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UNA APROXIMACION CONCEPTUAL A LA EQUIDAD: EJE
CENTRAL DE ACTUACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DE
PROTECCION SOCIAL
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El “Estado Social y Democratico de Derecho” establecido en la Constitucion
Espafiola esta basado en los valores superiores de justicia e igualdad. La aplicacion
efectiva de estos valores nos orienta hacia politicas sociales, estructuradas en un
sistema integral de proteccion social, eficientes en la medida que interpreten las
normas en el marco del concepto sociopolitico de “Equidad”. La equidad como
transposicion del fundamento juridico de justicia social ha sustentado el desarrollo
tradicional del “Estado de Bienestar” de los paises europeos junto con el de
solidaridad intergeneracional. Los dos ambitos del bienestar que han establecido
claramente la equidad como principio basico de atencién son el sanitario y el
educativo. Tradicionalmente ambos ambitos han desarrollado conceptualmente su
atencion a los ciudadanos teniendo en cuenta su estado de necesidad, mientras
que los servicios sociales han mantenido acercamientos timidos a la hora de centrar
sus principios de intervencion. El principio de intervencién social con equidad nos
permite un paradigma de asistencia social moderno basado en la atencion integral
de la ciudadania a lo largo de sus ciclos vitales. Un sistema publico de proteccién
social universal no podria garantizar la igualdad de oportunidades sin politicas de
atencioén social dirigidas a los ciudadanos con mayores necesidades sociales.
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The "social and democratic state of law" established in the Spanish
Constitution is based on the higher values of justice and equality. The effective
application of these values guides us towards social policies, structured in a
comprehensive system of social protection, and more efficient in interpreting the
rules under the sociopolitical concept of "Equity”. Equity as transposition of the legal
basis of social justice has sustained the traditional development of the "welfare state"
of the European countries together with the intergenerational solidarity. The two
areas of welfare that have clearly established equity as a basic principle of attention
are health and education. Conceptually both areas have traditionally developed their
services to citizens taking into account their necessity, while social services have
remained timid approaches when it comes to focus their intervention. The principle
of social equity intervention allows us a paradigm of modern social assistance based
on comprehensive care for citizens throughout their life cycles. A public system of
universal social protection could not guarantee equal opportunities without social

welfare policies targeted at citizens with greater social needs.

Key words: Welfare State. Equity. Social Protection. Social Intervention.
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A modo de conclusion de los conceptos a debate en este articulo, se
plantean las caracteristicas de un sistema publico de proteccion social
universal

Principios de justicia social y solidaridad intergeneracional

Centrado en la equidad y la igualdad de oportunidades

Reconocimiento de derechos sociales

Provisién de prestaciones y servicios de atencién social

INTRODUCCION
La legitimidad del estado en su caracter democréatico medida en base al resultado
de una politica social dirigida a la integracion social.
Implicaciones de un Estado Social y Democratico de Derecho

El “Estado del Bienestar’” suele entenderse como el resultado de la
acomodacion del Estado liberal a la sociedad industrial y postindustrial. Se acepta
generalmente que ello conlleva un Estado que asume la responsabilidad del
bienestar a través de la puesta en marcha y ejecucién de una politica social que,
vista desde la vertiente de las realizaciones, se traduce necesariamente en un

mayor o menor intervencionismo de los poderes publicos.

En un Estado de esta orientacion, la politica social se va distanciando
paulatinamente desde un plano meramente sectorial y especializado de atencion
hacia la configuracién y desarrollo de una completa politica social, que se desagrega
en todo un conjunto de politicas de atencién social dirigidas a los ciudadanos con
necesidades sociales. Correlativamente, para su efectividad, en el ambito
econémico se ejerce una politica estatal de direccion y programacién del sistema
econdmico, sin perjuicio del campo de actuacion de la iniciativa privada. Asi se logra
que, desde la perspectiva politica, a la legitimidad democrética propia del Estado
liberal se sume, en esta concepcion del Estado, la legitimidad que resulta de su
papel de integracion social.

Lejos de las concepciones simplistas que conciben las politicas de proteccion
social como generadoras de gasto, se ha de enfatizar que las dirigidas a la
integracion social tienen un efecto directo beneficioso para las personas, al darles

acceso a una situacion de posicionamiento estable dentro de la sociedad, al que se
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asocia un correlativo beneficio para el conjunto del sistema econdémico, con la
incorporacion de los asi integrados. A ello, se suma también que las politicas de
integracion fungen en otras funcionalidades beneficiosas afiadidas, tales como la
de moderacién o reconduccion de los conflictos sociales y la de amortiguacion del
impacto adverso de las crisis economicas (Barba, 2011). Desde la Comision
Europea, y mas aun tras la ultima crisis econdmica, se ha enfatizado que los
sistemas europeos de bienestar no solo deben cumplir su funcién de proteccion de
las personas, sino que para ser eficaces deben permitir una “estabilizacion
automatica de la economia” amortiguando el impacto de la crisis y sus posibles
conflictos sociales, y que su eficiencia debe ser medida en su capacidad de

inversiéon social aumentando el capital humano y social (Comision Europea, 2013)

Desde el plano normativo, la consagracion en Europa, tras la segunda guerra
mundial, de un Estado social integrador tiene su antecedente constitucional en la
Ley fundamental de Bonn de 1949. En el caso de Espafia, la Constitucién espafiola
de 1978, con inspiracion en dicha norma fundamental alemana, define el Estado
espafiol como un Estado Social y Democratico de Derecho. De tal proclamacion ha
de destacarse la nota de su valor normativo. La doctrina del Tribunal Constitucional
ha sentado reiteradamente su caracter vinculante y su trascendencia como
referencia interpretativa del resto de normas. Como impone el rango propio de la
Constitucion, ese valor normativo lo es con la maxima jerarquia, esto es, con la

supremacia formal y material caracteristica de la norma fundamental del Estado.

Tal concepcibn comporta, desde esa posicion de supremacia, el
establecimiento con tales caracteres del contenido y finalidad del Estado y de sus

principios estructurales. Y mas concretamente, en lo que aqui interesa:

Por contraste con el Estado liberal, los derechos no se contraen a una mera
funcién negativa de preservacion de un ambito de actuacion de los individuos sin
interferencias procedentes de eventuales injerencias de los poderes publicos para

el libre desarrollo de su personalidad y de sus opciones vitales.
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Antes al contrario, mas alla y sin perjuicio de esa funcién de preservacion, ha
de extender asimismo su funcionalidad a la garantia de un ambito efectivo de
autonomia personal, asegurando su consecucidén mediante prestaciones sociales o
cualesquiera otra modalidad idénea. Tales elementos no sirven sélo al valor de la
igualdad sino también al de la libertad, pues esta no es posible sin una autonomia
plena del individuo, incluida la econdmica que haga posible el ejercicio integral de

sus opciones electivas.

La articulacion de mecanismos de proteccidon y defensa de los intereses de

los grupos de poblacion en situaciones de vulnerabilidad.

Todo lo cual implica el establecimiento de un conjunto de derechos como
marco y del desarrollo de las correlativas politicas publicas de proteccion, sociales

y economicas, que hagan realidad el caracter social del modo de convivencia.

La virtualidad de la efectividad que ha de alcanzarse con este sistema viene
determinada por la formula conscientemente compleja por la que se decide la
Constitucion: Estado Social y Democréatico de Derecho. La union de todos esos
elementos integrantes en una Unica férmula que precisa de todos ellos se constituye
asi en un conjunto coherente, todos cuyos elementos no deben contemplarse
aisladamente sino en interaccion reciproca. Todo lo cual comporta las siguientes

consecuencias:

La superacion de las eventuales contradicciones entre la titularidad

meramente formal de los derechos publicos subjetivos y su ejercicio efectivo.

En este sentido, el compromiso constitucional es claro y de él han de
extraerse las mas amplias consecuencias. Sefialadamente, el articulo 9 establece
gue corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y

efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la
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participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y

social.

Asimismo implica, en lo que aqui interesa, que la situacion social no ha de

impedir o menoscabar el derecho reconocido.

La exigencia de realizacion por el Estado de la accion publica necesaria para
la creacion de las condiciones que permitan satisfacer las necesidades vitales que
no resultan atendidas por la iniciativa privada, bien asumiendo la prestacion
directamente o bien organizada en grupos sociales, o a través de entidades de base

asociativa o fundacional. En definitiva, la traduccién en un Estado prestacional.

A este respecto, toda la riqueza, con independencia de su titularidad, esta
subordinada al interés general (art. 128.1 CE) y el capitulo Ill del titulo | de la
Constitucion determina el sistema prestacional constitucionalmente comprometido.
Soélo asi se alcanzara un estatus de ciudadania integrador e inclusivo, que no se
constrifia a la titularidad y a la participacion respecto de los derechos politicos y
civiles, sino que se despliegue mas alla hasta comprender el acceso al bienestar,

con sus consiguientes mecanismos de garantia.

LA APLICACION EFECTIVA DEL PRINCIPIO DE IGUALDAD DE
OPORTUNIDADES A PARTIR DEL CONCEPTO DE EQUIDAD
Los valores de justicia social e igualdad en el desarrollo efectivo del
empoderamiento de la ciudadania.

Un sistema de proteccién social mas alla de la Seguridad

La perspectiva sociopolitica de desarrollo humano es entendida como la
maxima expresion de oportunidades en todas las etapas del ciclo vital de las
personas, junto con la libertad individual y social para alcanzar el maximo nivel

posible de autonomia ciudadana.

La politica social en un Estado Social y Democratico de Derecho se
fundamenta en el concepto de “ciudadania”, es decir, en el reconocimiento de

derechos de las personas que conforman la comunidad. Pero no limitados a los
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tradicionales derechos politicos y civiles, sino a los demas que integran su
caracterizacion como social, y que por ello incorpora y ha de promover como valores

superiores la justicia y la igualdad.

La aplicacion efectiva de los derechos politicos, civiles, econdmicos,
culturales y sociales reconocidos por las sociedades democréaticas se produce en la
medida que las personas, ademéas de ser titulares de derechos, participan
activamente a nivel econémico y social de los bienes de su comunidad. Solo esta
participacion activa e integral en dichos niveles (econémico y social) propicia una
esfera de autonomia del individuo para conducirse con libertad y dignidad y al

margen de presiones e injerencias.

No debe garantizarse unicamente un ambito intimo de autonomia privada, al
margen de intromisiones de los poderes publicos respecto del ejercicio de los
derechos individuales y politicos; también se precisa que se asegure el sustrato de

su autonomia social.

Para ello es esencial el papel de los poderes publicos como prestadores de
servicios publicos, mas aun en materia de politica social, y en concreto en lo que
este articulo sefiala de interés respecto a los servicios publicos de proteccion social,
cuya finalidad es atender las situaciones de vulnerabilidad de las personas y
capacitarlas para hacer frente a la adversidad acontecida a lo largo de su ciclo de
vida, de modo que se cumpla eficazmente los valores de justicia e igualdad.

A todo lo dicho ha de agregarse el papel fundamental que ha de merecer la
equidad como parametro de realizacion de un sistema publico de proteccion social
universal. Por supuesto, se trata de garantizar la igualdad de oportunidades, como
requerimiento minimo de justicia, de los ciudadanos con mayores necesidades
sociales. Ello requiere sin duda de politicas de atencién social. Mas por encima de
ello, es necesario entronizar como centro de gravedad del sistema publico, un

macro-concepto que constituya la medida imprescindible del quée, el como, el cuanto
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y para quienes se ha de actuar. Tal macro-concepto a nuestro entender ha de ser
el de EQUIDAD.

Tradicionalmente, las diferentes concepciones de la equidad, desde la
perspectiva del Derecho, la configuran como regla de ponderacion en la
interpretacion o de aplicacion de las normas, o bien como técnica que auspicia una
flexibilidad que, al tener en cuenta las situaciones y circunstancias particulares,
permite llegar a la soluciébn mas cercana a la justicia del caso concreto. De ello cabe
concluir la prevencion y limitacion y, porque no decirlo, el alcance timorato, con que
la misma viene disefidndose en los textos legales que, sin perjuicio de su finalidad
bien intencionada, o sélo la proclaman como principio orientador o la limitan a regla

de mera adecuacion en la aplicacion del derecho positivo.

Asi, la equidad aparece en el Cddigo Civil espafiol como una regla de
aplicacién de las normas. En su articulo 3.2: “La equidad habra de ponderarse en la
aplicacion de las normas, si bien las resoluciones de los Tribunales s6lo podrén
descansar de manera exclusiva en ella cuando la ley expresamente lo permita”. A
destacar la trascendencia de este precepto, por su ubicacion en el titulo preliminar,
en el que establecen las reglas del conjunto del ordenamiento juridico. En la l6gica
del titulo preliminar, con alcance pues para todo el ordenamiento juridico, se ordena
(“habra de”) la ponderacion en la aplicacion de la norma, en el entendimiento de que
el caracter de generalidad caracteristico de las normas a los casos individuales
pudiera conllevar una aplicacidon “injusta”, pero al propio tiempo delimita que “el
aplicador por antonomasia”, los jueces, puedan basar sus decisiones
exclusivamente en la equidad, salvo si la ley expresamente lo permite. Se trata de
una precaucion para que los jueces no puedan, desbordando su ambito propio de
aplicadores, sustituir al legislador, por la via de considerar mas equitativa una

solucion no contemplada en la norma, producto propio del legislativo.
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Esta delimitacion muestra a las claras los limites del entendimiento de la
equidad en el sistema juridico. Esta delimitacion es especialmente limitativa en el
caso de las politicas de proteccion social, en las que estdn en juego bienes de
singular intensidad para la plena efectividad de los derechos de los ciudadanos.
Como se evidencia en la propia configuracion del Sistema Espafiol de Seguridad
Social en su articulo 2 de la Ley General de la Seguridad Social (LGSS) no se ha

conseguido un avance desde la solidaridad hacia la equidad.

Articulo 2. Principios y fines de la Seguridad Social

1. Elsistema de la Seguridad Social, configurado por la accién protectora en sus
modalidades contributiva y no contributiva, se fundamenta en los principios de
universalidad, unidad, solidaridad e igualdad.

2. El Estado, por medio de la Seguridad Social, garantiza a las personas
comprendidas en el campo de aplicacion de ésta, por cumplir los requisitos
exigidos en las modalidades contributiva o no contributiva, asi como a los
familiares o asimilados que tuvieran a su cargo, la proteccion adecuada frente a
las contingencias y en las situaciones que se contemplan en esta Ley.

El derecho de los espafioles a la Seguridad Social,
articulo 41 CE: Ley General de la Seguridad Social de 1994. Real

Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio.

Ha sido la “Seguridad Social’ la estructura basica del desarrollo de la
proteccion social en Europa y, en consecuencia, la base de nuestro actual sistema
de bienestar social. La trayectoria del desarrollo normativo marcado por las
sucesivas leyes de seguridad social en los diferentes paises de nuestro entorno
europeo, han mostrado tres principios univocos del alcance de la proteccion social:
el aseguramiento en su origen; la solidaridad en su desarrollo, esto es, sistemas
contributivos de tipo corte bismarkiano, hasta la equidad en su objeto de
intervencidn ante las contingencias, de universalidad de la cobertura y de cohesion

social de corte beveridgiano (Van Parijs, 2012).

Frente a esta realidad limitada de la equidad, es preciso un “disefo total y

universal” de la equidad como parametro de medida que, tanto ex ante en el disefio
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de las normas y de las politicas, como ex post en la realizacion de las politicas
transformadoras de las situaciones de desigualdad a las que hacen frente,
permitiendo, como instrumento de medida que ha de ser, el andlisis, valoracion y
evaluacion, incluida la estadistica, de la situacion de partida a su implantacion y de
los efectos alcanzados. Su relevancia ha de llevar a que tal disefio sea de obligatoria
incorporacion como evaluacion de impacto normativo, al modo habitual de esta
técnica en otros ambitos, y de obligada cumplimentacién al medir los objetivos y
resultados.

El objetivo altimo sera que los ciudadanos no queden relegados a titulares
meramente formales de sus derechos, sino que sean ciudadanos plenos, esto es
capaces de ejercerlos con efectividad. Como antes se dijo, sin una autonomia plena
del individuo, incluida la econémica, no es posible ejercer derecho alguno. Se tendra
si la titularidad, pero con riesgo grave de quedar titulizada en sentido propio, esto
es de convertirse de activos en valores negociables en cualquier mercado. Si la
necesidad decide los asuntos de la esfera social y personal de los ciudadanos, sin
opciones electivas reales y efectivas, la sociedad no solo estard marcada por la
desigualdad, serd también una sociedad sin personas libres. La informacion diaria

nos ofrece ejemplos notorios de todo ello, no es preciso concretar ejemplos.

Recientemente el término “empoderamiento”, ha encontrado un sitio en el
lenguaje; segun las posiciones levanta aceptacion o suspicacia. No importa tanto
el término como la idea; en suma se trata de que las personas, elemento capital de
una sociedad, logren su plena autonomia sin verse limitados o condicionados en el
ejercicio de los derechos que les otorga su condicién de ciudadanos. Si para ello
han de poseer aguello que, aun proclamado como derecho del que son titulares, no
llegaron a alcanzar, sera necesario que lo logren como condicidn inexcusable para
poder ejercer de manera real y efectiva el resto de sus derechos. Ello, sin duda,

significara que estan dotados de poder.

Para los autores de este articulo, el parametro de la equidad sintoniza la

igualdad, en su concepcion de justicia social, con la libertad. Una no es posible sin
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la otra. La participacion de las personas en la riqueza de una sociedad es activa en
la medida que ésta se estructura bajo el marco de la “justicia social, solidaridad y la
equidad”. Aun considerando que hay interpretaciones ideolégicas al concepto de
“‘justicia social” y al de solidaridad, las sociedades caracterizadas por un Estado de
Bienestar tienen un consenso social del reconocimiento de derechos sociales de
sus ciudadanos y el acceso equitativo de éstos al conjunto de bienes y servicios
disponibles en una comunidad. Todos los paises han ido asumiendo, segun las
diferentes resoluciones de las Naciones Unidas, la justicia social como el principio
fundamental de las sociedades para eliminar las diferentes barreras que actian
como determinantes de la desigualdad social y, por ello, el principio fundamental
para la convivencia pacifica y préspera de las sociedades de acuerdo con la
celebracion el 20 de febrero como el Dia Mundial de la Justicia Social®.

Por ejemplo, dificilmente nuestras sociedades podrian ideoldégicamente
justificar como justo que las generaciones de nuestros hijos tuvieran diferentes
oportunidades en su desarrollo segun su posicién social. Es desde aqui, es decir,
desde la aplicacion efectiva del consenso de la “igualdad de oportunidades” donde
iniciamos nuestra exposicion de los principios normativos de justicia/equidad, con el
fin de proyectarlos a los principios politicos y sociales de una comunidad de

personas.

La equidad mas alla de la territorial y relacionada con las desigualdades
injustas y evitables en relacion al género, sociales y culturales es el principio basico
de accion de las politicas publicas de atencion social. La ciudadania inclusiva parte
del derecho de participacion de las personas en todas las esferas de la sociedad,
desde la perspectiva del derecho de las personas a una politicas publicas dirigidas
a la equidad efectiva en la medida que promueve el acceso justo (principio de
justicia social y solidaridad intergeneracional) a los recursos de su comunidad segun

su estado de necesidad.

3 Para més informacion: https://www.un.org/es/observances/social-justice-day
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Es, sobre todo, en los sistemas publicos de un estado descentralizado en sus
competencias a nivel territorial como en Espafa, donde los planificadores politicos

enfocan la cohesion social desde dos perspectivas diferentes de equidad:

i) la equidad horizontal, es decir, la igualdad efectiva entre los ciudadanos en
el acceso a los servicios y la proteccion de la salud, con independencia de su
comunidad de residencia. Para los planificadores, la equidad horizontal es aplicada
al hablar de equidad territorial indicando la igualdad de asignacion de recursos ante
ciudadanos con iguales necesidades en el conjunto de los territorios de una nacion.

Es decir, igual asignacion de recursos y servicios para igual estado de necesidad.

i) la equidad vertical, reduciendo las diferencias atribuibles a los distintos
niveles de renta en la prestacion de servicios en todo el territorio nacional. En este
caso, la asignacion de recursos es diferente segun los niveles de necesidad también
diferentes. Es decir, mayor acceso de recursos y servicios ante mayores niveles de

necesidad.

Si centramos la vigilancia de la equidad en la asignacién de recursos a nivel
territorial, y en concreto en el sistema nacional de salud, el analisis conjunto de los
resultados mostrados en Espafia por la encuesta nacional de salud y la distribucién
impositiva en la financiacion de nuestro sistema descentralizado de las
competencias sanitarias a las Comunidades Autonomas, ha mostrado una relacion
muy moderada entre las desigualdades de salud y los ingresos de los hogares en
los diferentes territorios, mientras que la garantia de la equidad vertical en cada una
de ellas esta muy condicionado a un conjunto de politicas sociales activas dirigidas
a la poblacion y provenientes de ambitos sociales diferentes al sanitario, como son
las politicas educativas y laborales (Costa-Font y Gil, 2008). Por tanto, sin
abandonar el interés ni la naturaleza de la vigilancia de la “equidad horizontal” de
acuerdo con nuestro sistema garantista en la igualdad del conjunto de los
ciudadanos en el acceso de los recursos independientemente del territorio, es decir,

de la residencia de las personas, en cambio cuando determinamos la equidad como
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principio de actuacion en la desigualdad social centramos nuestra atencién en el

concepto individual de la “equidad vertical”.

Desde la planificacion de las politicas publicas hablamos generalmente de
equidad en salud y en educacion considerando las necesidades de los ciudadanos
en nuestro Estado de Bienestar, pero no enfatizamos con la suficiente familiaridad
el concepto de equidad de las politicas sociales desde el punto de vista
macroecondémico y meso-econémico (estrategias tecnoldgicas y de inversion). En
los dltimos afos, diversas publicaciones sobre desarrollo econédmico manifiestan la
equidad como factor del desarrollo de las sociedades y su complementariedad con
el crecimiento basado en el capital humano y social (Ocampo, 1998; Stiglitz et al,
2008).

LA EQUIDAD Y EL SISTEMA PUBLICO UNIVERSAL DE LA PROTECCION
SOCIAL
La cohesidn social bajo el modelo social de politicas publicas de proteccién social.
La construccion social del Estado de Bienestar: hacia un modelo social europeo.

Son evidentes las relaciones entre la promocion de la proteccion social y del
desarrollo econémico para la cohesion social de las sociedades. El Estado del
Bienestar Social se ha desarrollado bajo el supuesto que una mayor cohesion social
y calidad de vida de sus ciudadanos permite un crecimiento econémico mayor que
en aquellas sociedades con mayores desigualdades sociales, mayor riesgo de
conflictos sociales y un menor capital humano del conjunto de la poblacién
(Rodriguez-Cabrero, 2011).

El modelo social de nuestro “Estado de Bienestar Europeo” tuvo un punto de
inflexion fundamental en el afio 2000, con el compromiso comunitario de la
Estrategia de Lisboa (Comision Europea, 2000), constituyéndose un mecanismo
coordinado entre todos los Estados Miembro (EEMM) de racionalizacion de los
diferentes sistemas de proteccién social respecto a los ambitos socio-sanitarios, los
sistemas publicos de empleo, la integracion social y la modernizacion de los

sistemas de pensiones (Lancker, 2001; Comision Europea, 2002). Dicho
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mecanismo coordinado, y establecido en origen respecto a las politicas nacionales
de empleo desde 1997, se ha denominado Método Abierto de Coordinacion (MAC).
El inicio de la Estrategia de Lisboa y el establecimiento coordinado de los principios
fundamentales del MAC (“La coordinacién abierta de politicas presupone el
establecimiento de directrices politicas, puntos de referencia, objetivos concretos y
un sistema de seguimiento para evaluar el progreso por medio de una revision por
grupos paritarios”) planteaba como reto fundamental de la UE el ser una economia
basada en el conocimiento, con mayor capacidad de competitividad y de cohesion
social. El inicio de esta Agenda Social Europea pretende, en palabras del Consejo,
la “consolidacién y modernizaciéon del modelo social europeo” (Comision Europea,
2001).

La Agenda Social Europea desarrollada desde hace més de una década en
la Union Europea (UE) se ha apoyado en tres ejes fundamentales: el crecimiento,
el empleo y la cohesion social. Dichos ejes fueron modificados en el 2005 , en lo
que se ha denominado la Estrategia de Lisboa renovada para el periodo 2005 al
2010 (Comisién Europea, 2005), remarcando la necesidad de que el crecimiento y
el empleo fueran una maxima prioridad politica, junto con la aplicacion de los
criterios establecidos para una “gobernanza” europea, pero sin olvidar que la
consecucion de estos objetivos a nivel de las politicas macroeconémicas deben
aprovechar los actuales potenciales de la UE respecto no solo al crecimiento, sino
también al estado actual de cohesidén social, dado el conjunto de las politicas

publicas de bienestar que caracterizan al modelo social europeo.

La integracion de la directrices estratégicas de crecimiento y el empleo dentro
de cada una de las politicas macroeconémicas nacionales constituyen lo que
pasaron a denominarse los Programas Nacionales de Reforma (desarrollo trienal
desde 2005 a 2010 con 24 directrices integradas para el crecimiento y el empleo),
y vienen motivadas con la aplicacion de la recomendaciones elaboradas por lo que

se conoce como Informe Kok (2004).
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Las Directrices Integradas 2020 para el disefio de los programas
nacionales de reforma se presentaron en 2 grandes bloques:

A. 1. - Recomendacion del Consejo sobre directrices generales para la
politica econémica de los Estados miembros y de la Union — Parte | de las
Directrices Integradas Europa 2020. De las que se producen las
directrices 1 a 6.

A. 2. - Decision del Consejo sobre directrices para las politicas de empleo
de los Estados miembros — Parte Il de las Directrices Integradas Europa
2020. De las que se desprenden las directrices 7 a 10.

Comision Europea, 2010

http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?uri=URISERV%3Aem0028

En 2015, un nuevo proceso de revision de las Directrices Integradas fue
conducido a partir de la gobernanza europea denominada Semestre Europeo
(Comision Europea, 2015). La supervision de la Estrategia Europea 2020 se integra
en el periodo denominado “Semestre Europeo”, periodo que se inicia con la
Encuesta Anual sobre el Crecimiento para el ciclo anual de coordinacién de las
politicas econémicas y fiscales. Los EEMM presentan, junto con el Programa de
Estabilidad y Convergencia, sus Programas Nacionales de Reforma para su
evaluacion en Abril, y asi la emision de recomendaciones especificas por paises
desde el Consejo de la UE en Junio. Recomendaciones a los paises que giran hacia
la modernizacion del mercado laboral, la estabilidad presupuestaria y la
sostenibilidad medio ambiental y energética, sin dejar de presionar sobre la

racionalizacién de los sistemas de proteccion social europeos

Los pilares tradicionales del Estado del Bienestar (salud, educacién,
pensiones y cuidados de larga duracién) se han estructurado como servicios
publicos de atencion social centrado en y para las personas. Para ello, las
administraciones deben velar por la calidad de dichos servicios y cOmo consiguen
no solo resultados de bienestar en la atencion de dichas personas, sino también un

impacto en la calidad de vida de la poblacion diana de dichos servicios. Para ello, y
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tomando como ejemplo la actual agenda social de la UE, un sistema de proteccion
social suficiente se constituye en un “amortiguador automatico” de situaciones de
crisis econdmica en la medida que el sistema de bienestar social atiende con
equidad y calidad a la poblacion mas vulnerable (Comision Europea, 2008, 2009),
mas aun si a los cuatro pilares del bienestar afladimos el ambito del derecho a la
vivienda y el empleo. Una vertiente interesante en el sistema de bienestar europeo
lo constituye el reciente aprobado “Pilar Europeo de Derechos Sociales” (Union
Europea, 2017) que en sus principios pretende un modelo de proteccién social
ajustado las necesidades individuales y sociales (empleo, ingreso minimo, servicios

sociales, vivienda, otras).

Actualmente, la construccion social del Estado de Bienestar ha caracterizado
al Sistema de Proteccion Social por la diferenciacion de sectores de necesidades
estructurales de nuestro modelo de sociedad, de modo que se han delimitado
segmentos de esas necesidades segun las presiones existentes por colectivos
afectados:

e La presion de la enfermedad que sigue marcando un concepto sectorial de

especialidad médica frente al modelo integral de salud,

e La presion del envejecimiento sobre la modernizacion del sistema de
pensiones frente a un modelo de cotizaciones sociales para hacer frente a una

renta basica,

e La necesidad estructural de gestion del conocimiento y de las competencias
sociales de acuerdo con las necesidades del mercado laboral que presionan sobre
la profesionalizacion de la educacion y su atencion hacia el éxito escolar frente a

los modelos socioeducativos con equidad,

e La atencién a la dependencia y los cuidados de larga duracion frente a un
sistema publico de servicios sociales que se constituya como cuarto pilar del

bienestar.
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Es el conjunto de demandas sectoriales de una necesidad, junto con las
presiones estructurales sobre el empleo y la vivienda, lo que todavia dificulta la
consolidacion del desarrollo de un sistema publico de proteccion social universal,
centrado en las necesidades de las personas a lo largo de su ciclo vital, y orientado

a mejorar su calidad de vida (Esping-Andersen, 2007)

El Estado de Bienestar sufre de presiones econdémicas y demograficas, pero
existe un acuerdo compartido en los paises desarrollados de que la Administracién
Publica tiene la responsabilidad de los cuidados de sus ciudadanos para alcanzar
su mayor calidad de vida (Morales-Gonzéalez, 2004). El concepto multidimensional
de la calidad de vida tiene como paradigma el modelo de desarrollo humano segun
diferentes microsistemas ecoldgicos (Bronfenbrenner, 1979), en la medida que las
personas a lo largo de su ciclo de vida se desarrollan en la interaccion activa y
reciproca con sus entornos inmediatos denominados como micro y mesosistemas
(individual, familiar, educativo, ocupacional y comunitario) y en el contexto que estos
entornos se sitlan y se relacionan constituyendo exosistemas y macrosistemas

(econdmico, laboral, cultural, social, y politico).

La consideracion sociopolitica del desarrollo humano se refleja desde la
existencia del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), creado en
1966, e hizo explicito en la publicacién del primer informe de desarrollo humano en
1990 (PNUD, 1990). Este primer Informe ha orientado los mensajes principales en
el siguiente paradigma: “La verdadera riqueza de una nacion esta en su gente”. Al
corroborar esta afirmacién con un ciimulo de datos empiricos y una nueva forma de
concebir y medir el desarrollo, el Informe ha tenido un profundo impacto en las

politicas de desarrollo en todo el mundo®.

Se modela el desarrollo humano como un proceso dinamico centrado en las

personas para la satisfaccion de sus necesidades a través de instrumentos de

4 Ver indicadores en:
https://www.undp.org/content/undp/es/homel/librarypage/search.html?g=indicadores+desarrollo+humano&tagid
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participacion, de modo que la capacidad libre, es decir “autonomia”, de participaciéon
en los diferentes escenarios o sistemas ecolégicos canaliza en las sociedades
sistemas sociales de “Bienestar”. La capacidad de las personas para alcanzar la
suficiente autonomia para su maximo nivel de “bien-estar” depende sustancialmente
del grado de acceso que tenga al conjunto de bienes y servicios que ofrece su
comunidad (PNUD, 1990). Este primer informe evidencié que hay una inter-relacion
entre crecimiento y desarrollo humano en la medida que se producen politicas
publicas universales (lo que el informe denomina “mesopoliticas” gubernamentales)
dirigidos a objetivos especifico de acceso a servicios de salud (incluidas las politicas
de alimentacion y de inversion en infraestructura de saneamiento), educacion, de
ingresos (pensiones) y proteccion de la vulnerabilidad. Este concepto actualizado
de vulnerabilidad partiendo de la consideracion actual de atencion social integral
(PNUD, 2014) cuenta con el aval del propio titulo del ultimo informe de desarrollo

humano.

La sociologia del bienestar (es decir, la percepcion que los ciudadanos tienen
sobre su estado de bienestar individual) indican las relaciones directas entre el
grado de bienestar y las condiciones econémicas y sociales que afectan a la vida
cotidiana de los ciudadanos. Una reciente encuesta europea sobre la satisfaccion
de la vida muestran importantes asociaciones con variables subjetivas individuales,
pero sobre todo con las caracteristicas socioeconémicas que las personas pasan a

lo largo de su ciclo vital (Eurostat, 2015)

Ademas, el modelo social del Estado de Bienestar asume que un sistema de
proteccion social alejado de las politicas publicas y absorbidas por el mercado, es
decir, sistemas de capitalizacion de los ciudadanos (de su educacion, de su salud,
de su pension y cuidados ante situaciones de dependencia) en el sector de la
empresa privada (pongamos como ejemplo el sistema liberal americano) implicaria
siempre que habria parte de la poblacién excluida por el sistema privado en la
medida que los gastos que generen sean mayores que el capital invertido por éste,

y que por un proceso de seleccion adversa, el sector publico tendria no solo un
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sistema asistencialista de beneficencia sino que también una atencién a las

contingencias que generan mayores costes (Gimeno, 2007).

Desde organismos internacionales (Organizacion Internacional del Trabajo y
la Organizacion Mundial de la Salud) se esta implantando la “Iniciativa del Piso de
Proteccion Social” para garantizar un nivel basico de proteccion social que
establezca, en lo que se ha denominado “suelo de proteccion social o piso social”,
una vida decente a las personas (OIT, 2008). La Organizaciéon Internacional del
Trabajo (OIT) ha declarado en su informe de Trabajo Decente, la importancia de las
cotizaciones sociales para la estructuracion de un suelo de proteccion social (“social
protection floor”) entendido como el conjunto de medidas y programas politicos para
reducir la pobreza y la vulnerabilidad de la poblacion, orientados a proteger a los
miembros mas débiles de la sociedad frente a las convulsiones y los riesgos al
sustento econémico (OIT, 2010), de modo que Naciones Unidas aboga hacia la
promocion mundial de un sistema estructurado de proteccion social universal
(Resolucién de Naciones Unidas, 2010), més alla de la proteccion que los sistemas
de seguridad social permiten a los sistemas de capitalizacion por parte de los

trabajadores y los empleadores.

Plantearnos la reduccién de desigualdades sociales de una poblacion
significa que, de acuerdo con el cumplimiento de los principios de universalidad e
igualdad de oportunidades, el acceso a los bienes y servicios que caracteriza a un
Estado de Bienestar tiene que cumplir una proporcionalidad con el estado de
necesidad de cada uno de sus ciudadanos. Es decir, la organizacion de politicas
sociales que permitan a todos sus ciudadanos un igual acceso a los servicios ante
un igual estado de necesidad, de modo que se garantice un mayor acceso a los

servicios disponibles a las personas con mayor necesidad de atencion.

Existen evidencias cientificas en el &mbito de la salud y la educacion sobre
las mayores dificultades que las personas con mas necesidades de asistencia
sufren en el acceso a los servicios correspondientes de atencion. Este hecho puede

ser extendido al conjunto del sistema de proteccion en la medida que los grupos de
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poblacién mas vulnerable es también mas vulnerable a una menor accesibilidad de
los servicios y prestaciones disponibles. La Comision sobre Determinantes Sociales
de la Salud de la Organizacion Mundial de la Salud (2008), insta a todas las politicas
nacionales al establecimiento de medidas integrales e intersectoriales de proteccion
social que promuevan el acceso a los bienes y servicios esenciales para la salud y

el bienestar de sus ciudadanos.

CONCLUSIONES

Las politicas econdmicas de redistribucion de la riqueza y de acceso a bienes
y servicios disponibles de salud, educacion, empleo, vivienda, y servicios sociales
estan dirigidas a mejorar las condiciones de vida del conjunto de la poblacion en lo
gue en los paises desarrollados se ha denominado Estado de Bienestar. A ello, no
solo las instituciones publicas o privadas sin animo de lucro, sino también las
organizaciones empresariales en su responsabilidad social corporativa, asi como la
sociedad civil marcan la direccién de la politica social de un pais. Por otra parte, los
fuertes vinculos entre la salud, la exclusion social, la educacién y las capacidades
laborales nos muestra la importancia de las politicas publicas como privadas para
incidir en la reduccion del conjunto de las desigualdades sociales. Las metas de la
equidad, asi como del bienestar, implican a todos los sistemas de atencion y las
estrategias de planificacion politica deberian estar basadas en politicas sociales

globales a nivel macroeconémico, meso-econémico y microeconémico.

Ahora bien, los disefios de cualquier politica publica (incluso de aquellas
administraciones que consideran que el estado debe tener el caréacter
intervencionista mas minimo) parten de una construccién social sobre el abordaje
de las necesidades y demandas sociales. Muestra de ello seria el disefio de las
politicas publicas de proteccion de los trabajadores desde un sistema de seguridad
social, cuyo enfoque se dirige a actuar ante situaciones contingentes de adversidad
(enfermedad, desempleo, accidentabilidad, vejez y muerte), y que actualmente se
enfrenta a unas necesidades sociales cambiantes, que le fuerzan a dirigir su

atencion social hacia los procesos vitales de las personas a lo largo de su ciclo vital,
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y que por ello empiezan a poner su acento en la biografia personal y familiar,
mostrando una construccion social mas integral hacia los modelos de desarrollo
humano. Por ello, desde el concepto de seguridad social respecto a la clase social
(concepto de arriba-abajo) de los grupos humanos hacia el actual concepto de
proteccion social de prevencion y atencion de la vulnerabilidad (concepto de dentro-

fuera).

Semejante cambio de disefios de las politicas publicas de activacion social
se ha producido en Europa desde una posicion de activacién dirigida a la
empleabilidad y el mercado de trabajo hacia un enfoque de participacion social que
pone el acento en el concepto de “ciudadania inclusiva” (capacidades y habilidades
del individuo para potenciar su “ocupabilidad” desde la sociedad de mercado), y
siempre en el marco de la “ciudadania social” (empoderamiento del individuo a partir

del “capital social” que se potencia desde la sociedad civil) .

La desigualdad social es el principal factor asociado con la ausencia de
igualdad de oportunidades. Mas adn, un sistema publico de proteccion social
universal no podria garantizar la igualdad de oportunidades sin politicas de atencion
social dirigidas a los ciudadanos con mayores necesidades sociales. Cuando la
Organizacion de Naciones Unidas aboga hacia la promocién mundial de un sistema
estructurado de proteccion social universal (Resolucién de Naciones Unidas, 2010),
mas alla de la proteccion que los sistemas de seguridad social permiten a los
sistemas de capitalizacién por parte de los trabajadores y los empleadores, nos esta
indicando la importancia del principio de la equidad para orientar las politicas

sociales en general, y los sistemas de proteccion social en particular.

A semejanza de las diferencias que se plantean entre la equidad en salud o
en nivel educativo y la equidad en la atencion sanitaria y en los servicios educativos,
respectivamente, deberiamos plantear que a pesar de las dificultades en la
eliminaciéon de las desigualdades sociales, mas aun cuando sus factores
fundamentales radican en viejos y nuevos problemas estructurales de nuestras

sociedades, si podemos centrar nuestra atencion en la equidad en la proteccion
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social para favorecer una mayor intervencion social en aquellos grupos
poblacionales con mayores necesidades sociales, y con ello prevenir e intervenir en
los procesos de exclusion social. Esto, en ningan caso, supone abandonar politicas
sociales tendentes a reducir las desigualdades sociales, incluso aquellas de origen
estructural, ni tampoco debemos interpretar que los servicios de atencion social
estén solamente dirigidos a la poblacion con menores niveles socioeconémicos bajo
el concepto ya desechado de “beneficencia”. En consonancia con el ambito de la
salud para conseguir equidad en salud y equidad en la atencién sanitaria, o con el
concepto de equidad en el sistema educativo, la atencion social debe dirigir sus
estrategias en politica social focalizando su atencion en todos los grupos de
poblacion, pero orientando la asignacion de recursos de acuerdo con los diferentes
niveles de estado de necesidad. En salud se ha determinado la complementariedad
del trabajo especifico en la poblacion méas vulnerable con problemas de
accesibilidad a los servicios sanitarios, con la disminucion de la brecha de las

situaciones sociales y la actuacion en todos los niveles socioeconémicos.

En conclusién, plantearnos la reduccién de desigualdades sociales de una
poblacién significa que, de acuerdo con el cumplimiento de los principios de
universalidad e igualdad de oportunidades, el acceso a los bienes y servicios que
caracteriza a un Estado de Bienestar tiene que cumplir una proporcionalidad con el
estado de necesidad de cada uno de sus ciudadanos. Es decir, la organizacién de
politicas sociales que permitan a todos sus ciudadanos un igual acceso a los
servicios ante un igual estado de necesidad, de modo que se garantice un mayor
acceso a los servicios disponibles a las personas con mayor necesidad de atencion.
Por tanto, un sistema de proteccion social suficiente para los ciudadanos se
caracteriza por ser universal, centrado en la igualdad de oportunidades y la equidad,
con una legislacion garante de los derechos sociales y la provision de servicios de

calidad.
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