas necesidades y la
aparicién de otras nuevas; 2°) averiguar
hasta qué punto los presupuestos
legitimadores del Welfare State sobre el
igualitarismo y el universalismo se han
realizado (efecto Mateo; hasta ahora pa-
rece demostrable que las clases medias
han sido las mas favorecidas con las
politicas sociales actuales); 3°) la teorfa
del equilibrio y sus tentativas practicas se
ven sometidas a ataques mas o menos
virulentos (el neoliberalismo ataca las
tesis de Keynes insistiendo en una vuelta
a la privacidad y a reforzar la economia
lucrativaindividual como motor de desa-
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rrollo); 4°) los Estados europeos han en-
trado en una crisis muy seria desde el
punto de vista fiscal (los presupuestos
estatales se han disparado y los limites al
aumento de la capacidad impositiva es-
tan cada vez mas cerca ); 5°) diversas
criticas puntuales al Estado del Bienestar
y a una serie de procesos sociales que le
impiden realizar sus funciones (pese a la
mayor articulacién social por arriba de
gobierno, patronal y sindicatos, la desar-
ticulacién por abajo aumenta; cuantas
mds atenciones y recursos se dedican,
méas aumentan los problemas que las han
generado)®.

Asimismo, habria que estar de
acuerdo con G. RODRIGUEZ cuando
apunta que la Politica Social Comunita-
ria, si bien todavia constituye un instru-
mento privilegiado de apoyo al creci-
miento econdémico, de integracion social
y estabilidad politica, en el momento
presente también asistimos a un profun-
do movimiento de redefinicién de aqué-
llamarcado por: 1°) el impacto de la crisis
estructural de las economias corporati-
vas capitalistas; 2°) la crisis ideoldgica
del Estado de Bienestar alentada por el
redescubrimiento de la pobreza y la so-
ciedad dual y, 3°) la conjuncién entre los
ciudadanos usuarios de los servicios so-
ciales de actitudes de rechazo frente al
funcionamiento frecuentemente burocra-
tizado de éstos y la aparicién de nuevas
necesidades sociales que contribuyen a
redefinir el papel de la Politica Social. Y
es que, en definitiva, parece ser que la
crisis del Estado de Bienestar no es tanto
laquiebra progresivade este Estado cuan-
to la continuacion del mismo, -sometido
a conflictos y modificaciones profundas
procedentes de los efectos sociales que
conllevalainternacionalizacién de la pro-

duccién, los cambios demogrificos, el
paro estructural, los limites del sistema

parlamentario y de nuevas formas de

consumo y produccién-©,

Esta crisis de legitimizacién del
Estado de Bienestar ha sido abordada por
diversosautores (S.BRITTAN, A. KING,
J.HABERMAS, I. GOUGH, R. KLEIN,
R. ROSE...) desde tres enfoques
interpretativos que ofrecen un cardcter
sistémico en tanto que la referida
legitimacion se estudia en relacién a otro
tipode legitimaciones de orden econémi-
co y politico. Asi, la interpretacion de
tipo neoliberal defiende, basicamente, la
tesis de que el Estado esta sobrecargado
de demandas y expectativas por parte de
los diferentes grupos sociales y de pre-
sién: la crisis econdmica ha puesto de
manifiesto el divorcio existente entre las
demandas ciudadanas y los recursos eco-
némicos disponibles. Esta crisis de legi-
timidad equivale a ingobernabilidad y el
remedio vendria por la reduccién de la
funcién social del Estado, de los gastos y
demandas sociales®.

El enfoque neomarxista o sindical,
aunque acepta igualmente que el Estado
estdsobrecargadoy ello generaunacrisis
de legitimacién, la explicacién de este
fendmeno se fundamenta en el funciona-
miento contradictorio del propio sistema
de capitalismo avanzado, del que seria
efecto (y no causa) la sobre carga social
del Estado; pudiéndose hablar, por tanto,
de crisis de legitimacién como expresién
de lascontradicciones del Estado de Bien-
estar bajo un capitalismo sometido a los
condicionamientos de una socializacién
de la produccién, del privatismo y de las
necesidades sociales”,

Porultimo, el enfoque conflictivista-
reformista sostiene que es la burocra-
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tizacién de los servicios sociales en el
Estado de Bienestar lo que ha generado
problemas de ineficacia y rechazos entre
los usuarios®.

Por todo ello, se puede decir que:
1°) existe un déficit de legitimacién que
no conduce inevitablemente a la quiebra
del Estado de Bienestar y es que, pese al
rechazo de una mayor presién fiscal, no
se observa que esta actitud conlleve una
renunciaalos servicios sociales, ni que la
insatisfaccién sobre el caricter burocra-
tico de éstos suponga en la practica una
reduccidén del sistema de bienestar social;
2°) existe desilusion entre los técnicos y
grupos sociales con respecto al Estado de
Bienestar en tanto que éste ha demostra-
do su incapacidad para reducir efectiva-
mente las bolsas de pobreza vy
marginacién, asi como la propuesta de
otras politicas alternativas de “reestruc-
turacién del Estado de Bienestar”. En

cualquier caso, hay que sefialar que la
reestructuracién del sistema de servicios
sociales se orienta hacia el recorte y/o
contencién del gasto social y la
privatizacion de servicios estatales. No
obstante, el debate sobre la subsidiariedad
de la Politica Social a 1a Politica Econé-
mica, asi como la influencia de las prefe-
rencias de los usuarios en relacién a una
mayor descentralizacién y rechazo del
burocratismo de los servicios sociales
son cuestiones que permitirdn una
reorientacion mas con-sensuada sobre los
servicios sociales de nuestra sociedad
actual®,

Para concluir este apartado, de nue-
vorecogemos lareflexiénde J. ESTIVILL
que nos presenta en un sintético, pero
ilustrativo cuadro comparativo, los cua-
tro modelos dominantes de Politica So-
cial, que recogen los tres enfoques ideo-
16gicos anteriormente expuestos'?:

CUADROSINTETICO: CUATRO MODELOS DE POLITICA SOCIAL

Liberal-reaccionario  Liberal-equilibrio Socialista Alternativo
Sistema socio-econdmico Capitalismo Capitalismo Capitalismo versus Mixto
socialismo
Ideologia Neoliberalismo Liberalismo social Socialdemocracia Diversidad
Finalidad Libertad individual ~ Democracia pluralista Distribucion Liberacion
igualitaria individualycolectiva
Legitimacién Resultados Modernizacion Avance social Autonom/iayplacer
Motor econémico Mercado y beneficios Mercado y estado Estado
privados
Motor social Individuos y familia  Individuos y colectivos Administracidnptiblica Individuosycolectivos
y ciudadanos
Papel del Estado Minimo Subsidiario Intervencionista  Minimo
Politica econdmica Monetaria (oferta)  Keynesiana (DDA) Keynesiana (DDA)
Politica social Meritocratica Selectiva lgualitaria
Volumen y cardcterde  Disminucién/privado  Aumento contenido/
los Servicios Sociales lucrativo juego entre publico/
privado Aumento/piblico  Aumento privado
Tipo organizacién Empresarial Empresarial/funcional  Funcionarial Social
Tipo usuarios Clientes Clientes/ciudadanos ~ Ciudadanos Social
Relacion usuarios No participacion Si participacion Si participacién.  Personas
Politica Participacion/
autogestion
Importancia Disminucion Aumente contenido  Aumento Disminucién
Profesionales Trabajo
Social
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IL. POLITICA SOCIAL COMU-
NITARIA.

2.1. Organizacion institucional.

Qué duda cabe que el ordenamiento
y sistema institucional comunitario es un
elemento fundamental en la construccién
de la Politica Social Comunitaria; los
asuntos nacionales de este Aambito tienen
como marco referencial el ordenamiento
comunitario que supone la existencia de
instituciones supranacionales con capa-
cidad normativa y ejecutiva directa. Es
decir, el ordenamiento juridico comuni-
tario es esencialmente creador de dere-
choy asegura un alto grado de desarrollo
de las reglas normativas'). Asi, el dere-
cho primario o la “Constitucién” comu-
nitaria vendrian configurados por los Tra-
tados constitutivos de las Comunidades
Europeas (CECA, CEE, EURATOM) -y
las modificaciones que han sufrido desde
1958-, asi como los tratados de adhesion
de los nuevos Estados miembros.

Sobreel alcance juridicode los Tra-
tados hay que destacar que estos determi-
nan el campo de aplicacién del derecho
comunitario en el tiempo y en el espacio;
atribuyen competencias a las institucio-
nes y enuncian los principios que estas
deben considerar.

Desde el punto de vista de fa estruc-
tura orgéanica institucional Comunitaria,
desde 1967 seestablece un Consejounico
y una comisién tnica de las Comunida-
des Europeas. Asimismo, las institucio-
nes orgénicas son de dos tipos: institucio-
nes de control (Parlamento Europeo y
Tribunal de Justicia) e instituciones eje-
cutivas (Consejo y la Comision).

El Consejo de Ministros es el 6rga-
no principal de la Comunidad y estd com-
puesto por ministros de los Gobiernos de

los Estados miembros y representa los
intereses de los Estados pero actia como
6rgano comunitario colegiado (se aseme-
ja aun dérgano interestatal).

La Comisién europea, u érgano co-
legiado de representacion del interés ge-
neral comunitario, que tiene como fun-
ciones mas relevantes la salvaguarda del
Derecho y de los Principios Comunita-
rios, la iniciativa de proponer medidas
utiles para el desarrollo de las politicas
comunitarias al Consejo de Ministros (re-
comendaciones y dictdmenes), poder de
decisién propio y participar en la forma-
ci6én de los actos del Consejo y del Parla-
mento (de acuerdo con lo dispuesto en el
Tratado), administrando los Fondos y los
Programas Comunes (FEOGA, FEDER,
FSE, CECA..).

La Asamblea o Parlamento Euro-
peo es el érgano de control politico de la
Comunidad (si bien no dispone de pode-
res legislativos comparables a los parla-
mentos nacionales). Ejerce el control de
la Comisién y, juntamente con el Conse-
jo, es la autoridad presupuestaria de la
Comunidad, sibien con ciertas limitacio-
nes.

El Tribunal de Justicia es un ele-
mento esencial para el proceso de inte-
gracién comunitaria. Mediante esta insti-
tucién jurisdiccional las Comunidades
Europeas aseguran el respeto del Dere-
cho Comunitario.

2.2. Lineas programatica y ambitos
de accion social.

ElProgramade Accién Social apro-
bado por el Consejo (enero de 1974)
constituye el primer acuerdo relevante de
la Politica Social Comunitaria que abor-
da la problemitica de los sectores de
poblacién mas desfavorecidos. Con este
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programa se pretende conseguir tres ob-
jetivos bésico: 1°) larealizacioén del pleno
y mejor empleo; 2°) la mejora de las
condiciones de vida y trabajo; 3°) la par-
ticipacién creciente de los interlocutores
sociales en las decisiones econdmicas y
sociales de la comunidad, asicomo de los
trabajadores en la vida de las empresas.

El segundo Programa de Accidén
Social Comunitaria (junio de 1984) se
plantea una serie de acciones e iniciativas
en los siguientes dmbitos: 1°) El empleo,
los aspectos sociales de las nuevas tecno-
logias y laformacién, el desempleo juve-
nil, la formacidn profesional y la reduc-
cidn y organizacién del tiempo de trabajo
(jubilacién flexible, reduccién de la jor-
nada laboral, contratos a tiempo parcial y
temporales,...). 2°) La proteccién social y
la evolucién demogréfica (problemas de
la crisis financiera de la Seguridad So-
cial, la armonizacién de los sistemas, la
incidencia de las cargas sociales en el
cumplimiento de Ia libre competencia,
necesidad de aumentar la eficacia de los
sistemas nacionales de proteccién social.
3°) El didlogo social europeo principal-
mente para la consecucién de la partici-
pacién de los trabajadores en la vida de
las empresas.

Entrelos logros delaPolitica Social
Comunitaria hay que mencionar la libre
circulacidn de los trabajadores, que exige
para su desarrollo una serie de normas de
Seguridad Social para los trabajadores
emigrante, y miembros de sus familias y
un sistema europeo de compensacién de
ofertas y demandas de empleo (SEDOC).

Otros ambitos de la Politica Social
es la armonizacién de legislaciones en
materia social donde se trabaja en la
legislacién referida alaigualdad de dere-
chos entre hombre-mujer en relacién al

acceso al empleo, condiciones de trabajo
y Seguridad Social; la promocién del
empleo juvenil; la proteccidn de los tra-
bajadores asalariados en caso de insol-
vencia del empleador; la normativa rela-
tiva ala seguridad e higiene en el trabajo;
la atenci6n a colectivos especiales que
encuentran dificultades especificas para
su insercion en el mercado laboral (po-
bres, minusvalidos,... ).

Asimismo, la reforma de la forma-
cién profesional intenta una capacitacién
técnica adecuada para el desarrollo de
una actividad profesional, capacitacién
que conduciria a una mayor integracién
social y laboral de aquellos grupos que
tienen mads dificultad para acceder en la
actualidad al mercado de trabajo (jéve-
nes, pobres, minusvalidos, mujeres... ).
Por ello se entiende que esta formacién
debe estar relacionada con los sectores
econdémicos y fomentada por una correc-
ta orientacién profesional. El instituto
CEDEFOF potencia las acciones comu-
nitarias en el campo de la formacién
profesional. El programa PETRA recoge
este nuevo enfoque profesional.

2.3. Sistema de financiacién®?,

Podemos afirmar que el Fondo So-
cial Europeo es el instrumento de primera
magnitud en la puesta en practica de la
Politica Social. Mediante el articulo 123
del Tratado CEE se crea este Fondo para
“promover en el interior de la Comuni-
dad las facilidades de empleo, asi como la
movilidad geografica y profesional) de
los trabajadores”. Estos son los objetivos
generales que la Comunidad atribuye al
F.S.E.: a) funcionar como un instrumento
corrector de los cambios econémicos pro-
ducidos por el funcionamiento del Mer-
cado Comiin, compensando, en este caso,
las dificultades que encuentran los gru-
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pos sociales. b) Funcionar como un ins-
trumento de solidaridad europeo y c)
servir como instrumento para combatirel
desempleo en la Comunidad.

Con respecto a los tipos de ayudas
del Fondo (segtin su contenido) se agru-
pan en cuatro capitulos: 1°) ayudas de
formacién y orientacién profesional; 2°)
ayudas de contratacién y mantenimiento
de los salarios; 3°) ayudas de reinstalacion
y de integracién socioprofesional en el
marco de la movilidad geografica y 4°)
ayudas de prestacion de servicios y ase-
soramiento técnico para la creacién de
empleo..

Si nos atenemos a los objetivos de
las ayudas, hay que decir que éstas se
conceden: a) para acciones realizadas en
el marco de la politica de mercado de
empleo de los Estados miembros (mejo-
rar las posibilidades de empleo para los
jévenes,...); b) para acciones especificas
realizadas con objeto de fomentar la rea-
lizacién de proyectos que tengan un ca-
racter innovador y que encajen en el mar-
co de un programa de actuacidn estable-
cido por el Consejo o de examinar los
resultados de los proyectos a los que se
haya concedido la ayuda del Fondo, y de
facilitar un intercambio de experiencias.

Enrelacién a los gastos que cubren
las ayudas hay que decir que, con cardc-
ter general, éstos estan en funcidn de los
tipos de ayudas, segiin sean estas norma-
les, mejoradas o de evaluacién a iniciati-
vade laComisién. EIF.S.E. cubre el 50%
de los gastos de las ayudas normales.
Sobre las ayudas mejoradasel art. 5.2. del
Reglamento 2950/83 del 17 de octubre
establece que: “Cuando se trate de accio-
nes realizadas para fomentar el empleo
en regiones caracterizadas por un
desequilibrio especialmente grave y pro-

longado de éste (....) la ayuda del Fondo
seincrementardenun 10 por 100”. Ahora
bien, si se trata de examinar la eficacia de
los proyectos para los que se han conce-
dido ayudas por parte del Fondo y se
llevan a cabo por iniciativa de la Comi-
sién, el F.S.E. cubre el 100 por 100 de los
gastos.

Las aportaciones financieras del
F.S.E. (art. 1 del citado Reglamento) sélo
se aplican para determinados costes. Se
trata: 1°) de los ingresos de las personas
acogidas a acciones se Formacién Profe-
sional; 2°) de los costes de preparacién,
funcionamiento y gestién de las acciones
de Formacién Profesional; de estancia y
desplazamiento de los beneficiarios de
las acciones de formacién profesional; de
adaptaci6n de los puestos de trabajo en
los casos de insercién profesional de
minusvalidos; de prestaciones para faci-
litarel desplazamiento y laintegracién de
los trabajadores migrantes y su familia;
de realizacién de acciones o estudios de
preparacién odeevaluacién. 3°) EIF.S.E.
ofrece, durante un periodo maximo de 12
meses por persona, ayudas a la contrata-
ci6n de empleos suplementarios en bene-
ficio de jévenes solicitantes de empleo
menores de 25 afios y de trabajadores en
situacién de paro prolongado, empleos
que supongan una formacién comple-
mentaria que permita el acceso al merca-
do de trabajo.

Ahora bien, ;qué personas pueden
beneficiarse de las ayudas del F.S.E.?
Entre los destinatarios hay que sefialar:
A) Jovenes menores de 25 afios con esca-
sa posibilidades de encontrar empleo por
falta de formacién profesional. B) Perso-
nas de mas de 25 afios de edad que sean
desempleadas en situacién de paro pro-
longado; las mujeres que desean reanu-
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dar su actividad profesional; las personas
minusvalidas; los trabajadores migrantes;
los empleados que requieran una
reconversién profesional. C) Profesora-
do que realiza actividades de formador,
de experto en formacion profesional o de
promotor de desarrollo (quedan exclui-
dos los funcionarios piiblicos).

Dada la contemporaneidad de estas
actuaciones comunitarias serd necesario
un seguimiento concreto y puntual de las
mismas con el finde determinar hasta qué
punto el alcance de los objetivos sociales
propuestos es real o no. Es el tiempo
quien nos indicard la direccién mas co-
rrecta para ir corrigiendo la desigualdad
social y hacer extensibles, de hecho, los
derechos individuales y sociales de todos
los ciudadanos europeos.
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