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Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

INTRODUCCION

En el afio 2004 se produce la mayor ampliacién de la historia de la Unién Europea con
la incorporacion de 8 paises de la Europa Postcomunista. Esta ampliacion sin
precedentes no lo es solamente por el nimero de paises incorporados, sino también
porque la misma supone la extension del area de influencia de la UE hacia el Centro y el
Este de Europa (CEE).

A su vez, los ocho paises incorporados guardan toda una serie de rasgos comunes que
nos permiten hablar de ellos como un objeto delimitado de estudio y de los cuales es
preciso destacar tres momentos clave de su historia: la experiencia del comunismo, una
etapa de transicion politica y econémica, y el propio proceso de adhesion a la UE.
Todos ellos son sometidos a regimenes comunistas de caracter totalitario conformando
el denominado Bloque Comunista, bien siendo incorporados como parte de la
desaparecida Union Soviética (en el caso de las tres republicas béalticas) o bien como
“estados satélite” de la URSS bajo el denominado “Pacto de Varsovia” , lo cual quiere
decir que aunque tedricamente son independientes, en la practica estan sujetos al
dominio politico e ideolégico de dicha potencia (caso de las repUblicas centroeuropeas
de Checoslovaquia, Hungria y Polonia). Caso aparte es el de Eslovenia, que forma parte
por entonces de la Yugoslavia socialista y desde un primer momento mantiene un curso
independiente de la URSS. A esta experiencia de caracter comunista hay que unir el
doble proceso de transicion politica y econdmica que estos paises comienzan entre el
afio 1989 (fecha de las primeras revoluciones en contra de los regimenes comunistas) y
1991 (momento en el que las Republicas Balticas consiguen la ansiada independencia
politica de la antigua Unidn Soviética). Y aunque dicho proceso de transicion varia de
unos paises a otros tanto en el ritmo como en el grado de las transformaciones llevadas
a cabo, su direccion es Unica en todos ellos: el paso de una economia planificada o

dirigida a una economia capitalista de mercado por una parte; y el cambio desde un
12
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sistema autoritario a uno de caracteristicas democraticas por otra. Finalmente,
paralelamente a esa doble transicion politica y econdmica, estos ocho paises establecen
toda una serie de negociaciones con la Union Europa (politicas de convergencia) que los
llevan a conseguir su entrada en el afio 2004, convirtiéndose asi en los primeros paises
de la zona en lograr tal meta. En muchos sentidos, la incorporacién a la Unién Europea
es considerada como punto y final de la etapa de transicién; y un punto y aparte en la
historia de estos paises.

Precisamente, ha sido el hecho de su inminente incorporacion a la UE el que ha incitado
a la investigacion desde diferentes perspectivas sobre estos ocho paises, y el impacto
directo que su entrada en la Unién puede tener no sélo sobre la politica comunitaria,
sino también en el impacto indirecto que la misma puede suponer para los antiguos
miembros de la Europa Occidental. Especial ha sido la preocupacion desde el campo de
la politica social, perspectiva desde la cual la ampliacion hacia el Este es vista como una
amenaza para los Estados de Bienestar de la Europa Occidental y para el denominado
modelo social europeo’. Los ajustes econémicos necesarios para la transicion hacia el
capitalismo de mercado, asi como los criterios de Maastricht impuestos para el acceso a
la Unién son vistos como claros constrefiimientos que empujan hacia un recorte del
gasto social y la devaluacién de las politicas de proteccion social. Si a ello unimos la
presencia en estos paises de una mano de obra cualificada y de bajo coste laboral, la
entrada de los CEE en la UE es concebida como una competencia desleal que lleva al
resto de los pafses de la Unién, ante la amenaza del denominado “dumping social®”, al
recorte de los costes laborales y a la reduccion de sus generosos sistemas de bienestar.

Y es que la transicion de los UE-8 se inscribe dentro de un proceso mucho mas amplio y
general como es la ampliacion del mercado internacional globalizado, y maés
particularmente en el caso de la adhesién a la UE, de la ampliacion del mercado comun
europeo. En ambos casos, la logica es la misma: la transnacionalizacion e
internacionalizacion de las economias nacionales y el creciente poder de las

instituciones transnacionales, con la consiguiente pérdida de capacidad de los Estados

! Ferge (2001:149) define el modelo social europeo como un intento de controlar las desigualdades y de prestar una creciente
atencion a los problemas étnicos y de género para fortalecer de este modo los derechos sociales asi como para asegurar la capacidad
emancipatoria del Estado de Bienestar, para respaldar los derechos sociales mediante los derechos laborales y de poner la
integracion social en la agenda politica.

2 Reduccién de la proteccion social de la poblacion trabajadora a favor del interés de un refuerzo a largo plazo de la economia
nacional (Rys, 2001:181-182)
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nacionales para transformar la economia o construir condiciones favorables para su
capital. En el caso de los UE-8, tal como muestra esta investigacion, dicha pérdida de
capacidad es especialmente profunda dado el desarrollo tras la transicién de un modelo
de capitalismo altamente dependiente del capital y la inversion extranjera en la mayoria
de los paises de la zona. Este hecho ha reforzado el poder de organizaciones
transnacionales (especialmente BM y FMI) quienes imponen desde el principio las
bases de la transicion politica y econdémica, lo cual tiene claras implicaciones para la
reforma de los sistemas de proteccion social. Es numerosa la literatura que hace
referencia a la existencia de una agenda social global impuesta por estos organismos
transnacionales, y que consiste en el establecimiento de un sistema de bienestar de
garantias minimas o residual®, dirigido explicitamente a los mas necesitados. Esta es
también la perspectiva defendida en los paises postcomunistas, donde con frecuencia el
argumento esgrimido a favor de tal tipo de reformas ha sido que dichos gobiernos no
pueden permitirse estados de bienestar generosos, como consecuencia de la dureza de la
transicion y dada su precaria situacion macroeconémica. Por otra parte, la adhesion a la
UE, que es vista en un principio como una oportunidad que puede servir de contrapeso a
las pretensiones del establecimiento de un sistema de bienestar residualista del BM vy
FMI, pronto se revela como una presién mas hacia el recorte del gasto social, mediante
la imposicion de fuertes constrefiimientos econdmicos (como los ya sefialados criterios
de Maastricht) y la ausencia de un verdadero modelo social europeo que pueda servir de
guia a estos paises.

Sin embargo, lejos de la suposicion generalizada de que estos paises acabarian
sucumbiendo a las presiones internacionales para el recorte de sus sistemas de
proteccion social dada su debilidad institucional y econémica, la realidad ha sido la
emergencia de una variedad de enfoques en la reforma de lo social. Esto es, parece que
no todos los paises del grupo de los UE-8 sufren del mismo modo los constrefiimientos
externos que empujan hacia el recorte ostensible de sus sistemas de bienestar. Ello lleva
a la suposicién de que existen toda una serie de factores internos, propios de cada pais,
que han interactuado con las presiones de caracter externo para dar lugar a diferentes
modelos de reforma social (Rys, 2001). El objetivo que se plantea esta tesis doctoral es

3 Un sistema residual es aquel basado en la premisa de que existen dos canales naturales o socialmente dados a través de los cuales
las necesidades individuales deben ser cubiertas: el mercado privado y la familia. Solamente cuando estos dos canales fallan deben
las instituciones publicas entrar en juego y tan s6lo de manera temporal (Kennett, 2001:79).
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por tanto doble: por una parte se propone identificar los diferentes enfoques de la
reforma seguidos por cada uno de estos paises, y por otra identificar los factores
nacionales que interactian con los constrefiimientos procedentes de la esfera
internacional dando lugar a esta divergencia de enfoques. O dicho de otro modo, de lo
que se trata es de identificar aquellos factores nacionales que hacen a una economia
nacional mas o menos dependiente de los designios procedentes del mercado
internacional globalizado, y que por tanto, determinan la capacidad nacional no solo
para trasformar la economia, sino también para establecer generosas politicas de
proteccion social.

Este analisis se enmarca por tanto dentro del area de estudio de relacion entre la
globalizacion y la politica social (global social policy), y que intenta analizar el impacto
que han tenido los procesos de internacionalizacion politica y econémica en las politicas
de proteccion social. Asi mismo, ésta es una tematica que aborda otros debates como la
pérdida de capacidad para la toma de decisiones del Estado-nacién, las relaciones de
poder en un nuevo escenario de gobierno multinivel, asi como el rol de las ideas en la
construccién de la agenda internacional y como estas ideas son transferidas a escala

nacional como imperativos inevitables.

Esta tesis parte de los resultados obtenidos a partir de la memoria de investigacion “Los
sistemas de proteccion social en Europa Central y del Este”, defendida en la Univesitat
Autonoma de Barcelona. La misma recoge una primera aproximacién a la situacion
general de estos paises en materia de proteccion social y como el proceso de transicién
ha afectado a los mismos. En los resultados de dicha memoria se constatan dos hechos
clave: en primer lugar, como el proceso de transicion de los UE-8 y su proceso de
adhesion a Union Europea ha estado caracterizado por una creciente presion para la
residualizacion de los sistemas de bienestar de estos paises; y en segundo lugar, como
dichos paises han respondido de manera divergente a esos constrefiimientos externos
dando lugar a diferentes modelos de proteccién social. Asi mismo, esta memoria ha
servido para realizar un estado de la cuestion sobre los principales factores nacionales
que pueden explicar las diferencias existentes entre paises o dicho de otro modo, la
mayor 0 menor resistencia a las presiones liberalizadoras procedentes del contexto

internacional.
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En la segunda fase de la investigacion que constituye esta tesis doctoral, el principal
objetivo es el de superar las limitaciones encontradas en la memoria de investigacion
mediante una mayor sistematizacion del analisis de las diferencias entre los ocho
sistemas de proteccion social estudiados y de los factores que puedan haber influido en
los diferentes caminos de la reforma identificados, a través de un enfoque metodoldgico
mixto que combina el andlisis de carécter cuantitativo y cualitativo. Por tanto, dos son
los grandes objetivos de esta investigacion:

- ldentificar diferentes modelos de proteccién social en el conjunto de los UE-
8 que nos permita hablar de una mayor o menor capacidad de resistencia
frente a las presiones liberalizadoras procedentes del contexto internacional
globalizado.

- ldentificar aquellos factores nacionales o propios de cada pais que estan en la
base de las diferentes trayectorias tomadas durante la transicion en la
reforma de lo social.

Esta tesis se estructura en seis grandes capitulos o bloques. EI primero de ellos
(Contexto) comienza con una descripcion de los UE-8 como objeto unitario de estudio
asi como de sus legados més inmediatos en materia de proteccion social (las
caracteristicas del sistema de bienestar comunista), para continuar con la descripcion de
como el proceso de transicion ha sido llevado a cabo asi como del contexto general en el
cudl dicho proceso tiene lugar: la globalizacion politica y econémica, y el proceso de
integracién en la UE. La conclusién general extraida de este capitulo es que la
transicion de los UE-8 esta sometida a toda una serie de presiones internacionales que
empujan hacia la reforma radical de los sistemas de proteccidn social postcomunistas,
entendiendo ésta como la reduccion del papel del Estado y el recorte ostensible del
gasto social. Estas presiones vienen ejercidas principalmente por las organizaciones
internacionales interviniendo directamente en este proceso de transformacion (BMI y
FMI), mediante la imposicion de los principios neoliberales derivados del denominado
“Consenso de Washington™. Asi mismo, este analisis demuestra cémo estas presiones
son ejercidas también de manera indirecta a través del proceso de adhesion a la UE.
Esto es, mediante la imposicion de estrictos criterios econdmicos para la adhesion
(Tratado de Maastricht) y la ausencia de un criterio social claro, la UE actla como
agente reforzador de las presiones neoliberales imperantes en el escenario internacional

globalizado.
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En el segundo capitulo (Planteamiento General y Estado de la Cuestion) se introduce un
analisis descriptivo de los sistemas de proteccion social en los UE-8 derivado en parte
de los resultados obtenidos en la memoria de investigacion que constituye la base de
esta tesis doctoral. Dicho analisis describe las divergencias existentes entre los sistemas
de los ocho paises aqui objeto de estudio, y por tanto sirve de base o fundamentacion
para los objetivos de esta investigacion. Este analisis muestra la existencia de al menos
dos grandes tendencias en la reforma de los sistemas de proteccion social en los UE-8.
Por una parte se encuentran aquellos paises que adoptan un enfoque en consonancia con
las presiones neoliberales procedentes del exterior, y que por tanto tienden hacia la
residualizacion de sus sistemas de proteccion social. En el extremo contrario se sitlan
aquellos paises que tienden a alejarse de estas presiones internacionales mediante la
aplicacion de un enfoque méas gradual en sus reformas. Finalmente, la segunda parte de
este capitulo introduce todas aquellas teorias que han intentado dar una explicacion a la
divergencia de los modelos de bienestar, asi como los diferentes intentos de
clasificacion de los sistemas de bienestar postcomunistas. En referencia a todos aquellos
enfoques cléasicos que analizan la expansion y desarrollo de diferentes modelos de
bienestar, la conclusion extraida es que ninguno de ellos parece poder dar una
explicacion satisfactoria al desarrollo de diferentes modelos de bienestar
postcomunistas, en tanto que la mayoria de estos enfoques tienden a centrarse
exclusivamente en el contexto de la Europa Occidental. Asi mismo, gran parte de las
investigaciones recientes que han intentado analizar los sistemas de proteccion social
postcomunistas presentan importantes limitaciones. Por una parte algunos de estos
estudios tienden hacia la generalizacion o simplificacion de las diferencias existentes
entre paises, llegando a hablar de un Unico modelo de proteccion social. Otras
investigaciones, por su parte, intentan clasificar la diversidad de los sistemas
postcomunistas de proteccion social bajo alguna de las tipologias aplicadas a los
sistemas de bienestar occidentales, obviando por tanto la singularidad que caracteriza a
la region. Finalmente, son pocos los estudios que han abordado un analisis comparativo
de todos los paises de la zona. Por tanto, no s6lo es necesaria la construccion de un
nuevo paradigma que permita analizar la especificidad del contexto de los sistemas

postcomunistas; sino también la implementacidn de nuevos estudios comparativos que,

17



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

partiendo de este nuevo paradigma, permitan una comparativa a gran escala de todos los

paises de la region.

El tercer capitulo corresponde al disefio de la investigacién, que a su vez consta de tres
apartados: la presentacion de los objetivos especificos y las dos grandes hipétesis que
guian esta investigacion; la justificacion o fundamentacion tedrica de estos supuestos o
hipotesis, y finalmente la descripcion del disefio metodoldgico aplicado. La primera
hipotesis se sostiene en los supuestos de la singularidad de los sistemas de proteccion
social postcomunistas y la relacion de determinacion existente entre sistemas de
produccion capitalista y sistemas de proteccién social. Por su parte, la segunda hipotesis
hace referencia a la importancia de los legados econémicos y del sistema de
competencia electoral como determinantes de las diferencias existentes entre paises en
materia de proteccion social. Por ultimo, el disefio metodolégico es uno de naturaleza
mixta, que consta de dos etapas o fases que a su vez se corresponden con los dos
grandes objetivos de esta investigacién. La primera etapa, de caracter cuantitativo,
busca identificar la tipologia de los sistemas de proteccién social desarrollados por los
UE-8 a través de la explotacién estadistica de un conjunto de indicadores considerados
relevantes. Una segunda etapa, de tipo cualitativo, tiene como objetivo identificar
mediante un estudio de casos comparativo aquellos factores que explican la diversidad
de enfoques en la reforma de lo social.

El cuarto capitulo (Analisis Cuantitativo) consiste en un intento de clasificacion de los
sistemas de proteccién social y de produccion capitalista existentes en los UE-22 (UE-8
+ doce antiguos miembros de la UE). Este doble analisis prueba como, con la excepcién
de Eslovenia, todos los paises UE-8 constituyen modelos de produccién capitalista y de
proteccion social diferentes de los conceptualizados para la Europa Occidental. En
concreto se trataria de dos nuevos modelos: el modelo Béltico (constituido, tal como su
propio nombre indica, por las tres republicas balticas) y el modelo Bisagra (constituido
por Republica Checa, Eslovaquia, Hungria y Polonia). Este analisis estadistico muestra
asi mismo como los aquellos indicadores que caracterizan el modelo de proteccién
social guardan una relacion significativa de dependencia con respecto a los indicadores
constitutivos del modelo de produccion capitalista. Ello en Gltima instancia indica como

la configuracién particular del régimen de produccion capitalista determina en gran
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medida las caracteristicas del sistema de proteccion social, probando asi uno de los
supuestos basicos sobre los que se sustenta esta tesis.

El quinto capitulo (Analisis Cualitativo), se centra en el anélisis de la influencia de los
legados econdmicos y politicos. Tal como se ha sefialado anteriormente, el capitulo
incluye un estudio comparativo de tres casos representativos de la variabilidad de
regimenes de proteccién social (Eslovenia, Eslovaquia y Estonia), identificados en la
primera fase cuantitativa del analisis. En primer lugar, este analisis muestra que cuanto
mas profunda es la crisis econdmica a inicios de la transicién, mayor es la probabilidad
de que las reformas tengan un enfoque neoliberal. En segundo lugar, aquellos paises
donde la cuestién étnico-nacional es una dimension central en la dinamica de
competencia electoral, implementan con mayor probabilidad medidas de ajuste social,
en tanto que estas medidas acarrean un coste electoral menor. Y ello es asi porque en
este tipo de contexto politico, el sentimiento nacionalista funciona como un elemento
sustitutivo de las politicas sociales en su funcion de instrumento cohesionador para el

mantenimiento de la paz social.

El sexto y ultimo capitulo contiene las conclusiones generales de esta investigacion asi
como sus aportaciones mas relevantes con respecto al objeto de estudio. Finalmente se
exponen algunas futuras lineas de investigacion que podrian derivarse de esta tesis

doctoral.
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INTRODUCTION

In the year 2004 there takes place the largest enlargement of the European Union ever
with the incorporation of eight countries from Post-communist Europe. This
enlargement is unprecedented not only due to the number of countries included, but also
because it involves the extension of the area of influence of the EU to Central and

Eastern Europe.

At the same time, the new eight member states have a number of common features that
allow us to approach them as a delimited object of study. Of such features is necessary
to highlight three key moments of its history: the experience of communism, a political
and economic transition, and the process of EU accession. All of them are subjected to
totalitarian Communist regimes forming the so-called Communist Bloc, being
incorporated as part of the former Soviet Union (in the case of the three Baltic
Republics) or as URSS’s "satellite states" under the so-called "Warsaw Pact”. Despite
granting these countries theoretical independence, such agreement actually involved
their subjection to the political and ideological power of the Soviet Union (case of
Central European republics of Czechoslovakia, Hungary and Poland). Slovenia
constitutes an exception in this respect because being part of socialist Yugoslavia, it
preserved an independent course from that of the URSS from the beginning.

To this experience of communist rule it is necessary to join the twin processes of
political and economic transition that these countries start between the year 1989 (the

date of the first revolutions against the communist regimes) and 1991 (when Baltic
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Republics achieve the desired political independence from the former Soviet Union).
And while that transition process varies from country to country in both the timing and
the extent of the transformations carried out, the direction is unique in all of them: on
the one hand the transition from a planned to a market economy, and the change from
an authoritarian to a democratic system on the other. Finally, in parallel with this dual
political and economic transition, these eight countries establish a series of negotiations
with the European Union (policy convergence) that lead them to get their membership
in 2004, thus becoming the first CEE countries to achieve this goal. In many ways,
joining the European Union is seen as the end of the transition phase, and a turning
point in the history of these countries.

Indeed, the imminent accession of these countries to the EU which has prompted
research from different perspectives on the direct impact that their accession into the
Union can have not only on EU policy but also the indirect impact that it can entail for
the former Western Europe members. A special concern has existed on the field of
social policy perspective, as the eastward enlargement is seen as a threat to the Western
Europe welfare states and to the so-called European social model®. The economic
adjustments necessary for the transition to market capitalism and Maastricht criteria for
access to the EU are seen as constraints that clearly push in the direction of cutting
social spending and the devaluation of social protection policies. If we add to this the
presence of a skilled workforce and low labor costs in these countries, the entry of the
CEE into the EU is seen as unfair competition that leads the EU countries to cut down
labor costs and reduce their generous welfare systems in front of the threat of the called

"social dumping"°.

The transition of the EU-8 is part of a much broader and general process as is the
expansion of the globalized international market and, besides, the enlargement of the
European Common Market in the case of accession to the European Union. In both

4 Ferge (2001:149) defines the European social model as an attempt to control inequalities and to increase the attention on ethnic
and gender issues in order to strengthen social rights and ensure the emancipatory ability of the welfare state , in order to support
social rights through labor rights and to put social integration on the political agenda.

5Reduction of social protection of the labor force in the best interests of a long-term strengthening of the national economy (Rys,
2001:181-182)
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cases, the logic is the same: the transnationalization and internationalization of national
economies and the growing power of transnational institutions, with the consequent loss
of national state capacity to transform the economy and create favorable conditions to
its capital. In the case of the EU-8, as shown in this research, such loss of state capacity
is especially deep given the development of a capitalist model highly dependent on
capital and foreign investment after the transition in most countries of the region. This
has reinforced the power of transnational organizations (especially the World Bank and
IMF) who imposed from the beginning the foundations of political and economic
transition, which has clear implications for the reform of social protection systems. It is
vast the literature referring to the existence of a global social agenda imposed by these
transnational bodies, and that consists in the establishment of a residual welfare system®
or of minimum guarantees, explicitly targeted to the neediest. This is also the
perspective supported in post-communist countries, where in favor of such a reform has
often been the argument of the failure of theses governments to afford generous welfare
states because of the hardness of the transition and given their precarious
macroeconomic situation. Even though the accession to the EU is first seen as an
opportunity to counterweight the claims of the WB and the IMF for the establishment of
a residualist welfare system, it soon reveals itself as an additional pressure of the the
cutting of social spending and the imposition of heavy economic constraints. Among
such restrictions we may find the already-mentioned Maastricht criteria and the absence
of a genuine European social model that act as a guide for these countries.

However, reality has differed from the widespread assumption that these countries
would eventually yield to the international pressure to cut social protection systems on
account of their institutional and economic weakness. Thus, there have emerged a wide
range of approaches to social reform. That is to say, it seems that not all countries in the
group of EU-8 have suffered these external constraints driving towards the obvious cut
of their welfare systems in the same way. This leads to the assumption that a number of

internal factors in each country have interacted with pressures of external nature to give

6 A residual system is one based on the premise that there are two naturally or socially given channels through which individual
needs must be met: the private market and the family. Only when these two channels fail should public institutions come into play
and only on a temporary basis (Kennett, 2001:79).
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rise to different patterns of social reform (Rys, 2001). The objective set by this thesis is
therefore twofold: firstly aims to identify the different reform approaches followed by
each of these countries; and secondly aims to determine which kind of national factors
lead to varying resistance to the constraints that come from the international scene and
that seek the residualization of social protection systems. In other words, this research
seeks to identify those factors that make a national economy more or less dependent on
the designs of globalized international market, and that determine the national capacity
to transform the economy and to provide generous social protection policies.

This analysis therefore falls within the area of study of the relationship between
globalization and social policy (global social policy), and attempts to analyze the impact
that the processes of political and economic internationalization have had on social
protection policies. In addition this is a subject that engages with other debates such as
the loss of the decision- making capacity of the nation state, the power relations in a
new setting of multilevel governance and the role of ideas in the construction of the
international agenda and how these ideas are transferred to the national context as

unavoidable imperatives.

This thesis is grounded on the results obtained from the research project "Social
Protection Systems in Central and Eastern Europe"”, defended in June 2007 at the
Universitat Autonoma de Barcelona. This research provides an initial approach to the
general situation of these countries in terms of social protection and how the transition
has affected them. The results of this research project confirm two key points: first, how
the transition process of EU-8 and its accession to the EU has been characterized by an
increasing pressure to the residualization of their welfare systems, and secondly, how
these countries have responded in different ways to these external constraints thus
giving rise to different models of social protection. Furthermore, this report has served
to create a state of art on the main national factors that may explain the differences
between countries or the differences in the degree of resistance to the liberalizing

pressures from the international context.

In this second stage of the research, the aim is to overcome the limitations found in the
previous research project by carrying out a more systematic analysis of the differences
between the social protection systems of the EU-8 and the factors that may have
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influenced the different paths of reform already identified, through a mixed
methodological approach combining both the quantitative and qualitative analysis. The
two main objectives of this thesis are the following ones:

- To identify different models of social protection in the EU-8 that allow us to
speak of a greater or lesser capacity of resistance to liberalizing pressures
coming from globalised international context.

- To identify those national factors or factors specific to each country that are
on the basis of the different paths taken during the transition in social policy
reform.

This thesis is divided into six sections or blocks. The first one (Context) begins with a
description of the EU-8 as a unitary object of study and its immediate legacies on social
protection (the features of the communist welfare system) to continue with the
description of how the transition process was carried out as well as the general context
in which this process takes place: the political and economic globalization, and the
process of EU integration. The general conclusion of this chapter is that the transition
from the EU-8 is subjected to a number of international pressures pushing in the
direction of radical reform of social protection systems, understood as the reduced role
of the state and the ostensible cut of social spending. These pressures are exerted mainly
by international organizations directly involved in this process of transformation (BMI
and FMI), by imposing neoliberal principles derived from the so-called Washington
Consensus . Furthermore, this analysis shows how these pressures are exerted also
indirectly through the process of accession to the EU. That is, by imposing strict
economic criteria for accession (Maastricht Treaty) and due to the absence of a clear
social criteria, the EU acts as a reinforcing agent of the neoliberal pressures prevailing
in the globalized international stage.

The second chapter (General Approach and State of the Art) introduces a descriptive
analysis of the social protection systems in the EU-8 partly derived from the results of
the research project that constitutes the basis of this dissertation. The analysis describes
the differences among the systems of the eight countries studied here, and thus serves as
the basis or foundation for the purposes of this research. This analysis shows the
existence of at least two major trends in the reform of social protection systems in the
EU-8. On the one hand are those countries that adopt an approach consistent with
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neoliberal pressures from outside, and therefore tend to residualization of their social
protection systems. At the other extreme lie countries that tend to move away from
these international pressures through the application of a more gradual approach to
reforms. The second part of this chapter introduces all the theories that have attempted
to explain the divergence among welfare models, and the various attempts to classify
post-communist welfare systems with reference to Western welfare states. Referring to
those classic approaches that analyze the expansion and development of different
welfare models, the conclusion drawn is that none of them seem to give a satisfactory
explanation to the development of different models of post-communist welfare, while
most of these approaches tend to focus exclusively on the context of Western Europe.
Likewise, much of recent research that has attempted to analyze the post-communist
welfare systems has important limitations. On the one hand some of these studies tend
toward generalization and simplification of the differences between countries, even
speaking of a single model of social protection in the region. Other research,
meanwhile, try to classify the diversity of post-communist social protection systems
under some of the typologies applied to Western welfare systems, thus obviating the
uniqueness that characterizes the region. Finally, few studies have addressed a
comparative analysis of all the countries of the area. Therefore, not only is it necessary
to build a new paradigm for analyzing the specific context of post-communist systems,
but also the implementation of further large-scale comparative studies, based on this

new paradigm, and focusing on all countries of the region.

The third chapter is concerned with the design of the research, which in turn consists of
three sections: the introduction of the specific objectives and hypotheses guiding this
research, the theoretical justification of these assumptions or hypotheses; and finally the
description of the methodological model that has been applied. The first hypothesis is
supported in the idea of the uniqueness of post-communist social protection systems and
the determining relationship between capitalist production systems and social protection
systems. On the other hand, the second hypothesis refers to the importance of economic
legacies and system of electoral competition as determinants of differences across
countries in terms of social protection. Finally, the research is based on a mixed
methods design, which consists of two stages or phases, which in turn correspond to the
two major goals of this investigation. The first stage (quantitative) seeks to identify the
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types of social protection systems developed by the EU-8 through statistical exploitation
of a set of indicators considered relevant. A second phase (qualitative) aims to identify
the factors that explain the diversity of approaches to social reform through a
comparative case study.

The fourth chapter (Quantitative Analysis) consists of an attempt to classify social
protection and the existing capitalist production systems in the EU-22 (EU-8 + former
twelve members of the EU). This dual analysis attempts to test the assumptions
contained in the first hypothesis that guides this research: namely, the uniqueness of
post-communist social protection systems and the determining relationship existing
between capitalist production systems and social protection systems. This dual analysis
test shows that, with the exception of Slovenia, all EU-8 countries constitute a model of
capitalist production and social protection different from those conceptualized for
Western Europe. These two new models are the Baltic (consisting, as its name indicates,
for the three Baltic republics) and the Visegrad model (comprising Czech Republic,
Slovakia, Hungary and Poland). This analysis shows also as the indicators that
characterize the social protection model establish a significant dependence relation with
constituent indicators of capitalist production model. This ultimately indicates how the
particular configuration of capitalist production regime largely determines the
characteristics of social protection system, proving one of the basic assumptions that
underpin this research.

The fifth chapter (Qualitative Analysis) focuses on the analysis of the influence of
economic and political legacies. As noted above, the chapter includes a comparative
study of three cases representative of the variability of social protection schemes
(Slovenia, Slovakia and Estonia), identified in the quantitative phase analysis. First, this
analysis shows that the deeper the economic crisis at the beginning of the transition, the
greater the likelihood that the reforms have a neoliberal approach. Second, those
countries where ethno-national question is a central dimension in the dynamics of
electoral competition, most likely implement measures of social adjustment, while these
measures carry a lower electoral cost. This is so because in this type of political,
nationalist sentiment functions as a substitute for social policy and is a cohesive

instrument for maintaining social peace.
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The sixth and last chapter contains the general conclusions of this research and its most

important contributions to the object of study. Finally, some future research that could
result from this thesis are mentioned.
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I. CONTEXTO
1.1. Una aproximacion a los UE-8: definicidn y caracteristicas principales.

La Europa Central y del Este es una region compleja y muy diversa, dificil por tanto de
delimitar y de definir. Esta complejidad va mas alld de la cuestion meramente
geografica que hace referencia a qué paises pueden ser considerados parte de la region o
donde estarian los limites espaciales de la misma. Asimismo se trata de una complejidad
cultural, demografica, historica y politica. Y es que esta region constituye en si misma
una versién condensada de la propia complejidad que caracteriza al continente europeo.
Esta investigacion se centra en el grupo de paises de la region que denominaremos UE-
8', y que esta conformado por los ocho paises de la zona, que acceden como miembros
de pleno derecho a la Unién Europea en el afio 2004, La diversidad anteriormente
aludida para toda la regién, es aplicable a este grupo de paises, que pueden ser
considerados una muestra representativa de la variabilidad existente en toda la Europa
Postcomunista. Concretamente, los UE-8 comprenden las tres ex repUblicas soviéticas
del Béltico (Estonia, Letonia y Lituania); cuatro republicas centroeuropeas que durante
la etapa comunista fueron denominadas “estados satélite” de la URSS (Republica
Checa, Eslovaquia, Hungria y Polonia); ademas de una ex republica de la antigua
Federacion Yugoslava (Eslovenia).

" Miiller (2002) utiliza un término similar: EU8+ 2 en referencia también a la adhesion de Bulgaria y Rumania el 1 de enero de
2007.

8 El 1 de mayo de 2004 nace la Europa de los 25 (UE-25), con la incorporacién de diez nuevos miembros (la mayor ampliacion de la
historia de la UE). Estos diez paises incluyen, ademas de las 8 ex repUblicas socialistas, a Chipre y Malta, que han sido excluidos de
este estudio.
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FIGURA 1: UE-8
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Los UE-8 son, por tanto, un grupo altamente heterogéneo que incluye desde las
pequefias republicas balticas (con una extension espacial situada entre los 45000 y los
65000 kilémetros cuadrados y unas poblaciones de entorno a los 3 millones de
habitantes), a grandes paises del Centro de Europa como Polonia (de una extension
cercana a los 315 mil kilémetros cuadrados y una poblacion de cerca de 40 millones de
habitantes) (Eurostat, 2012). Por lo que se refiere a cuestiones culturales, como las de
indole religiosa, dicha diversidad sigue reproduciéndose: asi, mientras polacos,
eslovacos, lituanos y eslovenos son mayoritariamente catélicos; los checos y los
hingaros aunque también catolicos, cuentan con una importante minoria protestante,
mientras que letones y estonios son en su mayoria protestantes. Si nos referimos a los
idiomas hablados, la heterogeneidad continta: checo, polaco, eslovaco y esloveno son
lenguas de origen eslavo; mientras que letdn y lituano forman parte de la familia béltica,
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y las lenguas estonia y hingara estan estrechamente relacionadas con el finés (Batt,
Lewis & White; 2007: 1-4).

La diversidad, sin duda rasgo clave de la Europa Central y del Este, ha sido con
frecuencia fuente de tensiones politicas, tanto entre los diferentes paises, como dentro
de los mismos. Y aunque la historia habla de largos periodos de coexistencia pacifica
entre las diferentes poblaciones de la regidn, los conflictos politicos entre las mismas
son constantes a lo largo de la historia®. Un ejemplo claro de estos conflictos lo
representa el cambio constante que sufren las fronteras politicas en la zona,
determinando las aspiraciones y las identidades nacionales de estos pueblos. En este
sentido, es necesario destacar como muchas de estas fronteras politicas y
administrativas son fuente primaria de conflictos politicos, puesto que gran parte de las
mismas no se corresponden con las divisiones étnicas reales, aspecto que alimenta la
inestabilidad politica y social de la zona en su historia reciente (Berend, 1986). Eso se
debe a que la mayoria de los limites politico administrativos que dibujan el mapa de
Europa Central y del Este tienen su base en el mapa politico de la zona, mapa acordado
y disefiado en el marco de las grandes conferencias internacionales que tienen lugar
después de las dos grandes Guerras Mundiales, y no en acuerdos bilaterales de los
paises afectados en cuestién. Desde este punto de vista, todavia hoy en dia prevalece la
concepcién de estas fronteras como una imposicion procedente del exterior (Rupnik,
1994:22).

A pesar de esta diversidad y de una historia compartida de tensiones de caracter
politico, tres hechos o procesos de la historia reciente son los que, sin duda, permiten
hablar de estos paises como un objeto de estudio de caracter unitario. En primer lugar,
se encuentra la experiencia compartida de mas de cuarenta afios de comunismo
caracterizados por un régimen politico totalitario y una economia planificada que,
aunque con determinados rasgos especificos de cada pais, tiende a seguir una serie de
pautas comunes que permiten hablar de una experiencia comun. Este sistema pervive
hasta los cambios de los afios 1989-1991 que marcan el fin de la etapa socialista y el
comienzo del denominado proceso de transicidn (doble transicion politica y econémica

hacia la democracia y hacia una economia capitalista de mercado, respectivamente).

° Segun Wandycz (1992), los europeos del Este tienden a percibir la evolucién politica de la region a medio y largo plazo en
términos de varias tragedias nacionales sufridas a manos de entidades mas grandes y poderosas situadas fuera de sus fronteras
regionales.
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Este es el segundo proceso que marca la trayectoria comin de estos paises y que
culmina con un tercer hecho que pone fin de manera simbdlica al proceso de transicion:

la entrada, en el afo 2004, de estos ocho paises en la Union Europea.

Estos tres procesos son también relevantes por lo que respecta al objeto de estudio de
esta investigacion (la reforma de los sistemas de proteccion social de los UE-8) por
varias razones. En primer lugar, el analisis de las politicas de proteccion social durante
la etapa socialista permite entender cual es el punto de partida de estos paises con
anterioridad a la transicion, y conocer los legados heredados de dicha etapa, entre los
que se encuentran los principales problemas a los que se enfrentan los nuevos gobiernos
democréticos al inicio del proceso de reforma. Por tanto, explorar esta etapa previa a la
transicion, ayuda a comprender la direccién de las primeras medidas tomadas tanto para
hacer frente a las principales deficiencias de los sistemas heredados; asi como las

reformas necesarias para su adaptacion al nuevo contexto econémico, politico y social.

En segundo lugar, el analisis de las principales caracteristicas del proceso de transicion
es clave para entender bajo qué circunstancias se lleva a cabo la reforma de los sistemas
de proteccion social y los principales actores nacionales e internacionales implicados en
dicho proceso. Precisamente, un hecho a tener en cuenta, es el papel clave que
desarrollan ciertos organismos internacionales en la toma de decisiones durante esta
etapa de profundas transformaciones que incluye una reforma de los sistemas de
proteccion social. Desde el inicio de este proceso de transicion, la Union Europea (UE),
por una parte, y Banco Mundial (BM) y Fondo Monetario Internacional (FMI) por otra,
ejercen una importante influencia en la direccion de las reformas acometidas en el
campo de lo social, mediante la imposicion de una serie de condicionantes politicos y

econdmicos.

Tal como se sefiala en esta investigacion, la UE ejerce esta influencia a través del
proceso de adhesion y de las condiciones impuestas para la entrada de estos paises en la
Union. Por su parte la influencia de BM y FMI es ejercida a través de la ayuda
econdbmica en forma de créditos a la reconstruccion, sujeta a una estricta
condicionalidad. Finalmente, debe destacarse como la transicion postcomunista queda
fuertemente condicionada por el propio contexto internacional en el cual se enmarca, y
que se caracteriza por la globalizacion del poder econdmico y politico y el impacto
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fundamental que ello tiene en la pérdida de soberania de los estados nacionales, asi
como en el cuestionamiento de las politicas de expansion de los Estados de Bienestar.

Teniendo en cuenta todo lo sefialado anteriormente, este capitulo se estructura de la
siguiente manera: en primer lugar se describen las principales caracteristicas del estado
de bienestar socialista y, por tanto, de la situacion de partida de los UE-8 al inicio de su
transformacion politica y econémica. En segundo lugar, se analiza el proceso de
transicion intentando tener en cuenta elementos como los problemas a los que se
enfrentan estos paises, las principales medidas tomadas, el ritmo de la transicién y las
etapas que conforman la misma, al mismo tiempo que son sefialados los principales
actores implicados. En tercer lugar, este capitulo se centra en el contexto general en el
cual se desarrolla este proceso de transicion (la globalizacion) y las principales
consecuencias de este proceso para la reforma de los sistemas de proteccién social.

Desde este punto de vista, se sefiala la hegemonia de la agenda neoliberal, su visién de
la crisis del Estado de Bienestar y el papel desarrollado por los actores supranacionales
defensores de esta posicion en la reforma de los estados de bienestar socialistas.
Finalmente, se describe el proceso de adhesién a la UE, que trascurre paralelamente al
propio proceso de transicion, los criterios establecidos por las autoridades comunitarias,
asi como el impacto que estas condicionalidades tienen en el proceso de reforma de lo
social.

1.2. El Estado de Bienestar comunista.

La formulacién de las politicas sociales después de la transicion esta, en gran parte,
modelada por los legados procedentes de la etapa socialista, por ello es importante su
compresién. Estos legados consisten en toda una serie de rasgos clave que en muchos
casos se convierten en limitaciones a la hora de implementar las reformas necesarias
para adaptar los viejos sistemas de proteccion social al nuevo contexto capitalista. El
analizar las caracteristicas de las politicas socialistas en este campo permite comprender

las raices de estas limitaciones y el tipo de soluciones implementadas.

Los paises postcomunistas heredan estados de bienestar que, comparados con los
propios paises de la OCDE vy otros con un nivel similar de desarrollo econémico y
social, tienen un elevado nivel de gasto social. En este sentido, ciertos especialistas

hablan de la existencia en estos paises de “estados de bienestar prematuros” debido a
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que los niveles de gasto social son desproporcionados en relacion con los recursos
disponibles (Kornai, 1992).

Tabla 1: Gasto social total como % del PIB (1965 & 1980)

1965 | 1980
Austria 166 | 214
Checoslovaquia 18.2 | 18.9
Dinamarca 119 | 26.2
Francia 147 | 255

Alemania Occidental | 15.7 | 23.0

Hungria 106 | 18.1
Italia 138 | 16.3
Noruega 105 | 198
Polonia 9.3 155
Portugal 4.6 9.1

Reino Unido 110 | 16.9
Suecia 133 | 31.2
USA 6.5 12.2
URSS 116 | 141

Fuente: “The cost of social security” (ILO: Geneve, 1985)

Los sistemas de bienestar socialistas son unos de los mas generosos del mundo, dado
que proveen a sus ciudadanos de toda clase de subsidios, desde la cuna, hasta la tumba.
Asi, desde su nacimiento, los individuos disfrutan de una serie de programas sociales
universales, que incluyen ayudas por el nacimiento de hijos, permisos de maternidad o
subsidios por incapacidad, entre otros. Muchos de estos subsidios estan canalizados a
través del puesto de trabajo, dado que el pleno empleo es una garantia del propio
sistema socialista’®. En este sentido, las empresas estatales desarrollan un papel
fundamental ya que, a través de las mismas, los trabajadores obtienen muchos de los
beneficios con los que el Estado de Bienestar socialista provee a sus ciudadanos

10 . . . . . . . . . L

Para Fajth (1999) la seguridad social en los estados comunistas tiene 3 grandes pilares: las pensiones de vejez, el sistema sanitario
y los subsidios familiares. Estos 3 pilares se sostienen a su vez en dos aspectos fundamentales: los subsidios a los trabajadores y a
los consumidores.
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(viviendas de proteccion oficial, servicios de cuidado para menores, atencion sanitaria o

vacaciones pagadas entre otro tipo de facilidades o ventajas').

En definitiva, los logros de los regimenes socialistas en materia de bienestar son
notables, sobre todo en lo que se refiere a la provisién de servicios en sanidad y
educacion, que es amplia y en gran medida equitativa. Sin embargo, la debilidad
institucional y organizativa del sistema es significativa. Ademas, la planificacion central
del mismo, da lugar a numerosas ineficiencias, tanto en lo que se refiere a la provisién
de los servicios sociales, como en la creacién de toda una serie de incentivos perversos

que persisten durante buena parte de la transicion y que se describen a continuacion.

Dado el papel fundamental que desarrollan las empresas estatales en la organizacion de
las politicas sociales y en la distribucién de los subsidios y servicios del Estado de
Bienestar socialista, la comprension de la estructura del mercado laboral del sistema
comunista es fundamental. También lo es la comprension del tipo de sistema de
gobierno en el que se sustentan ambas estructuras, debido a que el sistema socialista es
aquel en el que la ideologia del partido y los objetivos politicos determinan las

decisiones tomadas en materia econémica, y por tanto en materia de bienestar.

El viejo sistema comunista se basa en la planificacion centralizada y en un gobierno de
tipo totalitario. Los recursos son de propiedad publica y la decisién de cdmo
distribuirlos es tomada de manera centralizada. Apenas existen negocios privados y por
tanto, la competencia econémica. Hay muy pocas posibilidades de que un trabajador se
quede sin empleo, y la seguridad de un puesto de trabajo es parte de la ideologia
comunista. Y aunque los salarios son bajos y con poca variabilidad entre las diferentes
categorias sociales, los mismos estan complementados por toda una serie de subsidios o
prestaciones sociales universales que incluyen, desde la subvencion de bienes basicos, a
otro tipo de servicios generalmente ofrecidos a los trabajadores desde la estructura de la
empresa publica a la que pertenecen.

El proceso de planificacién también afecta a los precios, que son fijados de manera
centralizada. Estos son méas bajos de lo normal para las economias capitalistas y con
pocas diferencias entre las diferentes clases de productos. Sin embargo, muchos de ellos

™ Seglin Deacon (2000) las politicas sociales comunistas se caracterizan basicamente por precios altamente subsidiados de la
vivienda y articulos de primera necesidad, el pleno empleo, los relativamente altos salarios de los trabajadores y la provision gratuita
de asistencia sanitaria, educaciény servicios culturales.
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no estan disponibles, y el acceso a bienes escasos es mas facil para las élites politicas e
intelectuales afines al sistema (Barr, 2005: 4-6). A menudo, las deficiencias del sistema
hacen imposible cumplir las metas de produccion establecidas por la planificacion
central, a pesar de que las pérdidas y los déficits financieros de las empresas publicas
son permitidos. Ello se debe a la escasez de la mano de obra, que se convierte en un
problema endémico del sistema, debido en gran parte, a los bajos salarios. Las
instituciones financieras centrales apoyan este proceso al conceder crédito con
condiciones muy favorables a las compafiias publicas, lo que provoca un exceso de
liquidez y lleva a su vez a altisimos niveles de inflacion, durante la primera etapa de la

transicion (Kornai, 1992).

Junto a estas caracteristicas econémicas cabe afiadir un gobierno totalitario que aspira a
transformar la sociedad por completo, y la existencia de un Gnico partido politico que
controla al conjunto de la sociedad (medios de comunicacion, organizaciones politicas y
sociales, etc). Un elemento fundamental de este control lo representa la policia secreta
que mantiene un férreo control de los ciudadanos y de la ideologia oficial. En definitiva,
todas las decisiones quedan politicamente motivadas, superando incluso el imperio de la
ley (Aslund, 2007; Haggard & Kauffman, 2008).

Teniendo en cuenta los objetivos politicos relevantes y los recursos disponibles, asi
como los efectos de la implementacién de dichas politicas, la evolucion de la politica
social comunista se describe aqui, tomando como referencia cuatro periodos histéricos
clave’? que denominaremos utépico (1917-1924), estalinista (1925-1953), post-
estalinista (1954-1984) y periodo de crisis y disolucién (1985-1991). El primero de
estos periodos supone el establecimiento de las metas y objetivos ideales del sistema,
ademas de la identificacién de los principales problemas o amenazas que deben ser
superadas.

Con el acceso de Stalin al poder, se inicia la segunda etapa, caracterizada por la
planificacidn centralizada de la economia socialista y también por la implementacion de
los primeros programas bésicos de proteccion social. Los trabajadores estatales e

industriales son los primeros beneficiarios de estas primeras medidas sociales (acceso a

12 Se toma aqui como referencia a Haggard & Kaufman (2008) quienes describen estos tres Giltimos periodos histéricos, a los cuales
se ha sumado un primer periodo utépico al que hace referencia Manning (1984); quien ademas divide el periodo estalinista en dos
subperiodos denominados urbano (1921-29) e industrial (1929-57), y elude hablar de un Gltimo periodo de crisis.
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servicios publicos de asistencia sanitaria y educacién, pensiones y otra serie de garantias
sociales vinculadas al puesto de trabajo). Sin embargo, la colectivizacion de la
agricultura juega un papel central en la expansion de todos estos beneficios sociales a la
poblacién rural. A ello le sigue el periodo de mayor esplendor del sistema de bienestar
comunista, por ser la etapa en la que las politicas sociales alcanzan su mayor expansion,
y que abarca desde el afio 1954, después de la muerte de Stalin, hasta principios de los
ochenta. En estos afios se produce un incremento de la generosidad de las politicas de
proteccion social, asi como la implementacién de nuevos programas como los subsidios

familiares o las ayudas por desempleo.

El pensamiento econdmico y politico post-estalinista pone un gran énfasis en mejorar
los estandares de vida de la poblacion a fin de ganarse la aprobaciéon o legitimidad
popular. En algunos casos, las protestas populares (como las que tienen lugar en
Checoslovaquia bajo la denominada “Primavera de Praga” de 1968) también ejercen
presion para la implementacion de estas mejoras. Y a pesar de las diferencias entre
paises en la intensidad de estas presiones, las politicas sociales son bastante uniformes
en toda la region. Y es que, mientras que el desarrollo de las politicas sociales debia ser
el resultado de las presiones politicas y sociales a corto plazo, este representa una
respuesta de los gobiernos a problemas econémicos particulares relacionados con la
planificacion de la mano de obra, el mercado laboral y los esfuerzos por estimular la
productividad.

La década de los afios ochenta representa la Ultima de estas etapas y se caracteriza por el
estancamiento econémico y la decadencia politica. Muchos problemas sociales
fundamentales de esta época ya se habian manifestado mucho antes, asi como
determinados problemas econémicos como el racionamiento, la escasez de productos y
la mala asignacién de recursos. Sin embargo, no es hasta principios de los afios ochenta
cuando los gobiernos nacionales entran en una etapa de desaceleracién econémica que
condiciona su capacidad para hacer frente a las promesas sociales. No obstante, estas
promesas son dificiles de desplegar sin una revision de todo el sistema politico
represivo. Por ello, las politicas sociales siguen siendo una caracteristica fundamental en
la legitimacion del sistema socialista, aun cuando la calidad de los servicios y subsidios

sociales se ve cada vez mas erosionada.
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1.2.1. Periodo utdpico (1917-1924)

Para los primeros gobiernos comunistas, los problemas sociales son concebidos como
una consecuencia de la desorganizacién de la sociedad, a su vez provocada por la guerra
y el capitalismo. Esta es una etapa de debate acerca de la futura direccion que debe
tomar la politica social. En estos afios se produce un esfuerzo por identificar las
condiciones objetivamente problematicas para el comunismo, en tanto que suponen una

amenaza para determinados valores que promulgaba el sistema socialista.

Entre algunos de estos problemas a los que se enfrenta el incipiente estado de bienestar
socialista, encontramos el alto nivel de analfabetismo (méas del 50% de la poblacién), asi
como las abundantes epidemias, como el tifus. Se trata, por tanto, de una etapa en la que
se produce una aproximacion a la naturaleza de los problemas sociales que afectan a la
poblacién de las recién creadas republicas socialistas, al mismo tiempo que se produce
un debate acerca de qué tipo de soluciones deben ser adoptadas (Deacon, 1992). Sin
embargo, desde un principio, esta preocupacion por los problemas sociales esta
supeditada a la que, sin duda, es la principal prioridad del sistema socialista: marcar la

direccion del futuro desarrollo econdémico.

Desde que la fuente del capital debe ser el trabajador agricola, el principal problema
social esta representado por el granjero que se resiste a la colectivizacion y que, por
tanto, consume demasiados recursos, al mismo tiempo que desarrolla simpatia por la
agricultura capitalista. Ello lleva a la aplicacion de las politicas leninistas de
colectivizacién forzosa para la produccion de grano. En este sentido, el uso de la
violencia se justifica ante la existencia de grupos sociales problematicos, dado que el
método deseado por el comunismo (la educacién) se muestra incapaz de producir, por el
momento, los cambios requeridos para el desarrollo del sistema de una manera lo
suficientemente rapida. Los conflictos ante la adopcién de este tipo de soluciones
represivas son frecuentes dentro del partido, lo que lleva al posterior aislamiento de los
oponentes de las politicas leninistas (Manning, 1984).
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1.2.2. Periodo estalinista (1925-1953)

Con la subida de Stalin al liderazgo del partido comunista soviético, comienza una
nueva etapa de desarrollo basado en la planificacion centralizada de la economia y cuyo
modelo, implementado inicialmente en la URSS, es paulatinamente exportado al resto
de repuUblicas socialistas. Durante este periodo, también denominado urbano, el
principal foco de preocupacién salta de la agricultura a la industria®. Mientras, el
debate acerca de las problematicas condiciones de vida de la poblacién desaparece poco
a poco del foco de atencion de los mandatarios socialistas. Un ejemplo de esta falta de
preocupacion es la inadecuada produccion de nuevas viviendas, que es incapaz de dar
respuesta a una demanda cada vez mayor, consecuencia a su vez del crecimiento sin
precedentes de la poblacion urbana, lo que lleva a una caida continuada del espacio
habitable urbano per cépita. Sin embargo, este problema de hacinamiento no es tenido
en cuenta por las politicas oficiales ni visto como un problema prioritario. Por el
contrario, la provision de abundante mano de obra y su disciplina es una preocupacién
permanente. Esto es, la obsesion por una rapida industrializacion como un elemento
clave de la Revolucion socialista, deja en segundo plano, los graves problemas sociales
de la época (Deacon, 1992).

A la revolucionaria reestructuracion de las economias de Europa Central y del Este le
sigue de cerca la consolidacién de los primeros programas basicos de proteccién social
en estos paises (sanidad y educacion universales, principalmente). Los planes
quinquenales enfatizan la acumulacion y se centran en la inversion estatal en la industria
pesada y otros sectores estratégicos como el transporte o la mineria. Eso conlleva una
expansion dramatica del empleo en el sector industrial y una extension de la cobertura
del sistema de seguridad social conducida por el crecimiento sin precedentes de la mano
de obra industrial, la principal beneficiaria de estos primeros programas basicos de
proteccion social.

Asi, en Hungria, entre el afio 1950 y 1955, la cobertura de la poblacién econémicamente
activa pasa de un 37% a un 52% (Muller, 1999). En Polonia, esta cobertura es
reconocida a todos los trabajadores industriales, del sector servicios y del comercio.

Checoslovaquia también vive un momento similar de expansion, asi como el resto de

13 La idea de Marx del mundo rural como atrasado (Marx & Engels, 1967) se ve reforzada por el planteamiento del desarrollo
economico basado en programas masivos de industrializacion y colectivizacion ( Koenker, 1985).
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las republicas soviéticas. Y es que en paises como las republicas balticas, con
anterioridad de su incorporacién a la URSS, la seguridad social no esta disponible para
todo el mundo. Los granjeros se encuentran excluidos de cualquier tipo de proteccion,
mientras que los sistemas de seguro existen para ciertas categorias de trabajadores. S6lo
a partir del afio 1965 la seguridad social se convierte en universal de manera gradual
(Aidukaite, 2003). Y aunque la cuantia de las pensiones y los subsidios esta relacionada
con el nivel del salario inmediatamente anterior, las desigualdades se reducen al
minimo, debido a la escasa diferencia existente entre los ingresos de los trabajadores de
los diversos sectores econdmicos (Milanovic, 1995, 1998).

El principal foco de atencidn en esta etapa es la reforma de los sistemas sanitario y
educativo. Asi, la transicion hacia el denominado modelo Semashko de sanidad, se
inicia a finales de los afios cuarenta y se completa a principios de la década de los afios
cincuenta en la mayoria de los paises. Este modelo, al igual que el modelo econémico,
se basa en la planificacion centralizada de la provision y financiacion de todos los
servicios de salud (Kaser, 1976). Sin embargo, a pesar de este compromiso de
expansion universal de la cobertura del sistema de seguridad social, la poblacion rural,
que representa el colectivo mas numeroso en la mayoria de los paises de la regién, sigue

estando excluida en gran medida.

En este sentido, la colectivizacion de la agricultura juega un papel fundamental en la
expansion de la cobertura del sistema de seguridad social. Desde una perspectiva
politica, la colectivizacién permite la penetracion del sistema en el ambito rural ya que
el liderazgo de las cooperativas esta controlado por el partido (Kornai, 1992). Asi
mismo, desde la vertiente econémica, la formacién de cooperativas garantiza el control
de la produccién agricola, fundamental para la acumulacién socialista. Aunque la
colectivizacién no se completa hasta principios de los afios sesenta, el proceso avanza
rdpidamente y hacia mediados de los afios cincuenta habia hecho progresos
considerables en la mayoria de los paises (Spulber, 1957). Tan solo en Polonia persiste
una clase de pequefios y medianos propietarios que poseen mas del 70% de las tierras
cultivables, aunque los productos se distribuyen a través de canales estatales. Con la
colectivizacion, los trabajadores del campo adquieren derechos sociales tipicos de otros

sectores como el industrial, lo que favorece el proceso.
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La extensién de servicios sociales basicos como los sanitarios y derechos a
determinados subsidios y pensiones juegan un papel importante a la hora de animar a
los granjeros a unirse a las cooperativas estatales. El sistema de seguridad social se
financia a través de las contribuciones de las cooperativas y subvenciones estatales, y
proporciona a los trabajadores del campo pensiones por invalidez y jubilacion, asi como
subsidios por maternidad. Asi mismo, las cooperativas son incorporadas de facto al
sistema nacional de salud, de tal forma que se procede a la rdpida construccion de

clinicas y centros sanitarios.

Este avance lleva a la cobertura universal del sistema sanitario en la mayoria de los
paises a finales de los afios cincuenta. Ello supone toda una serie de consecuencias
positivas: la tasa de mortalidad infantil se reduce a casi la mitad y la esperanza de vida
se incrementa casi 5 afios. Sin embargo, estos logros no son sostenidos en el tiempo, y
después de mediados de la década de los sesenta, estos indicadores vuelven a
deteriorarse de manera alarmante (Kaser, 1976). Por su parte, en Polonia la extensién de
la cobertura del sistema de proteccion social es mas lenta precisamente porque la
colectivizacién de la tierra se estanca después de mediados de los cincuenta. Solo
después de las revueltas sociales que destituyen a Gmulka por Gierek, y de las reformas
autorizadas por éste, se permite que los granjeros independientes y sus familias puedan
acogerse al sistema de seguridad social estatal (Haggard & Kauffman, 2008).

En resumen, a finales de los afios cincuenta, amplios sectores sociales tienen acceso a
los principales servicios y subsidios del sistema nacional de seguridad social. A pesar de
todo ello, el sistema no es todo lo igualitario que promulga ser, ya que los oficiales del
partido y los funcionarios estatales disfrutan de un trato especial. Al mismo tiempo, los
trabajadores de determinados sectores econdmicos clave son también favorecidos con
prestaciones especiales de las que no disfruta el resto de la poblacién, tales como
vacaciones o servicios de cuidado a menores (Lane, 1982).

1.2.3. Periodo post-estalinista (1954-1984)

Con la llegada de Khrushchev al frente del partido comunista soviético, se reabre el
debate en torno a las condiciones sociales de la poblacion (Manning, 1985). Sin
embargo, este debate no es solo mérito del nuevo lider, sino que también se ve

propiciado por el desarrollo econdmico experimentado a finales de los cincuenta por los
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sistemas socialistas. Con la excepcion de las recesiones en Checoslovaquia y Hungria a
principios de los afos sesenta, las tasas de crecimiento se encuentran por encima del 6%
(Flakierski, 1986)*. Pero ademas, este debate tiene una razon politica: los gobiernos de
la region coinciden en reconocer que la represién y el terror son instrumentos
ineficientes a la hora de mantener la estabilidad politica y promover el crecimiento

econdmico.

Las protestas, en este periodo, de los trabajadores en Polonia, Hungria vy
Checoslovaquia subrayan los riesgos politicos del modelo estalinista. De este modo, los
gobiernos buscan mantener el control politico a través de un control social o
compromiso que suponga una mejora de las condiciones de vida de la poblacién a
cambio de apoyo politico (Cook 1993). Siguiendo esta l6gica, una caracteristica de esta
etapa es la puesta en marcha de generosas politicas familiares. De la renta bruta
familiar, las transferencias sociales pasan a tener un peso fundamental al representar, de
media, un 17% en Polonia y hasta un 25% en Hungria, superando ampliamente los
porcentajes que dichas ayudas representan en los paises occidentales (Milanovic,
1998:21).

Sin embargo, el resto de programas sociales siguen estando sujetos a continuos ajustes
que responden a los desequilibrios recurrentes del mercado laboral socialista. En lineas
generales, el aumento de la generosidad de las politicas de bienestar se traduce en una
relativa estabilidad politica, la cual se convierte en caracteristica de los gobiernos
socialistas desde finales de los afios sesenta hasta principios de los ochenta. Otra
caracteristica de esta etapa es también la modernizacion tecnoldgica de la vida
econdmica soviética, lo que lleva a muchos a hablar de este periodo como el del
socialismo desarrollado.

No obstante, ninguno de los cambios fundamentales que Khrushchev habia anunciado
que transformarian las relaciones sociales, son alcanzados durante esta etapa. Autores
como Deacon (1992) describen los limitados logros de la politica social comunista en la
que se supone que es su etapa de esplendor. Y es que aunque se produce una expansion
bruta de indicadores de bienestar intermedios, tales como el promedio de doctores o

14 . . . . . . . . P
Los paises comunistas recortan diferencias respecto a los paises avanzados de occidente en materia de crecimiento econémico

hasta el afio 1960; entre 1960-1965 el ritmo de crecimiento de los mismos es incluso superior, mientras que a partir de 1975 y hasta
el afio 1989 el crecimiento se retrae y la diferencia entre el bloque comunista y el capitalista comienza a aumentar de nuevo.
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enfermeras per capita o el adelanto de la edad media de jubilacién, estas figuras,
presentadas como signos del desarrollo inexorable del comunismo, estan sujetas al
principio de la residualidad que afecta a la politica social durante la etapa socialista.
Esto es, la politica social y el sistema de bienestar siguen recibiendo el capital o los
recursos sobrantes de aquellos destinados al desarrollo industrial, que sin duda continda
siendo el principal objetivo del sistema socialista. En general, existe una enorme
distancia entre la experiencia real y la version oficial de la naturaleza de las politicas
sociales. En esta distancia es donde encontramos los problemas especificos del estado
de bienestar socialista desarrollados a partir de los afios sesenta.

En el campo de la sanidad, los recursos destinados a la asistencia sanitaria, aun
comparados con paises como el Reino Unido, con un nivel de inversion publica
relativamente bajo, son extremadamente exiguos (un 4% en la Unidn Soviética,
comparado con el 6% del Reino Unido o el 10% de los EEUU). La consecuencia es la
utilizaciéon de una tecnologia médica en muchos casos obsoleta, la escasez de
determinados medicamentos, o la falta de medios o tratamientos adecuados para
controlar determinadas enfermedades infecciosas u otros problemas de salud publica
como el alcoholismo. A ello hay que unir las criticas por el estancamiento y
degeneracion de las tasas de mortalidad general e infantil a partir de los afios setenta
(Kaser, 1976).

En un sentido mas amplio, también hay deficiencias en la atencion a la salud que surgen
como efecto colateral de otras prioridades politicas. La mas infame es el uso indebido
de los hospitales psiquiatricos y sus tratamientos para detener y castigar a los disidentes
del sistema. Ello da lugar a la expulsion de la Unién Soviética de la Asociacion Mundial
de Psiquiatria en el afio 1983. Un segundo ejemplo es la creacion de centros de salud en
el trabajo, que son presentados como exponente de la generosidad del sistema de salud
socialista y como medio indispensable para atender las necesidades sanitarias de los
trabajadores con una mayor eficiencia. Sin embargo, la realidad es que estos centros
sanitarios son herramientas del sistema para el mantenimiento de la disciplina sobre el
trabajo y el control del absentismo y la rotacién de los trabajadores (Cerami 2006,
2008).
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Finalmente, las relaciones de género dentro del sistema son cuestionadas por la
experiencia de las mujeres, tanto como pacientes como profesionales. La estructura
profesional de la organizacion sanitaria es altamente desigualitaria, ya que mientras las
mujeres ocupan los escalones mas bajos de la misma (enfermeras, auxiliares o
ayudantes), los hombres ejercen su dominio desde los puestos directivos 0 como
profesionales de primera categoria (cirujanos o doctores). El bajo estatus de las mujeres
trabajadoras en el sector queda reflejado en su salario, que, en el afio 1984, apenas
alcanza el 70% de la media (Ashwin, 2000). A pesar de estas deficiencias, podemos
decir que el control centralizado del sistema tiene importantes efectos positivos, tanto en
la mejora de la calidad de la asistencia sanitaria, asi como una mejora en los niveles de

morbilidad y mortalidad.

Por lo que respecta a las pensiones, la financiacion de las mismas es responsabilidad del
Estado, que aparece como el principal garante del sistema. Los subsidios dependen
directamente de las contribuciones hechas por las compafiias estatales en favor de los
empleados, mientras que las contribuciones hechas por los propios trabajadores son
raras, 0 en todo caso, de naturaleza simbdlica (Cerami, 2006). Por ello, la transparencia
en la recaudacion y distribucion de los recursos es limitada. La edad de jubilacion es
baja para los estandares occidentales, y la posibilidad de la jubilacién anticipada es una
estrategia utilizada por una gran cantidad de trabajadores, muchos de los cuales
combinan sus pensiones con otras fuentes de ingresos en la economia sumergida. Por lo
general, el nivel o cuantia de los subsidios es muy bajo y similar entre las diferentes
categorias laborales, debido a que el principio que rige el sistema es el de la
redistribucion. A pesar de ello, determinadas profesiones consideradas de alto riesgo o
ocupaciones de los sectores estratégicos de la economia (especialmente del sector
industrial) son favorecidas con ciertos privilegios (Muller, 2005).

Uno de los grandes logros proclamados por el socialismo es el del pleno empleo, dado
que el trabajo es un derecho garantizado por el sistema. Cada ciudadano comunista tiene
el derecho y la obligacién de trabajar para el mantenimiento de su familia y el desarrollo
de la sociedad comunista. Sin embargo, el trabajo garantizado no siempre es en el lugar
deseado por los trabajadores o en los sectores mejor considerados. Ademas, existe una
tasa de desempleo como consecuencia de la falta de puestos de trabajo que no solo
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afecta a grupos marginados de la sociedad (principalmente los gitanos), sino también a
otros grupos mejor integrados. Esta tasa de desempleo es ignorada por las autoridades
publicas, y ocultada por las estadisticas oficiales, mientras que el subsidio de desempleo
desaparece en el afio 1930 en la Unién Soviética bajo el mandato de Stalin y sus
politicas para la rapida industrializacion de la federacion. Como consecuencia, no hay
ningun tipo de proteccién social para este sector de la sociedad. A principios de los afios
70, no obstante, las altas tasas de desempleo se vuelven tan evidentes, que el gobierno
socialista de la federacion yugoslava introduce un sistema de subsidio por desempleo
(Barr, 2005; Cerami, 2006; Deacon 2000).

En resumen, el sistema socialista de proteccidn social pivota en una relacion directa y
estrecha con el mercado laboral, donde la empresa estatal tiene un papel fundamental
como agente de distribuidor de los beneficios sociales. Ademas, es a través de su puesto
de trabajo, como el individuo tiene acceso a la proteccion social para él y para su
familia'. En este sentido, todos aquellos colectivos situados al margen de esta red de
proteccion social tejida en torno al mundo laboral, son sistematicamente ignorados por
el sistema. En definitiva, después de mas de treinta afios de crecimiento ininterrumpido
del estandar de vida de los trabajadores industriales y los agricultores de las granjas
cooperativas creadas por el comunismo, se produce la aparicién de una nueva capa de
pobres, constituida por millones de personas como los invalidos, discapacitados, viudas,
madres solteras (consideradas esposas desertoras), alcohdlicos o jévenes. Estos sectores,
situados al margen de la sociedad y olvidados por el sistema, viven muy por debajo de
la linea de pobreza.

1.2.4. Periodo de crisis y disolucion (1984-1991)

La habilidad de los regimenes comunistas para continuar mejorando los niveles de vida
de la poblacion depende del mantenimiento de altas tasas de crecimiento econdémico.
Sin embargo, a partir de finales de los setenta el sistema socialista empieza a
encontrarse con serios limites y a principios de los ochenta todos los paises de la regién
sufren una fuerte recesion. Los incentivos perversos del modelo socialista habian sido
una preocupacion constante para las autoridades del sistema, sin embargo esta
preocupacion se hace mas profunda cuando el crecimiento econémico deja de depender,

15| a vida social estd construida a través del lugar de trabajo y a través de los patrones particulares de empleo, vivienda y
movilidad. La vida doméstica estd conformada en gran parte por las relaciones de produccién y por el estatus laboral (Ashwin, 2000;
Stenning 2005). En definitiva, podemos decir que el ritmo de vida esta directamente marcado por el ritmo de trabajo.
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no tanto del uso extensivo de la fuerza de trabajo, como del incremento intensivo de la
productividad. Los enfoques a la hora de hacer frente al problema de los bajos niveles
de productividad capitalista son diversos entre los paises del bloque. Asi, algunos de
ellos optan por mantener la centralizacion econémica (Checoslovaquia y Republicas
Balticas, principalmente). Sin embargo, otros como Hungria y, en menor grado, Polonia
delegan con una mayor discrecion ciertas decisiones concernientes a la produccion a los
directivos de las empresas estatales, al tiempo que llevaban a cabo la liberalizacion de
ciertos precios.

Tal como sefiala Kornai (1992), la principal causa de la crisis del sistema socialista se
encuentra en la mala asignacion de recursos. Aunque la descentralizacion de ciertas
decisiones econdmicas hacia la direccion de las empresas estatales dota al sistema de
una mayor flexibilidad, lo cierto es que ello no elimina las principales ineficiencias del
sistema. Entre estas ineficiencias se encuentran la falta de incentivos de dichas firmas
para contener los costes de produccion, la ausencia de mercados funcionales y precios
significativos, asi como los problemas morales y de incentivacién de la mano de obra,
asociados a la existencia de la garantia de un puesto de trabajo para toda la vida
(Aslund, 2007).

Estos problemas econdmicos tienen numerosas ramificaciones en el sistema de
proteccion social, de los cuales la principal es el problema fiscal. La caida de la
productividad lleva a la limitacion del gasto social. En el caso del sistema de salud ello
se traduce en largas colas en las salas de espera y en interminables listas de espera, lo
que produce un aumento de los niveles de morbilidad, particularmente entre los
hombres, y la reduccion de la esperanza de vida de la poblacion (Kornai & Eggleston,
2001; Barr, 1994). Ademas, los bajos salarios del personal médico lleva a incentivos
perversos como los pagos “debajo de la mesa” por parte de los usuarios del sistema para
recibir un trato preferente o mas rapido (Deacon, 2000).

En el resto de programas sociales, la principal consecuencia del déficit fiscal y la
creciente inflacion es la reduccion de los subsidios sociales y el deterioro de su valor
real. En este sentido, la incapacidad del estado para cumplir con el contrato social, que
constituye la base de la estabilidad politica del sistema, lleva a la crisis de los gobiernos
socialistas (Cook, 1993). Y es que las expectativas de la poblacién respecto de los
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derechos sociales que deben ser garantizados por el sistema se convierten en una pieza
clave de la legitimidad del sistema socialista, por lo que cuando estas expectativas no se

cumplen, la contestacion social al régimen autoritario no se hace esperar.

Las primeras manifestaciones de este descontento social surgen en Polonia de la mano
del movimiento liderado por el Sindicato Solidaridad, cuyas protestas se extienden por
todo el pais entre los afios 1979 y 1980. Estas, a su vez, vienen provocadas por el
constante deterioro de las condiciones de vida de los polacos. Segun las estadisticas
oficiales, a principios de los ochenta el 19% de las familias viven por debajo de limite
de la pobreza; situacion que, por otra parte, afecta especialmente a los mas mayores, las
familias monoparentales y aquellas con un nimero elevado de hijos (Millard 1992,
128). La principal causa de esta situacion es el recorte constante durante la década de
los ochenta de los programas de ayudas familiares (hasta ahora la mayor fuente de
ingresos para la mayoria de los hogares) o la reduccion del gasto en pensiones o del
gasto total en seguridad social (Inglot 1994). En 1989, tras una serie de fallidos intentos
de ajuste de la situacion econdmica, el gobierno comunista se ve obligado a establecer
una ronda de negociaciones con el sindicato Solidaridad, un hecho que marca el inicio
de la transicion politica.

El deterioro del sistema socialista en Hungria es menos dramatico, debido a que la
economia sumergida, altamente desarrollada en el pais durante los Gltimos afios del
comunismo, permite a las familias encontrar una via de escape y un medio de
subsistencia frente la crisis fiscal del sistema. Como en el resto de paises socialistas, a
medida que la economia se estanca, se hace cada vez mas dificil cumplir con los
compromisos sociales derivados del sistema de bienestar. Asi, los pensionistas ven
reducida, progresivamente, su capacidad adquisitiva a medida que la inflacion se
dispara. De esta forma, entre 1980 y 1987, el valor real de las pensiones de jubilacion
cae entre un 25 y un 30% (Deacon, 1992).

El estancamiento econémico tiene efectos similares en el sistema de seguridad social de
la Republica Checoslovaca. Los afios ochenta se caracterizan por un deterioro constante
de los sistemas de salud y educacién, asi como la escasez de servicios sociales en
general. La combinacion de la desaceleracion econdmica, los recortes sociales y la
creciente inflacién tiene como resultado, la pérdida del valor real de las prestaciones

sociales (Cerami, 2006).
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En conclusién, la garantia de un trabajo para toda la vida aparece como el principio
clave a través del cual se estructura el sistema de bienestar socialista. La cobertura
universal de facto sigue a la codificacién de los derechos sociales como derechos
universales de ciudadania, lo cual es un rasgo distintivo de los paises socialistas.
Ademas, tal como se ha visto, las diferencias entre lo rural y lo urbano desaparecen de
manera progresiva, y aunque las élites politicas y ciertas categorias de trabajadores
disfrutan de ciertos privilegios, las desigualdades sociales se reducen al maximo.

El sistema socialista también produce importantes avances en el &mbito de la sanidad: a
mediados de los afios ochenta las tasas de inmunizacion contra ciertas enfermedades
estan cerca del 100%, mientras que mortalidad infantil se ve reducida de manera
drastica y es parecida a la encontrada en los paises mas présperos de occidente. Por lo
que respecta a las transferencias sociales, dominadas por las pensiones de jubilacién y
las ayudas familiares, en la mayoria de los paises no es menos del 20% de la renta
media para una familia promedio con dos hijos, un porcentaje superior al encontrado en

cualquier pais occidental de la época (Haggard & Kaufman, 2007).

A pesar de todos estos aspectos positivos, el legado socialista es complejo vy
contradictorio y supone para los paises en transicion un enorme desafio. Aunque los
ciudadanos son titulares de toda una serie de derechos sociales, incluido el derecho al
empleo, a la asistencia sanitaria gratuita, asi como a todo tipo de subsidios en caso de
invalidez, maternidad o jubilacion, la materializaciéon de todos estos derechos no
siempre se hace efectiva en la forma deseada. Desde este punto de vista, se puede
sostener que, la distancia entre los principios tedricos ensalzados por el sistema
socialista y la realidad practica experimentada por la sociedad comunista, es una
contradiccion constante que marca el rumbo del estado de bienestar socialista.

Deacon (1992) intenta reflejar esta complejidad a través del analisis de algunos de los
aspectos positivos y negativos intrinsecos a los rasgos fundamentales del sistema de
bienestar socialista.

- Teoricamente, el estado socialista garantiza el derecho al trabajo. EI empleo
es mas alto en el Este de Europa y estéa directamente relacionado con toda
una serie de beneficios sociales, que incluyen desde vivienda barata a
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vacaciones pagadas 0 generosos permisos de paternidad y maternidad entre
otros. Aun asi, la productividad laboral es baja, y la garantia de empleo para
todo el mundo esconde la realidad del desempleo para amplios sectores de la
sociedad, asi como los segundos empleos en el marco de la economia

sumergida como medio de obtencién de una segunda renta.

- El sistema de bienestar socialista ofrece una cobertura extensiva en lo que se
refiere a los subsidios por jubilacién y enfermedad asi como amplias ayudas
a la maternidad y a las familias. Sin embargo, las tasas de reemplazo de estos
subsidios no se actualizan respecto de los niveles de inflacion, sufriendo un

progresivo deterioro, sobre todo a lo largo de los ochenta.

- Los servicios sanitarios gratuitos son un aspecto altamente valorado del
Estado de bienestar socialista. Sin embargo, el sistema sanitario se revela
como altamente ineficiente en su funcionamiento. Indicadores como las tasas
de mortalidad o la esperanza de vida al nacer, sufren un progresivo deterioro
como consecuencia de problemas de abastecimiento en los servicios de
prevencion y la degradacion medioambiental, asi como por la falta de

recursos materiales.

Como conclusion general cabe decir que si bien la gestion pablica del sistema de
bienestar socialista implica aspectos positivos, tales como la extension de la
cobertura y la universalidad en el acceso, la critica mas extendida que puede
realizarse a este sistema es, su incapacidad para cumplir sus promesas debido a
la baja calidad de los servicios prestados, lo que se deriva a su vez de los escasos

niveles de inversion.
1.3. La transiciéon postcomunista (1989-2004)

La transicién de los paises socialistas crea amplias expectativas entre sus ciudadanos,
los cuales esperan que el camino de las reformas no solo suponga una mayor libertad
individual, sino que ademds eleve su nivel de vida a unos parametros similares a
aquellos disfrutados en los paises occidentales. En definitiva, el proceso de transicion es
vivido como una oportunidad para el retorno a Europa y a la senda de la prosperidad
econdmica y la libertad politica (Barr, 2005:3).
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Para alcanzar estos objetivos, la transicion postcomunista se compone de dos procesos
paralelos: una transicion econdmica, desde un sistema de economia planificada y
autarquica a una economia de mercado, y una transicion politica, desde un sistema

autoritario, a uno democratico.

Una necesidad dréastica que se deriva de manera automatica de la doble transformacion
politica y econdmica es la reforma profunda de los mercados laborales y de los sistemas
de proteccion social. La creciente inflacion, el desempleo y la pobreza crean una
urgente necesidad de reforma social. Desde un primer momento, el principal problema
al que se enfrentan los gobiernos postcomunistas en el ambito de la transformacion del
Estado de Bienestar socialista es el como mantener las ventajas del viejo sistema
(cobertura universal y generosidad de los derechos sociales), adaptandolo a las
necesidades del nuevo modelo econdémico. Este es basicamente un problema de
naturaleza financiera, puesto que la dificultad radica en mantener la naturaleza universal
y generosa de las politicas sociales comunistas, cuando la produccion se desploma como
consecuencia de la transicion econdémica y las contribuciones se reducen de manera

drastica.

En general, el proceso de transicién sigue en todos los paises postcomunistas unas
pautas comunes, si bien, tal como se sefiala a lo largo de esta investigacion, existen
amplias diferencias en el ritmo con que dichas transformaciones son llevadas a cabo, asi
como en las diferentes direcciones tomadas con respecto al tipo de medidas
implementadas para hacer frente a los graves problemas econdémicos, politicos y
sociales que se derivan de este proceso de transformacion. Dejando a un lado estas
diferencias, todos los paises de la zona se enfrentan, al inicio de la transicién, a una

serie de problemas comunes:

- La caida de la produccion lleva a una gran crisis de caracter fiscal que es
comparada, por algunos expertos, con la sufrida por los paises occidentales
durante la gran depresion de los afios treinta (Milanovic, 1998). En Polonia y
Hungria, los paises donde esta caida es menor, la misma contabiliza un
descenso del 18% del PIB durante los primeros tres afios de la transicion,

mientras que en los paises balticos esta caida es del 50%. Para el afio 2000,
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sin embargo, la mayoria de los paises han recuperado los niveles de
crecimiento del afio 1989 o incluso los han superado.

Tabla 2: Nivel del PIB real en el afio 2000 en relacion al afio 1990 (=100).

Eslovaquia | 109.1
Eslovenia 121.6

Estonia 197.5
Hungria 109.7
Letonia 62
Lituania 70.1
Polonia 144

Rep. Checa | 100.3
Fuente: WIIW database 2001, European Training Foundation 1999.

- La introduccion de la economia de mercado lleva a un crecimiento
espectacular de los niveles de desigualdad social, sobre todo como
consecuencia del crecimiento de las diferencias en los salarios, y por tanto,
en los niveles de renta (Forster, Jesuit & Smeeding, 2003). Ello, a su vez,
esta relacionado con la proliferacion de los monopolios econdmicos (esto es,
los recursos estatales, ahora privatizados, se concentran en manos de unos
pocos™®), asi como con la desaparicién de los subsidios y el crecimiento de
las actividades criminales o de la economia sumergida (Heyns, 2005). Por
otra parte, a principios de los noventa se acrecientan las desigualdades entre
las regiones urbanas y rurales en toda la Europa Postcomunista.

Tabla 3: Evolucion desigualdad social /Coeficiente de Gini (1989-2002)

1989-1990 | 1994-1995 | 2001-2002
Eslovaquia | -- 23.7 26.7
Eslovenia | 26.5 26.4 24.4
Estonia 28 39.8 39.9
Hungria 225 24.2 26.7
Letonia 26 -- 35.8
Lituania 26.3 34.7 35.7
Polonia 27.5 32.1 35.3
R. Checa 19.8 21.6 23.4

Fuente: UNICEF; Milanovic (1999); Banco Mundial (2003).

16 Segun Szelenyi (1995), la mercantilizacion de la economia socialista ha generado un considerable grado de de reproduccion de
las élites, de modo que aquellos en posiciones de élite en el afio 1988 tienen mayor probabilidad de retener posiciones de autoridad
que de abandonarlas en el afio 1993. Asi mismo, la privatizacion habria beneficiado a la clase politica comunista, que mantiene a
través del mercado su posicién en lo mas alto de la estructura de clases sociales (Blazczyk et al 2003; Grosfeld & Hashi, 2004).
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La desaparicién del régimen comunista supone también la desaparicion de su
principio rector: la seguridad de un empleo para toda la vida para la mayoria
de los individuos. Este cambio sustancial pone en serias dificultades,
principalmente, a los colectivos mas vulnerables de la sociedad, tales como
madres solteras, trabajadores mayores de 45 afios, trabajadores no
cualificados y minorias étnicas, que se encuentran con crecientes barreras a
la hora de incorporarse al mercado laboral. De este modo, los niveles de
pobreza se acrecientan de manera rapida. ElI Banco Mundial estima que el
ndmero de personas viviendo con menos de cuatro dolares al dia crece en
Europa Central y del Este (CEE) desde los 14 millones de personas en 1989,
a los 147 en 1996. Algunos estudios hablan de 65 millones de nuevos pobres
(Milanovic, 1998), de entre los cuales la pobreza infantil ocupa un lugar
importante (Forster & Téth, 2001).

La caida de la produccién en los inicios de la transicién lleva a un
crecimiento espectacular de los niveles de desempleo en todos los paises de
la zona. La creciente diferenciacion entre las necesidades del mercado y las
proporcionadas por el sistema educativo de estos paises, orientados hasta ese
momento a satisfacer los objetivos de la economia centralizada, es una de las
raices del problema. El desafio consiste no s6lo en establecer un sistema
moderno Yy pluralista, sino también que sea capaz de ofrecer competencias
flexibles. Asi, una de las principales prioridades de los gobiernos
postcomunistas es la de la recuperacién del empleo mediante la promocién
de politicas activas de ocupacion y una redefinicion de los sistemas de
educacion y formacion profesional para readaptarlos a las necesidades del
nuevo mercado laboral y al contexto de una economia internacionalizada y

competitiva (Banco Mundial, 1996).

Como consecuencia de algunos de los problemas destacados hasta el
momento (crisis econdmica, desaparicion de la seguridad del mercado
laboral, el crecimiento de la desigualdad social y otras causas colaterales) se
produce un deterioro sin precedentes de los principales indicadores de salud,
entre los que destaca el aumento de las tasas de mortalidad, la caida de la

53



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

esperanza de vida, y en definitiva una crisis demografica. En este sentido,
existe un claro nexo entre pobreza, desempleo y problemas de salud. Y es
que la caida de la actividad econémica lleva también a una reduccion de la
recaudacion de impuestos, lo que pone en dificultades financieras los
sistemas de salud. De este modo, las politicas orientadas a hacer el sistema
de salud mas efectivo y asequible son otra prioridad de la transicion
(Standing, 1996).

FIGURA 2: Esperanza de vida al nacer 1985-2000

Esperanza de vida al nacer 1985-2000
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Fuente: WHO/Europe, European HFA Database, Enero 2013.

Como respuesta a todos estos problemas, los gobiernos de la transicién desarrollan toda
una serie de politicas sociales orientadas a facilitar, tanto la transicion hacia un sistema
de mercado, como a la compensacién de aquellos que estaban pagando el precio mas
alto por la transicién. Estas primeras medidas “ad hoc”, orientadas a atajar las graves
consecuencias sociales del proceso de transicion, son bastante similares entre los

diferentes paises de la zona e incluyen entre otras (Deacon, 2000):

- Laimplementacion de un sistema de subsidios para los nuevos desempleados
y para la compensacion a los trabajadores y beneficiarios de la seguridad
social por la subida de los niveles de inflacion. Los inicialmente generosos
subsidios de desempleo son sin embargo recortados, posteriormente, por la

mayoria de paises de la zona bajo la creencia de que la recuperacion
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economica llevaria pronto a la creacion de empleo. Sin embargo, esto no

sucede de manera inmediata.

- Los llamamientos a la solidaridad y el voluntariado para compensar los
recortes en los servicios publicos estatales. En general, el tercer sector crece
de manera lenta y la ausencia de un marco legal que regula este tipo de
actividades tampoco ayuda a su desarrollo.

- Apertura a la privatizacion de ciertos servicios sanitarios y servicios de
cuidados a mayores y menores. Sin embargo, el desarrollo de un mercado
privado en el &mbito de la salud y asistencial es lento, sobre todo debido a la
escasa demanda y también a la falta de inversores.

- De-secularizacion de los servicios educativos y pluralizacién del control
sobre las escuelas y los colegios, con la introduccién del copago y cierto
grado de privatizacion del sector.

- Reforma de la estructura del sistema de financiacion de la seguridad social
con la separacion del fondo de los presupuestos generales del Estado de los
fondos contributivos orientados a la financiacion de las diferentes
prestaciones.

- Muchos servicios sanitarios y recreacionales ofrecidos por las empresas a sus
trabajadores son suprimidos o convertidos en servicios locales comunitarios

0 privados.

- El control local comunitario sobre la provision de ciertos servicios incluidos
la asistencia social es incrementado, pero en un contexto de alto

empobrecimiento y por tanto, con un alto nivel de discrecionalidad.

El Banco Mundial (2002) sefiala como a pesar de todos estos cambios, mientras que la
reforma econdmica, legal y politica es evidente en la mayoria de los paises desde el
primer momento del comienzo de la transicion, el inicio de los cambios en materia de
proteccion social es menos rapido en todas partes, puesto que la reforma social no es, en
un primer momento, una prioridad para los gobiernos postcomunistas, tal como lo fue la
reforma politica y econémica (Guardiancich, 2004). Deacon (2000) sefiala las pensiones
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y las politicas familiares como aquellas areas donde se produce un cambio incremental
mediante individualizacion de la financiacion en el caso de las pensiones y la
imposicion de la comprobacion de medios de vida como via de acceso a los diferentes
subsidios, en el caso de las politicas familiares. Por su parte, en areas como la sanidad o
la vivienda se produce un rapido deterioro de los subsidios debido a la reduccion de la
financiacion estatal. Otros, (Ferge, 1997) hablan de una clara tendencia hacia la
mercantilizacion y un cambio hacia el paradigma neoliberal del bienestar social en todas
las areas, llevando a la privatizacién y comprobacion de los niveles de renta en el acceso

a los subsidios sociales.

El Banco Mundial (2002)"", contempla diez afios después del inicio de la transicién de
tres grupos de paises dentro de la zona segun el ritmo con el que han llevado a cabo
algunas de las reformas mencionadas hasta el momento. Los criterios utilizados por el
Banco Mundial para establecer dicha clasificacién son: el ritmo en la reforma del
sistema de pensiones, la reduccion de los subsidios, la introduccion de politicas de
focalizacion de las prestaciones sociales hacia los mas necesitados y la privatizaciéon de
los activos sociales. Teniendo en cuenta dichos criterios, en el primero de estos grupos,
conformado por aquellos paises mas avanzados en el ritmo de las reformas,
encontramos a las cinco republicas centro europeas (Polonia, Eslovenia, Hungria, R.
Checa y Eslovaquia); mientras que el segundo de estos grupos, caracterizado por una
reforma mas modesta durante los primeros afios de la transicion, incluye a las tres

republicas balticas.

Una primera conclusién a extraer es que durante la primera mitad de los afios noventa,
la transformacion de los sistemas de bienestar es mucho mas réapida en los paises
centroeuropeos que en las republicas balticas. Sin embargo, la velocidad de las reformas
en estos primeros afios en las republicas centroeuropeas, debe ser matizada en la
segunda mitad de los noventa. Asi, en Hungria y Polonia, los partidos sucesores del
viejo régimen comunista recuperan el poder como consecuencia de los costes de la
transicion y el descontento popular derivado de los mismos, por lo que si en un
principio se abraza el paradigma liberal en la reforma de lo social, posteriormente, se
produce un importante replanteamiento de dicho enfoque (Cook et al, 1999). Estos

paises buscan una formula politica que les permita equilibrar la reforma econémica y

7 Ver en Bibliografia como World Bank, The (2002).
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del sistema de bienestar al mismo tiempo que mantienen el apoyo a los grupos mas
afectados por la transicién (Vanhuysse, 2006). Mantener este equilibrio no es siempre
facil, y ciertas medidas causan una importante controversia entre la poblacién, como la
que se produce en Hungria cuando el gobierno de los comunistas introduce la reforma
radical del sistema de pensiones y del sistema de prestaciones familiares. Por su parte, la
liberalizacién de las politicas sociales en la Republica Checa es también relativa. La
estabilidad social bajo el gobierno de Klaus estd basada en buena parte en la
relativamente sélida base del sistema de seguridad social, lo que lleva a bajos niveles de
desigualdad entre la poblacién. A pesar de ello, el pais se enfrenta a otros problemas,
como el de la contencion del gasto, que pone al sistema en dificultades a finales de los
afios noventa (Orenstein, 2005; Orenstein & Haas 2005).

Una de las mayores dificultades a las que se enfrentan todos los paises sin excepcion y
que condiciona el desarrollo de sus sistemas (aparte de la crisis financiera tras la
transicion y las presiones internacionales), es la evasion de impuestos como
consecuencia, entre otros motivos, del desarrollo del sector informal y la economia
sumergida. Los datos sobre el verdadero tamafio de la economia sumergida en los paises
candidatos a inicios de los afios noventa, son dificiles de conseguir. Sin embargo, puede
servir de dato orientativo el hecho de que, segun un estudio realizado por Schneider
(2002, 2009), todavia en el afio 2001 el tamafio de la actividad econdmica no declarada
como porcentaje del PIB es muy alta en la mayoria de los paises de la zona, como en
Eslovenia (26.7%); Polonia (27,4%); Lituania (19%), Letonia (18%) o Hungria
(24,4%). Si a ello unimos la caida de la produccién, entendemos las limitaciones
presupuestarias a las que se enfrentan estos paises. El gasto total gubernamental sufre
una fuerte caida desde 1990 a 1996, mientras que segun Deacon (2000), en el afio 1994
el gasto publico estéa entre un 20 y un 30%, excepto en el caso de Hungria (32,35) y
Lituania (19,3%), muy por debajo de las cifras encontradas en los paises de la Europa
Occidental.

Teniendo en cuenta las medidas concretas tomadas por areas, una de las reformas
acometidas mas controvertidas es la del sistema de pensiones, debido al compromiso
historico de los paises de la zona con unos generosos derechos de jubilacion. Tal como
ya se ha sefialado, la edad de retiro se sitia durante el régimen socialista en los 55 afios
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para las mujeres y los 60 para los hombres, y algunas veces incluso en edades mas
tempranas para trabajadores de sectores peligrosos o estratégicos. Hacia mediados de
los afios 90, algunos paises comienzan a sucumbir a las presiones de BM, FMI y OIT
para elevar la edad oficial de jubilacion y para poner limite a las politicas de retiro
anticipado, utilizadas por muchos de los gobiernos de la zona para compensar las
elevadas tasas de desempleo.

Ademas, tal como se describira con posterioridad, se produce una evolucion progresiva
hacia un sistema de pensiones de tres pilares que combina los principios de
redistribucion e individualizacion mediante la introduccion obligatoria de un segundo
pilar de capitalizacion que complementa la pensién obtenida a partir de un primer pilar
de reparto (PAYG), y que a su vez puede ser complementado por un tercer pilar de
capitalizacion de carécter voluntario. Sin embargo, el grado de implementacion de este
modelo de tres pilares impulsado desde instancias internacionales varia entre paises, tal
como se sefialara en esta investigacion (Fultz, 2004; Louzek, 2008; Muller, 1999, 2002,
2005; Orenstein, 2005).

Uno de las reformas méas novedosas es la implementacion de un nuevo sistema de
subsidios por desempleo. Estos sistemas son inicialmente bastante generosos en la
mayoria de los paises, tanto en lo que respecta a las condiciones de acceso a los
subsidios, como en su duracién y cuantia. Sin embargo, las restricciones presupuestarias
acaban haciendo mella en dicho sistema y llevan a su posterior reforma, que se traduce
en numerosas restricciones, tanto de acceso, como de permanencia. De este modo, el
porcentaje de desempleados recibiendo algun subsidio comienza a disminuir a partir de
mediados de los noventa, pasando a situarse en torno a un bajo 40% de media para toda
la zona (Nesporova, 2002; Vodopidec, 2005).

Una de las prioridades de los nuevos gobiernos postcomunistas es la implementacion de
un sistema de asistencia social que pueda compensar el impacto que la transicion tiene
sobre los sectores mas desprotegidos de la sociedad. La focalizacion de los subsidios es,
asi mismo, uno de los objetivos primordiales del Banco Mundial en la zona, que apuesta
por un sistema asistencial dirigido a los mas necesitados, y que pueda reducir los
crecientes niveles de pobreza (Banco Mundial, 1996, 2002). Influenciados en parte por
los dictados del Banco Mundial, la mayoria de los paises de la zona implementan estos

sistemas, que son, a menudo, gestionados por las autoridades locales. Sin embargo,
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estas politicas se muestran frecuentemente poco eficientes, sobre todo debido al hecho
de que los gobiernos locales no se encuentran preparados ni dotados de los medios
necesarios para asumir la responsabilidad de poder implementar este tipo de politicas
(Birdsall et al, 1997; Standing, 1996).

También las politicas familiares, uno de los pilares fundamentales del estado de
bienestar socialista ven restringida su generosidad como consecuencia de la crisis
financiera que sigue a la transicién. En general, la principal medida adoptada es la
substitucion del principio de universalidad de la mayoria de los subsidios por la
focalizacion hacia las familias mas necesitadas (Rostgaard, 2004; Saxonberg, 2006)

Asi mismo, se ejerce una importante presién sobre el sistema de salud para su
privatizacion y para aumentar los copagos de los usuarios. Sin embargo, la limitada
demanda, la ausencia de proveedores privados, la oposicién publica y la practica pasada
se combinan para generar reformas que aseguren el acceso universal al sistema
sanitario. La mayoria de los sistemas sanitarios de la zona se financian de manera
publica y a través de las contribuciones de los trabajadores. Entre algunos de los
problemas méas graves encontramos problemas de cobertura para los grupos marginados.
Por su parte, los copagos introducidos en la mayoria de los paises de la zona son de
caracter simbolico, y representan tan solo un pequefio porcentaje de la recaudacién
(Fuenzalida et al, 2002; Shakarishvili, 2006; Waters et al, 2008). En cuanto al gasto
sanitario, este se situa entre el 3 y el 5% en 1995, excepto en R. Checa (7,5%), Estonia
(6,4%), Eslovenia (7%) (OMS, 2007).

En definitiva, a pesar de los altos costes sociales y econdmicos de la transicién, muchos
de los paises de la zona llevan a cabo una lenta reforma de sus politicas sociales. Las
tensiones entre la aspiracion a la construccion de un estado de bienestar de
caracteristicas similares a los existentes en la Europa Occidental, y las presiones
econdmicas e internacionales hacia el recorte y la implementacion de un modelo

residualista continan a lo largo de los afios noventa.

Teniendo en cuenta el cardcter general de las reformas descritas hasta ahora, y segun
especialistas como Deacon (1992), parece que la ldgica del sistema postcomunista

tiende hacia un sistema conservador o corporativista, donde el lugar de trabajo es la
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puerta de acceso al sistema de seguridad social, dando lugar a diferentes categorias de
asegurados, segln la ocupacion laboral. Sin embargo, la mayoria de los paises se
encuentran con el problema de la sostenibilidad de las altas tasas de cotizacidn propias

del sistema bismarckiano en el contexto de una economia global competitiva.

En un principio, las altas tasas y las politicas redistributivas de caracter socialdemdcrata
florecen debido a la grave situacién social después de la transicion. Sin embargo, debido
a la crisis fiscal de la mayoria de los estados en transicion (como consecuencia de las
presiones presupuestarias a las que estan sometidos y las condiciones establecidas para
ser receptor de los créditos de FMI y BM), se produce un replanteamiento de estas
posiciones y la potenciacion de las medidas de tipo residualista. Tal como se sefiala a
continuacion, esta dualidad del caracter de las politicas implementadas en los primeros
afios de la transicién se reproduce en la lucha supranacional sostenida entre la OIT, que
aboga por un modelo de tipo continental, y el FMI y el BM, que mediante la
implementacién de rigidos criterios de acceso a sus créditos de ayuda a la
reconstruccién, buscan forzar a los paises de la zona para implantar una reforma de tipo

liberal.

1.4. Contexto amplio de la transicion postcomunista: la globalizacion

econdmica y social

Entre 1989 y principios del siglo XXI, las transiciones desde el autoritarismo politico a
la democracia y desde una economia planificada a una de mercado alteran el panorama
politico y econémico del Centro y Este de Europa. Sin embargo, mas que nunca, los
nuevos gobiernos democraticos se encuentran con un contexto internacional mucho
menos predispuesto que en etapas anteriores al mantenimiento y expansion del Estado
de Bienestar. Al mismo tiempo que surgen las nuevas democracias postcomunistas, una
serie de complejos factores econdmicos, politicos e ideolégicos se combinan para
cuestionar los principios que sustentan el Estado de Bienestar. A finales de los ochenta,
estos factores dan lugar a un nuevo marco liberal de las politicas sociales*® que ejerce
una influencia sustancial en los debates acerca de como esta reforma de los sistemas de

bienestar postcomunistas debe ser llevada a cabo (Schmidt, 2002; 2006).

18 . . . o . P .

El neoliberalismo debe ser entendido como un programa econémico y politico. Como programa econémico intenta reducir la
intervencion del Estado en la economia a favor de las fuerzas del mercado. Como programa politico, el neoliberalismo esta mas
claramente definido por su oposicion al Estado socialista y al keynesianismo (Hayek, 1990).
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Difundidas en parte por las instituciones financieras internacionales, estas reformas
buscan trasladar el peso del coste de los servicios y prestaciones sociales desde el
Estado a los individuos, expandir la provision privada de este tipo de servicios,
incrementar la competitividad y responsabilidad dentro del sector publico y focalizar el
gasto publico de manera mas directa hacia los méas necesitados. Esta agenda aumenta las
preocupaciones entre los defensores del estado de bienestar acerca del recorte de los
derechos existentes y la capacidad de los nuevos gobiernos democraticos para hacer
frente a los problemas de pobreza, inseguridad y desigualdad heredados del viejo
sistema. Asi mismo, desde los afios ochenta, el modo europeo de integracién tiene como
objetivo fortalecer la competitividad a todos los niveles de las sociedades europeas, de
forma que se produce el paso de los estados de bienestar keynesiano a estados de tipo
competitivo (Hirsch, 1996; Jessop, 2002).

A pesar de ello, tal como esta investigacion intenta mostrar, las nuevas democracias
implementan politicas sociales bastante diferentes. En contra del temor de ciertos
especialistas a la convergencia hacia el modelo liberal de bienestar, los paises de la zona
se embarcan en modelos divergentes. Sin embargo, qué duda cabe que esta presion
internacional tiene también un impacto fundamental en las decisiones tomadas por los
gobiernos postcomunistas a lo largo del proceso de transicion. Por ello es de vital
importancia comprender la naturaleza de esta agenda neoliberal y cémo ejerce su

influencia sobre la reforma del estado de bienestar postcomunista.

La denominada agenda liberal incluye toda una serie de principios y de reformas
politicas concretas que se encuadran bajo el denominado “Consenso de Washington™*°.
Sus origenes se sitGan en la perspectiva econdmica neoliberal que gana relevancia en el
Reino Unido bajo el gobierno de Thatcher y en los EE.UU. durante la presidencia de
Reagan. Asi mismo, podemos decir que la experiencia del gobierno de Pinochet en
Chile también tiene una influencia determinante. Los defensores del “Consenso de
Washington” ponen el énfasis en los problemas morales asociados a las amplias
medidas de proteccién social, asi como en las ventajas econdmicas y morales de un
mercado privado competitivo y de la responsabilidad individual. Con el tiempo, estas

ideas acerca de la necesidad de una reforma de los sistemas de proteccién social ganan

1 Para una descripcion de los principios que conforman el Consenso de Washington ver Williamson (1990; 1997).
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influencia dentro de las organizaciones financieras internacionales, los centros de
investigacion académicos y en las redes de politicas publicas, al tiempo que aumentan
las criticas conservadoras al estado de bienestar (Gore, 2000).

Un importante elemento de esta agenda liberal, y al mismo tiempo la mas controvertida,
es el esfuerzo por cambiar el balance entre lo publico y lo privado en la financiacién y
en la provision del bienestar. Un aspecto central de las reformas financieras es el
esfuerzo por reforzar la relacion entre las aportaciones individuales y las prestaciones
obtenidas. Ejemplos de este tipo de reforma incluyen el cambio hacia sistemas de
pensiones de contribuciones definidas, el incremento de las medidas de copago en los
sistemas publicos de salud, la mayor dependencia del pago de los usuarios en otra serie
de servicios, y el uso de ventajas fiscales para animar a los individuos a ahorrar para su

vejez, para emergencias médicas o su educacion (Orenstein, 2000).

Igualmente importantes son los esfuerzos para expandir el rol de los proveedores
privados. La privatizacion es vista no s6lo como una manera de reconducir la carga
fiscal que supone para los gobiernos el mantenimiento de los estados de bienestar, sino
también como un modo de mejorar el funcionamiento del sector publico mediante la
introduccién de una mayor competitividad. Un ejemplo de este tipo de medidas es la
privatizacion de la gestion de los fondos de pensiones, la desregulacién o privatizacion
de los servicios médicos y la externalizacion de toda una serie de actividades hacia
entidades privadas o del tercer sector en el &mbito de los servicios sociales.

Incluso cuando el gobierno mantiene un importante papel en la supervision de la
provision de las prestaciones de proteccién social, los reformistas analizan
detenidamente los mecanismos que aumentarian el alcance del sector privado, como
combinar un seguro publico de salud con la provision privada de sus servicios. Las
politicas liberalizadoras también buscan la reorganizacién del sector publico para
solventar los problemas derivados de la excesiva burocracia. Estas reformas intentan
imponer un mayor control del gasto publico mediante mecanismos tales como un
presupuesto basado en el rendimiento, un mayor control de la contratacion publica, la
mercantilizacion de los proveedores de servicios como los hospitales y otros

mecanismos de control de costes.
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La descentralizacion también juega un papel importante a través de toda una serie de
areas importantes, por ejemplo la sanidad. Altamente defendida por el Banco Mundial y
por la comunidad politica de Washington, la descentralizacion es vista como una
manera de mejorar la responsabilidad, y responder mejor a las necesidades de la gente.
Finalmente, este tipo de reformas ponen el énfasis en la focalizacion del gasto social
hacia los grupos mas vulnerables. Los defensores de tales reformas defienden como la
cobertura universal no sélo no es sostenible econdmicamente, sino que ademas es
injusta, particularmente en el caso de los paises en vias de desarrollo. Por tanto, la
focalizacion del gasto social en los mas pobres no sélo es mas eficiente, sino ademas es

mas justa e inclusiva.

Los vinculos entre esta agenda liberal de reforma de los sistemas de bienestar y la
creciente apertura econdmica es evidente. La globalizacién expone de manera directa a
los individuos y a los hogares a una mayor vulnerabilidad al riesgo. Al mismo tiempo,
al reforzar el papel del capital mévil, debilita a los sindicatos y los partidos laboristas.
Esto es, la globalizacion mina la capacidad de los grupos mas vulnerables para
protegerse a ellos mismos. Ademas, las ideas e ideologia neoliberal son difundidas a
través de las organizaciones financieras internacionales, mediante programas de ayuda
bilaterales y a través de tratados de comercio regionales, multilaterales y bilaterales.
Esto es, la globalizacion tiene un impacto decisivo en las politicas sociales. La
desregulacion de la circulacion de los capitales financieros afectada a los estados de
bienestar en tanto que los convierte en estados competitivos orientados a la reduccion de

sus compromisos sociales, a fin de atraer al capital y la inversion extranjera.

En este sentido, muchos autores han creido ver una tendencia hacia la residualizacion y
privatizacion de los Estados de Bienestar del centro y este de Europa como
consecuencia de estas dindmicas de la globalizacion. Deacon (2000) va mas alla y habla
de la influencia de la globalizacion politica, ejercida a través de toda una serie de
actores politicos supranacionales que han tenido un papel fundamental en el proceso de
transicion de la Europa Postcomunista. Entre algunos de estos actores fundamentales se
encuentran el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, que juegan un rol
dominante en la zona mediante la promulgacion de su particular vision de como debe

ser llevada a cabo la transformacion de los estados de bienestar postcomunistas.
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Con la caida del bloque comunista, se establece en los CEE un nuevo escenario de
accion para las organizaciones internacionales. Y ello es asi porque tal como sefiala
Deacon (1997:92) “la lucha por la futura direccion de la politica social y econémica de
la Europa Central y del Este estd en marcha en ese momento. Todos los actores
actuando a nivel supranacional y global (BM, FMI particularmente) pueden ver como el
futuro de la naturaleza del capitalismo global va a ser combatido en la region”. El
principal argumento esgrimido por todas estas organizaciones para su intervencion en
los paises postcomunistas es el de lograr la estabilizacion durante el proceso de reforma
del mercado y prevenir su desaceleracion, prestando especial atencion a los costes

sociales de la transicion.

Sin embargo, no cabe duda de que la principal motivacion es hacer de la Europa
Postcomunista un escenario seguro para el capitalismo, pero, ¢para qué tipo de
capitalismo? Y ;con qué proporcion de politica social? Aqui las diferencias de
planteamiento entre los diferentes actores supranacionales interviniendo en el proceso
de transicién postcomunista son enormes®. El principal desacuerdo es el representado
por dos grandes posturas contrapuestas: la representada por el BM, FMI, la OCDE
(Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico) y el BERD (Banco
Europeo para la Reconstruccion y el Desarrollo), que apuestan por el establecimiento de
un sistema de proteccion social de caracteristicas residuales destinado a luchar contra la
pobreza y focalizado hacia los mas necesitados; y la OIT (Organizacion Internacional
del Trabajo), que destaca como puntos prioritarios de su actuacion el fortalecimiento del
didlogo social y de la negociacién tripartita, asi como el asesoramiento en la
formulacion de una legislacién en materia de seguridad social que cubra las areas de

sanidad, pensiones, familia y desempleo®.

Aungue con diferencias entre paises, podemos decir que tanto BM como FMI aparecen
como los actores dominantes en la transicion de la Europa postcomunista. EI FMI es el

20 g primer estudio sobre el papel de las agencias globales y supranacionales a la hora de modelar las politicas sociales
postcomunistas desde el afio 1989 es el realizado por Deacon (1994) y se basa en una encuesta sobre los principales objetivos y las
practicas llevadas a cabo por la OIT, la Comision Europea, el FMI y el BM. La conclusion de este estudio es que, efectivamente, las
diferentes agencias internacionales empujan hacia direcciones opuestas en la reforma de lo social, lo que lleva a una competitividad
global entre estas diferentes facciones por imponer su vision de como la reforma de los sistemas de proteccion social postcomunistas
debe llevarse a cabo.

2 Para Deacon (1994) la OCDE esta dividida entre el liberalismo americano y ciertas formas de un mayor compromiso con el gasto
social mientras que tanto BM como FMI apuestan claramente por un fuerte individualismo y por el recorte del gasto social.
Finalmente el compromiso de la OIT con los derechos sociales de la ciudadania es visible.
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recordatorio constante a los gobiernos de la regién de que la transicién al capitalismo
requiere una reduccién de la deuda publica, lo que implica el recorte del gasto social.

Por su parte, la postura del BM es la de optar por un cambio politico que consista en el
paso de los intentos de sostener los antiguos sistemas de bienestar, al desarrollo de un
sistema de asistencia social, a fin de evitar la crisis econémica. Este sistema debe
focalizar todos sus esfuerzos sobre los méas pobres y apelar a la responsabilidad
individual del resto de colectivos sociales, que deben buscar soluciones de tipo privado.
En definitiva, la ideologia promulgada por estos dos actores es aquella en la que la
competitividad econémica en un mundo globalizado se basa, en parte, en la reduccion

de los costes laborales, lo que implica Estados de Bienestar mas limitados.

En cierta manera, parece que el pequefio conjunto de reformas “ad hoc” y los cambios
incrementales implementados por estos paises durante los primeros afios de la
transicion, parecen haber estado influenciadas en gran parte por esta agenda de reforma
formulada por el BM y el FMI. Entre algunas de estas medidas se encuentran la
reduccion de los costes laborales mediante la reduccion de las contribuciones sociales,
asi como la minimizacion de la presencia del Estado en la esfera social mediante la
privatizacion y mercantilizacion de los subsidios, medidas ademas impulsadas como
medio para mejorar la eficiencia del sistema®”. Un ejemplo claro de esta tendencia es la
reforma privatizadora de los sistemas de pensiones mediante la introduccién de fondos
de pensiones privados y del principio de capitalizacién, y la reduccién del tamafio del
primer pilar pablico de reparto.

Tabla 4: Orientacion politica de las agencias internacionales en la reforma de lo social

Tipologia de Agencia
Estado de internacional
Orientacion Bienestar promulgadora
-Estado de bienestar como una carga. Liberal FMI, BM
-Impulso de un sistema de seguridad social para los mas
necesitados (safety net)
-Politica social como un elemento cohesionador. Conservador, UE, OCDE
-Inversion social corporativista
-Subsidios vinculados a categorias profesionales
-Politicas de bienestar como elemento redistributivo. Saocial demécrata | OIT
-Derecho de la ciudadania.

Fuente: Deacon, Hulse & Stubbs (1997)

22 . . . . - . . . . .
Segun Szacki (1996), el liberalismo econdmico como ideologia se convierte en un elemento atractivo para las sociedades
postcomunistas en la medida en que esta ideologia constituye la alternativa mas radical al preexistente sistema socialista.
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En cuanto al resto de actores supranacionales actuando en la zona, todo parece indicar
que su papel es mucho mas limitado comparativamente hablando. Una posible
excepcion es la OIT, que tal como se ha sefialado, representa el contrapunto a la agenda
neoliberal promulgada por BM y FMI al defender el didlogo social y mayores niveles de
gasto en proteccion social como una opcidn politica no solamente posible, sino también
deseable. Este enfoque es bastante consistente entre paises, si bien el impacto logrado
por esta organizacion es distinto entre los mismos, y el efecto general de sus

recomendaciones en la zona bastante limitado.

Varios factores explican el triunfo de la agenda neoliberal en la Europa Postcomunista.
En primer lugar, encontramos la ausencia de otro tipo de discurso procedente del
panorama internacional lo suficientemente fuerte que pudiera haber hecho contrapeso a
esta vision: el papel de la OIT, como ya se ha sefialado, es en general débil y la esencia
del denominado “modelo social europeo” esta practicamente ausente debido a que, tal
como se sefialara a continuacion, los diversos mecanismos utilizados por la UE en el
proceso de adhesidn regulan sistematicamente las cuestiones relacionadas con la politica
social desde un segundo plano.

Asi mismo, otra razon de peso es el interés del capital internacional en el triunfo de esta
perspectiva de la reforma. Tal como sefiala Lendvai (2004) la Europa Postcomunista se
convierte en los primeros afios noventa en un campo de experimentacion idéneo para el
mercado global, ya que dichos paises estan en el inicio de la transicién particularmente
expuestos a la economia neoliberal y a las politicas sociales que implicitamente se
derivan de la misma por causa de su debilidad politica y econémica. En este sentido, la
influencia de organismos financieros internacionales tales como el Banco Mundial es
decisiva, al haber limitado la politica social postcomunista, anteponiendo a la misma la
construccién de un mercado y la introduccion de serias medidas de correccion
econdmica. Lendvai (2004) sefiala otros factores internos de los propios estados que han
posibilitado la influencia de dichos organismos internacionales, entre los que destaca la
debilidad del aparato estatal en la mayoria de estos paises y la limitada capacidad de los

mismos para recolectar impuestos o para enfrentarse a la economia sumergida.

En este sentido, la influencia de estos actores internacionales con una marcada ideologia

neoliberal se deja sentir una vez mas mediante el cuestionamiento de las competencias
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estatales en relacion al mercado, presentando a dicho Estado como ineficiente, intrusivo
y derrochador. De ahi que el universalismo de la proteccion social sea rechazado desde
un primer momento en la mayoria de estos paises al ser asociado con el paternalismo
socialista (caro, derrochador...). Otro factor determinante que posibilita el triunfo del
discurso neoliberal, es la relativa novedad que supone la introduccion de un discurso
politico que ponga en relacién la politica social y la competitividad, o la equidad y
eficiencia. Esto es, la consideracion de las politicas de bienestar como un factor capital
para el crecimiento econémico, la competitividad (a través de la mejora de las politicas
de recursos humanos) y la reduccién de las desigualdades es un elemento ausente del
discurso politico de los estados postcomunistas al inicio de la transicion. Finalmente,
otro importante factor que favorece el fortalecimiento del paradigma neoliberal en la
zona es la debilidad de la sociedad civil y de las organizaciones no gubernamentales,
actores poco articulados y débilmente organizados, lo que impide su plena participacion
en la toma de decisiones politicas.

En definitiva, parece que tanto los legados heredados de la etapa socialista como el
contexto internacional de la globalizacién y la creciente competitividad internacional
favorecen la influencia de las organizaciones financieras supranacionales (BM, FMI
principalmente) sobre otros actores internacionales (OIT), desequilibrando la balanza a
favor del discurso neoliberal de las politicas sociales. Estos principios neoliberales
tienen un impacto determinante en las primeras medidas tomadas en el campo de la
reforma de los sistemas de bienestar al inicio de la transicién. Sin embargo, tal como se
apunta a lo largo de los siguientes capitulos, el camino seguido por los UE-8 comienza a
diferir ampliamente a partir de mediados de los noventa, tomando en algunos casos una
orientacion muy diferente de la sugerida desde estas esferas internacionales. Es el
objetivo de esta investigacion mostrar qué factores explican el acercamiento o
alejamiento de este modelo neoliberal, y por tanto el mayor o menor impacto de estas

influencias supranacionales.
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1.5. El proceso de adhesion y el impacto de las politicas comunitarias en la

reforma social

Las politicas reformistas implementadas por los paises de la zona estan también en gran
medida influenciadas por el proceso de adhesion a la Unién Europea®. En primer lugar,
esta influencia viene determinada por el deseo de la mayoria de los paises de la zona de
emular el modelo politico, econdmico y social de la Europa Occidental, lo que lleva a la
adopcion voluntaria de las recomendaciones hechas desde instancias comunitarias. Pero
sobre todo, en segundo lugar, esta influencia viene ejercida a través de toda una serie de
condicionalidades impuestas durante el proceso de adhesién a los paises candidatos. Por
ello, para conocer la naturaleza de estas influencias es necesario describir como se
produce el proceso de adhesion, cuales son las condiciones para acceder a la Unién
Europea, y sobre todo, como afectan éstas a la reforma de lo social®*.

El proceso de integracién en la UE sigue una serie de pasos decisivos que se dividen en
dos fases: la primera (compuesta por las Cumbres de Copenhague en 1993, Essen en
1994, asi como por el Tratado de Maastricht en 1993) donde se establecen los criterios
de adhesion a la Unién y las bases del proceso; y una segunda fase a partir de 1997
(Cumbre de Luxemburgo y el Tratado de Amsterdam con su Pacto para la Estabilidad
Presupuestaria), cuando comienzan las negociaciones para la adhesion, tomando como

referencia los criterios establecidos en Copenhague y Essen.

2 Segun Watson (2000) el proceso de adhesién europeo es inherentemente asimétrico en la medida en que esta sustentado en unas
condicionalidades o criterios en cuya formulacion los paises candidatos no han tomado parte. Esta asimetria se refuerza a su vez por
el hecho de que el cumplimiento de estos criterios por parte de los paises candidatos debe realizarse con anterioridad incluso al
acceso politico a la UE.

El acceso a la UE no supone otra cosa que la institucionalizacion de la politica social europea y la participacion en el Método
Abierto de Coordinacién y el acceso a los fondos sociales europeos, lo cual tiene un claro impacto en las politicas sociales
nacionales. Ademas el acceso europeo afecta de manera fundamental las politicas monetarias, presupuestarias y macroeconémicas,
asi como a las de caracter industrial y regional (Grabbe & Hughes, 1998).
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Tabla 5: Hitos del proceso de adhesion a la UE.

1988: Hungria firma el primer Acuerdo de Comercio y Cooperacion.

1990: Hungria y Polonia firman los primeros Tratados Europeos (ratificados en el afio 1994).

1993: La cumbre de Copenhague establece los criterios para la adhesion.

1994: La Cumbre de Essen establece la estrategia para la pre-adhesion.

1995: El Consejo Europeo de Cannes fija el presupuesto del programa Phare en 6.9 billones de ECU’s
para el periodo 1995-1999, ademas de acordar el inicio de las negociaciones para la adhesién en los
meses siguientes.

1997: El Consejo Europeo de Luxemburgo acuerda comenzar el proceso de ampliacion mediante el inicio
de las negociaciones para la adhesién y el refuerzo de la estrategia para la adhesion.

1998: Se abren las negociaciones para la adhesion con Republica Checa, Estonia, Hungria, Polonia y
Eslovenia. Asi mismo, la Comision Europea adopta los primeros informes regulares sobre el proceso de
adhesion.

2000: Se establecen las negociaciones para la adhesion con Bulgaria, Letonia, Lituania, Malta, Rumania y
Eslovaquia.

Fuente: Alonso (2001).

En la Cumbre de Copenhagen del afio 1993 se establecen los criterios que todo pais
candidato debe cumplir a fin de acceder a la Unién Europea. Estos criterios son
concretamente tres: un criterio de caracter politico, uno de caracter econémico y un
tercer criterio que define el acervo comunitario. En primer lugar, el criterio politico
establece que todo estado miembro debe garantizar la estabilidad de las instituciones
democraticas, el imperio de la ley, los derechos humanos y el respeto a la proteccion a
las minorias. En segundo lugar, el criterio de caracter econdmico fija como los paises
miembros deben garantizar la existencia de un mercado econémico asi como la
capacidad para hacer frente a las presiones competitivas existentes dentro de la UE.
Finalmente, el criterio de acervo comunitario establece la necesidad de que los
miembros de la Unién Europea tengan la habilidad para hacer frente a las obligaciones
derivadas de la pertenencia a la UE, incluyendo la adhesion a los objetivos politicos,

econdmicos y monetarios de la Union.

Al afio siguiente, en la Cumbre de Essen (1994), se establecen las principales lineas de
las estrategias de adhesién que los paises candidatos deben seguir, asi como los
instrumentos concretos® a través de los que se articula dicho proceso. De entre estos

instrumentos destaca el programa PHARE, que se desarrolla a partir de ese momento

25 . . -

Tres son los instrumentos concretos con los que la Cumbre de Essen articula la expansion europea: los Acuerdos Europeos, el
programa Phare de asistencia técnica y los encuentros institucionales (didlogo estructurado) para la negociacién de los asuntos
comunes.
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como instrumento de apoyo financiero a los paises candidatos en el proceso de
adhesion, y que tiene el objetivo de impulsar el desarrollo de infraestructuras y la
cooperacion interregional. Un importante elemento que rige el proceso de ampliacion y
el contenido de las estrategias de adhesion es el “Acquis Communautaire”, cuyo
contenido legisla los principios a los que se deben cefiir los paises miembros en temas
tales como la circulacion de bienes y personas dentro de la Unién; la politica de
competitividad; las politicas de agricultura, pesca, transporte, energia y comunicacion;
la proteccién al consumidor; la politica regional; el medio ambiente; la politica exterior
o el control financiero entre otros. En principio, todos los paises aspirantes a adherirse a
la Union Europea deben respetar esta legislacion, aunque en la practica hay cierta
flexibilidad respecto a los plazos en los que los paises candidatos deben cumplir ciertos
objetivos especificados en dicha legislacién. El capitulo 13 hace referencia al trabajo y a
la politica social, y por tanto, tiene un impacto determinante en el proceso de reforma de
lo social de los UE-8. Desde el “Acquis communautaire™ la financiacion y organizacion
del sistema de proteccion social es tratado como una responsabilidad de los estados
miembros. Sin embargo, la UE establece la obligacion de los sistemas de los paises
candidatos de ser capaces de coordinarse con los de los estados ya miembros. Este
capitulo hace referencia a la importancia dentro de la Union “de un alto nivel de
proteccion a la salud humana en la definicién e implementacion de todas las politicas
comunitarias”, asi como al establecimiento de varias directivas regulando el tabaco y su

publicitacion a fin de defender la salud publica.

En el aflo 1997 se adopta el Pacto de Estabilidad y Crecimiento y los Criterios de
Convergencia, que se centra principalmente en todos aquellos asuntos relacionados con
la estabilidad presupuestaria y los tipos de cambio. Y aunque no estando relacionados
de manera directa con la politica social, este tipo de legislacién claramente condiciona
las decisiones politicas tomadas en esta area asi como los niveles de gasto social
asumibles por los Estados candidatos. Concretamente, dicho Pacto de Estabilidad
establece que el déficit nacional no debe superar a corto plazo el 3% del PIB y que a
medio término se llegue a un equilibro presupuestario de déficit 0. En este sentido, el
pacto establece toda una serie de normas para impedir la aparicion de déficits excesivos.
En cuanto a los criterios de convergencia, se establecen los principios para entrar en la
uniébn monetaria a través de toda una serie de normas macroeconémicas, incluyendo

sendos objetivos en lo que respecta a la tasa de inflacién y los tipos de cambio.
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Finalmente, en el afio 2000 se adopta el Gltimo de los grandes pactos que tiene una
influencia capital en el proceso de adhesion de los UE-8: la Estrategia de Lisboa, que
busca luchar contra la exclusion social a través de una estrategia de empleo europea, y
que convierte a las politicas sociales en un elemento integral de las politicas
comunitarias. La Estrategia de Lisboa tiene como objetivo final, convertir a la Unién
Europea en un plazo méximo de 10 afios, en una de las regiones econdmicas mas
competitivas del mundo, basandose para ello en el pleno empleo y en una alta cohesién
social.

“La modernizacién de los sistemas de proteccion social es un aspecto crucial de
la reforma del modelo social europeo. La sostenibilidad y calidad a largo plazo
de los sistemas de proteccion social, particularmente en un escenario de
envejecimiento rapido de la poblacion, es un aspecto crucial que determina el
éxito de la agenda de reformas” (Comision Europea, 2003)

El 1 de mayo de 2004 los UE-8 acceden finalmente a la UE. Se considera que estos
paises cumplen con los criterios de Copenhague y con el acervo comunitario. Los
mismos habian experimentado tasas de crecimiento sostenidas en los Ultimos afios,
habiendo superado los niveles de crecimiento anteriores a la transicion. Sin embargo, en
términos de renta per capita siguen por debajo de los niveles encontrados en Europa
Occidental. En Eslovenia, el pais mas rico de la region, la renta per cépita media
representa en el afio 2001 tres cuartos de la media europea, mientras que en R. Checa y
Hungria estas cifras son de un 60% y un 50% respectivamente. Sin embargo, debe
destacarse como estas cifras no son muy diferentes de las encontradas en paises como

Grecia o Espafia en el momento de su adhesion a la UE.

La primera conclusién a extraer respecto del papel de la UE en la reforma de lo social es
que las instituciones comunitarias no regulan de manera directa esta area (Wagener,
2002). Tal como se sefiala en el ““Acquis Communautaire”, la regulacion de las medidas
de proteccion social es competencia de los estados miembros, por lo que las autoridades
europeas se limitan a sugerir grandes lineas de accién, pero en ningln caso a establecer
medidas de caracter concreto. Ademas, todo parece apuntar a que todas aquellas
cuestiones relacionadas con la naturaleza de los sistemas de bienestar son tratados de
manera muy general y en un plano secundario. Un buen ejemplo de ello es la
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inexistencia de un criterio de caracter social junto a aquellos de carécter politico y
econémico y que determinaran los principios a los que los paises candidatos debian
someterse para acceder a la Unién®. Ello, sin embargo, contrasta directamente con la
politica comunitaria en materia econémica, donde se establecen grandes pactos a nivel
supranacional con toda una serie de medidas concretas como las recogidas en el Gran
Pacto de Estabilidad y Crecimiento y que abogan por criterios de reajuste econémico
que llevan a la estabilidad presupuestaria (contencién del déficit puablico). Ademas,
términos como competitividad econémica o libertad de mercado son clave en la
enunciacién de varios de los principios que rigen los Pactos de Adhesion y que regulan
el acceso de los UE-8%.

En definitiva, parece que mientras la Union Europea legisla extensamente para preparar
a los paises candidatos para su acceso al mercado comdn europeo, no hay ningun tipo de
regulacion especifica respecto de como debe llevarse a cabo la reforma de los sistemas
de proteccién social®. Si a esta inhibicion de las autoridades comunitarias respecto de la
regulacion de las politicas de proteccién social, unimos los estrictos criterios de ajuste
econdmico, puede sostenerse que los criterios comunitarios para la adhesion juegan en
contra de la expansion de los sistemas de bienestar de los EU-8. Esto es, las medidas de
limitacion del gasto pablico y de déficit O han constrefiido enormemente la capacidad de
los paises candidatos para invertir recursos en el fortalecimiento de las politicas de
proteccion social.

Son numerosos los expertos que han analizado el papel desempefiado por la UE en el
ambito de la reforma de los sistemas de bienestar postcomunistas. La mayoria de los
mismos coinciden en hablar de esta cierta inhibicion de las autoridades comunitarias a
la hora de regular la reforma de lo social. Noemi Lendvai (2004) resalta como las
politicas de bienestar son tratadas por la mayoria de la legislacion desde una perspectiva
marginal o como una tematica de caracter secundario (la pobreza es un problema

mencionado Unicamente en el caso de dos de los paises candidatos; la exclusion social

2 Rys (2001:185) “En tanto que los criterios sociales no fueron tomados en cuenta junto a los criterios de carécter politico y
econdmico, la politica social se vio reducida a sus aspectos meramente econémicos”.

2z Ferge (2001) analiza 10 Informes de Adhesién de los paises candidatos y encuentra que las politicas sociales reciben muy poca
atencion, mientras que han existido toda una serie de presiones indirectas para la privatizacién de los sistemas de salud y las
pensiones dentro de la propia regulacion del proceso de adhesién. También Vaughan-Whitehead (2003) sefiala como, ningin
acuerdo de asociacion o proceso de negociacion puso énfasis en la politica social, por lo cual habrian fracasado a la hora de incluir
elementos del Modelo Social Europeo.

28 La dimensién social fue dificilmente visible en los Acuerdos Europeos y la convergencia social no fue un objetivo del mismo
modo que lo fue la cooperacion econémica. En definitiva, la politica social europea seria de caracter marginal y evitaria la
interferencia con competencias clave.
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es tratada como un problema social general; mientras que el aumento de las
desigualdades, la baja esperanza de vida y la participacion de la sociedad civil no son
mencionadas). Sin embargo, esta autora resalta como ello no quiere decir que las
instituciones europeas no hayan tenido ningun tipo de influjo en la dimensién social de
estos paises. Lejos de ello, las recomendaciones europeas, aunque de manera indirecta,
han promocionado nuevas herramientas politicas ausentes hasta ahora en la agenda
social de estos paises y entre las que se incluyen las politicas activas de empleo o el
fortalecimiento del didlogo social y civil. Ademas, segin esta autora, las
recomendaciones europeas han actuado como medio para la diseminacion de buenas
préacticas en el ambito de lo social, asi como para la introduccion de toda una nueva
serie de conceptos como la igualdad de oportunidades. En este sentido, para Lendvai
(2004) la influencia de la politica social de la UE se materializa en un cambio en el
concepto y la préctica de la politica social de los UE-8, en tanto que la adhesion supone
una oportunidad estructural para la introduccion de determinadas cuestiones sociales en
la agenda social de los gobiernos postcomunistas. De este modo, la integracion en la
Unidn supone para estos paises una “europeizacion cognitiva”, es decir, la introduccion
de nuevo vocabulario, nuevos discursos, y nuevas herramientas politicas. En definitiva,
supone la introduccion de una nueva agenda social que se deriva de las ideas exportadas
por la UE a la zona, haciendo variar el planteamiento politico de los paises candidatos

acerca de determinadas cuestiones sociales.

Ana M? Guillén y Bruno Palier (2004) hablan en este sentido de dos dimensiones a
través de las cuales las instituciones europeas ejercen su influencia en el proceso de

reforma de lo social:

- directa: a través de los criterios de acceso (aunque los que hacen referencia a la
politica social, tal como se ha sefialado, son escasos y ocupan un segundo plano)
- indirecta: mediante la denominada “europeizacion cognitiva” (perfilamiento de
una serie de actitudes hacia los problemas sociales y la manera de actuar sobre
los mismos, asi como la introduccion de toda una nueva serie de conceptos
politicos), lo que lleva a una armonizacion no sélo normativa, sino cognitiva en

el proceso de ampliacién de la Unién (Radaelli, 2000; Palier, 2000).
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Sin embargo, otros especialistas sostienen que la UE es un actor débil en el contexto de
la transicion de los paises del Este y Centro de Europa, con un impacto relativamente
pequefio sobre la politica social y sus reformas, en contraposicion al rol jugado por otros
actores como BM y FMI. Deacon (1997, 2000) habla de una auténtica abstencion de la
UE y de su vision sobre como debe llevarse a cabo la reforma de los sistemas de
bienestar postcomunistas®. Por ello, a pesar de que el proceso de adhesién despierta en
su momento una gran expectacion, puesto que es visto como una oportunidad para
variar o cambiar de rumbo ciertas tendencias neoliberales (Ferge, 1997), estas
expectativas fallan debido a que la definicion comunitaria no regula o afecta al campo
de las politicas sociales. Segun esta vision, los imperativos sociales para la adhesion son
débiles, no promueven los elementos del Modelo Social Europeo, y la politica social
recibe muy poca atencion. Por el contrario, los criterios de competitividad econémica
son altamente promocionados, chocando de este modo con el tantas veces
promocionado ideal de una Europa social. En definitiva, el proceso de adhesién hace
poco por reconciliar la agenda social y la econémica, y no sélo aleja a la Union Europea
de un leguaje mucho mas social, sino que la acerca al discurso neoliberal promovido por

Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional®°.

2 Dentro del marco de las politicas de la globalizacion y del impacto del BM en la politica social postcomunista, Deacon sefiala
como el desequilibrio existente entre el poder politico de la UE y aquel con el que cuenta el BM, el cual se deriva en parte de la falta
de claridad de la UE acerca de qué tipo de modelo social esta defendiendo en la zona (2000:159). Es decir, la relativa indiferencia de
la UE lleva a una vision débil del tipo de politica social que desea impulsar (Alber & Standing, 2000). Por su parte, el Programa
Phare tiene una muy pequefia orientacion hacia la politica social. Entre 1990 y 1998 s6lo un 3.6% es destinado a fines sociales.

%0 Segun Inotai (2000:20) “Cuanto mas avanzado esté un pais en la liberalizacion, privatizacion eficiente, la reestructuracion y la
competencia internacional, mejor preparado esta para afrontar los desafios que suponen la condiciones de ajuste que supone el
acceso a la UE™.
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Tabla 6: Tematicas tratadas en los informes nacionales de seguimiento para la adhesién

En los informes cz EE HU LT LV PL SK SL
nacionales de la
Comisién Europea
(1999)

TEMATICAS SOCIALES MENCIONADAS

Politica social 0 0 0 0 0 0 0 0 0
proteccion social
€OmMo un campo

de interés

Pobreza, Gitanos Y 0 0 Y 0 0 0 Y
Pobreza, Y 0 0 0 0 0 0 0
Poblacion general

Exclusién social, Y Y 0 Y 0 0 0 0
Gitanos

Exclusién social, 0 0 0 0 0 0 0 0
poblacion general

Calidad social 0 0 0 0 0 0 0 0
Esperanza de 0 0 0 0 0 0 0 0
vida, alta

mortalidad

Desigualdad de 0 0 0 0 0 0 0 0
ingresos

Participacion 0 0 Y 0 0 0 0 Y
civil. Tercer

sector

Desempleo Y Y Y Y Y Y Y Y
Pleno empleo 0 0 0 0 0 0 0 0

como objetivo

TEMATICAS DE LA AGENDA NEOLIBERAL

Privatizacién de H 0 H Y Y H Y Y
las pensiones

Privatizacién de H H H H 0 0 Y Y
la sanidad

Privatizacién de Y Y 0 Y Y Y Y Y

otros recursos
publicos (sector
energético,
vivienda,
transporte,)
Eliminacion de la Y Y Y Y Y Y Y Y
subvencidn sobre
precios
Recortes Y 0 Y Y Y Y Y Y
presupuestarios
aprobados o
sugeridos.

CZ: R. Checa; EE: Estonia; HU: Hungria; LT: Lituania; LV: Letonia; PL: Polonia; SK: Eslovaquia; SL: Eslovenia

Fuente: Ferge (2001). Notacién: Y= Mencionado; H= Sugerido; 0= No mencionado

Ferge (2011) analiza los informes nacionales de seguimiento de los paises candidatos en
el afio 1999 y observa como la politica social no tiene un lugar destacado en los cuatro
principales capitulos (criterios politicos, criterios econémicos, la habilidad de asumir las
responsabilidades de ser parte de la UE y la capacidad administrativa para aplicar el
acquis). La politica social tan solo aparece en el subcapitulo “Empleo y asuntos
sociales”, y Unicamente algunas de las tematicas incluidas en dicho subcapitulo son
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tratadas. Ademdas Ferge destaca como estas observaciones son extensibles a los
informes del afio 2000.

La ausencia de claras directrices en materia de politica social durante el proceso de
adhesion es interpretada por ciertos especialistas como un triunfo de las fuerzas del
capital europeo (grandes corporaciones o intereses financieros de la UE). Segun el
Corporate Europe Observatory (2001), la ampliacion de la UE hacia el Centro y Este de
Europa tiene muchas ventajas para las industrias europeas, entre las que destacan la
entrada en el mercado comln europeo de millones de trabajadores altamente
cualificados a bajo coste, asi como de 150 millones de nuevos consumidores (Luengo,
2006, Fernandez Duran 2001). Como consecuencia, las presiones para que los nuevos
estados miembros reestructuren sus politicas de proteccion social y reduzcan el papel
protector del Estado son profundas. Estas presiones se traducen en el rol desempefiado
en el proceso de adhesién de actores como la ERT (Mesa redonda europea de
industriales) y de la Patronal Europea (UNICE). Los ajustes aplicados a los paises
candidatos como consecuencia de estas presiones son evidentes: desembarco de las
grandes multinacionales europeas y cierre de empresas nacionales ante la imposibilidad
de competir; dependencia de las inversiones foraneas; flexibilizacién de la legislacion
laboral; etc... Ademas, la ERT ha ejercido una importante influencia para lograr la
liberalizacion de sectores clave de las economias postcomunistas, tales como el mercado
energético, del transporte y de las telecomunicaciones en estos paises, que se han
convertido de este modo en un objetivo muy atractivo para los principales inversores

europeos.

En definitiva, la incorporacién de los UE-8 a la Unidén Europea supone la entrada de una
ingente cantidad de nuevos consumidores potenciales; el acceso a amplios recursos
productivos, asi como energéticos y naturales; y sobre todo la posibilidad de utilizar una
mano de obra cualificada a bajo coste y poco articulada para la defensa de sus derechos
laborales (Fernandez Duran, 2001). Desde esta perspectiva, en Ultima instancia, el
principal objetivo detras de esta ampliacion sin precedentes es la construccion de una
gran superpotencia europea politica y econémica que respalde al euro. Sin embargo, la
realidad es que el proceso de adhesién da lugar a la construccion de una Europa de dos
velocidades, donde la Europa Occidental y sus principales sectores econémicos y

financieros se encuentran en el centro del poder del sistema, ejerciendo el mismo a
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través de las principales instituciones comunitarias; mientras que la Europa periférica,

entre la que se incluye a los nuevos estados miembros del Centro y Este, esta sometida a
la hegemonia econémica y politica de la vieja Europa.
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II.  PLANTEAMIENTO GENERAL Y ESTADO DE LA CUESTION

2.1. Introduccion.

El contexto internacional globalizado caracterizado por la hegemonia de la agenda
neoliberal y el papel clave desempefiado por organizaciones financieras internacionales
(FMI y BM principalmente), unido a los ajustes econémicos y politicos impuestos por
la UE en el proceso de adhesion, han marcado de manera profunda el proceso de
transicion de los paises postcomunistas, y por tanto el proceso de reforma de sus
sistemas de proteccidon social. En este sentido, gran parte de la investigacion centrada en
el andlisis de los estados de bienestar postcomunistas considera a los mismos como
modelos de bienestar influenciados y constrefiidos por este contexto de hegemonia
neoliberal. Partiendo de esta base existe toda una corriente tedrica que analiza la
influencia de la globalizacion y de las organizaciones internacionales financieras en la
construccién de los sistemas de proteccion social postcomunistas, entre los que destacan
los planteamientos de Deacon (2000) o Ferge (2001). Sin embargo, a pesar de la
influencia de la globalizacién y de la agenda neoliberal que domina el escenario
internacional, lejos de cumplirse las predicciones de aquellos que hablan de una
convergencia hacia un sistema residual de proteccion social, parece que la diversidad de
los modelos sociales persiste entre paises. Tal como sefialan autores como Rys (2001) y
como se muestra en las siguientes paginas, no existe una tendencia comun entre paises
ni una convergencia hacia un mismo modelo de proteccién social, debido a que las
respuestas nacionales a las presiones demograficas, econémicas y politicas o la
influencia de la globalizacién difieren significativamente entre paises.

Desde este punto de vista, esta investigacion pretende mostrar coémo los factores mas
importantes que afectan a la formacion de estos sistemas de bienestar postcomunistas no
son Unicamente factores exdgenos tales como la influencia de las organizaciones
internacionales sino también factores de caréacter endégeno propios de cada pais. Mas
concretamente el enfoque de esta investigacion sostiene que es la especial combinacion
que se produce en cada pais entre las presiones procedentes del contexto internacional

globalizado (factores exdgenos) y las particulares caracteristicas econémicas y politicas
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propias de cada pais (factores enddgenos) la que explica la diversidad de respuestas y

soluciones a similares problemas sociales durante el periodo de la transicién.

Por otra parte, esta investigacién no sélo pretende dar respuesta al por qué de las
diferencias entre paises, sino que también intenta en este punto contribuir a un analisis
mas consistente de los sistemas de bienestar en el marco de la Unién Europea ampliada,
al permitir describir e interpretar las diferentes caracteristicas de los modelos
postcomunistas y en qué modo estos se acercan o alejan tanto entre si como respecto de
los modelos clésicos conceptualizados para la Europa Occidental (Esping-Andersen,
1993). En este sentido, esta investigacion pretende cubrir una importante laguna de los
estudios sobre politica social. Y es que a pesar de que a principios de los noventa es
muy importante el volumen de trabajos tedricos y empiricos que tratan de identificar las
tipologias de los regimenes de bienestar existentes en la Europa postcomunista, este
interés académico se reduce de manera notable a partir de principios del s.XXI. De este
modo, en los Gltimos diez afios, los nuevos estados miembros de la UE apenas son
objeto de grandes estudios comparativos en el ambito de la politica social y, por tanto,
permanecen en gran parte excluidos de aquellos estudios sobre cuestiones tales como la
convergencia o el recorte social de los Estados de Bienestar europeos. Desde el afio
2000 muchos estados postcomunistas han introducido importantes reformas en el
ambito de la proteccion social, y por tanto, es absolutamente crucial que el trabajo
académico continte prestando atencion a la evolucién de los regimenes de bienestar en

la region.

Este capitulo se estructura en dos grandes apartados. El primero de ellos (Planteamiento
general) incluye una aproximacién al objeto de estudio de esta investigacion (los
regimenes de proteccion social postcomunistas) mediante su definicion general asi
como mediante el resumen de los resultados obtenidos en la memoria de investigacion
que sirve de base a esta tesis doctoral y en la que se describen las principales tendencias
que siguen estos paises en el proceso de reforma social. Para ello se han analizado las
tendencias de la reforma adoptadas en tres areas clave de los sistemas de bienestar, a
saber: sanidad, pensiones y sistemas de desempleo. Estos primeros resultados muestran
como, tal como se ha sefialado anteriormente, los caminos de la reforma emprendidos

por los UE-8 son variados, a pesar de la existencia de toda una serie de presiones
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internacionales que parecen empujar hacia la implementacién de un Unico modelo de

bienestar (modelo neoliberal o residual).

En el segundo apartado (Estado de la cuestion) analiza de manera critica los principales
enfoques clasicos sobre el desarrollo de los Estados de Bienestar y su capacidad para
dar explicacion a su vez a la formacion y desarrollo de los sistemas de bienestar
postcomunistas, asi como también las teorias sobre qué tipologia de regimenes se
pueden identificar en la zona. La principal conclusidn extraida de esta revision tedrica
es la de confirmar la incapacidad de los enfoques clasicos para dar respuesta al
desarrollo de los sistemas de bienestar postcomunistas. Y ello es asi porque, tal como se
sefiala de manera detallada, este tipo de teorias operan mayoritariamente sobre el
contexto de las viejas economias capitalistas de Occidente, obviando asi la especificidad
del ambito postcomunista. En este sentido, esta investigacion no solo sefiala la
necesidad de crear un nuevo paradigma teérico que pueda llenar esta laguna teorica y
empirica, sino que ademas, pretende hacer una aportacion no sélo a la construccion de
este paradigma sino también al estudio y andlisis de los sistemas de proteccion social

postcomunistas en el marco de la Union Europea ampliada.

2.2. Planteamiento General.
2.2.1. Una aproximacion al concepto de proteccién social.

El objeto de estudio de esta investigacion son los sistemas de proteccion social de los
paises UE-8. Por ello, antes de abordar las caracteristicas de los mismos, es necesario
realizar una aproximacion al concepto teérico de proteccion social. Los sistemas de
proteccion social, también denominados frecuentemente, como sistemas de seguridad
social, pueden definirse como aquel conjunto de normas especificas que rigen las
diferentes prestaciones sociales y su financiacion. El objetivo de estos sistemas publicos
es el de ofrecer proteccién a los individuos “mediante una serie de medidas publicas
contra las privaciones econdmicas y sociales que, de no ser asi, ocasionarian la
desaparicion o una fuerte reduccion de los ingresos por causa de enfermedad,
maternidad, accidente de trabajo, o enfermedad laboral, desempleo, invalidez, vejez y
muerte; asi como proporcionar proteccion en forma de asistencia médica y de ayuda a
las familias con hijos” (OIT, 1991). Por tanto, es posible conceptualizar los sistemas de

proteccion social como un conjunto de instrumentos utilizados por el Estado con el
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objetivo de promover y mejorar el bienestar de los individuos. En este sentido, la
proteccion social es un elemento o componente mas del Estado de Bienestar. Por ello, a
lo largo de esta investigacion en muchas ocasiones se hara referencia al concepto mas
amplio de sistema o Estado de Bienestar, entendiendo que este abarca en si mismo al
propio sistema de proteccion social, que es el objeto de estudio especifico que nos

concierne aqui.

Segun el MISSOC (siglas en inglés del Sistema de Informacion Mutua sobre Proteccién
Social), la proteccion social debe incluir las siguientes funciones:

- Enfermedad y atencion sanitaria: actividades relacionadas con el
mantenimiento de la salud y al tratamiento de enfermedades.

- Invalidez: prestaciones de mantenimiento de la renta y las ayudas en
efectivo o en servicios relacionados a atencién de las personas con
disminucién de sus capacidades fisicas o psiquicas.

- Vejez: prestaciones de jubilacion y ayudas dinerarias o en servicios
relacionados con la vejez.

- Supervivencia: incluye las prestaciones por viudedad y orfandad y las
ayudas en efectivo 0 en servicios relacionados con la muerte de un
miembro de la familia.

- Familia e hijos: prestaciones en efectivo o servicios de atencion al
embarazo, nacimiento, adopcion y maternidad.

- Desempleo: mantenimiento de una renta minima para los parados y
servicios relacionados con la situacién de desempleo.

- Vivienda: financiacion de la vivienda.

- Exclusion social no clasificada en otros apartados: mantenimiento de
renta y otros servicios relacionados con la lucha contra la exclusion
social.

Por lo general, se considera que los sistemas de proteccion social cuentan con dos
grandes componentes: el aseguramiento y la asistencia social. EI aseguramiento es
precisamente el conjunto de seguros regulados por el Estado que protege a las personas
frente a los riesgos econdmicos asociados a la salud, la vejez y el desempleo
principalmente. Estos seguros buscan cubrir a toda la poblacién y no solo a la que tiene
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un contrato de trabajo formal; incorporan mecanismo de prevencion; y pueden ser
provistos por instituciones publicas o privadas, bajo coordinacion y regulacion del
Estado. La asistencia social, por su parte, esta conformada por un conjunto de acciones
que buscan reducir la pobreza a través de la concesion de subsidios monetarios y

servicios a aquellas personas con insuficiente capacidad para generar ingresos.

Esta investigacion parte de los resultados de una Memoria de Investigacion previa en la
que se lleva a cabo una primera aproximacion general al presente objeto de estudio (los
modelos de proteccion social de los UE-8). En esta investigacion previa, mediante una
revision de la literatura especializada y de las fuentes de datos méas pertinentes, se ha
podido comprobar como estos ocho paises desarrollan diferentes tipos de reformas en
las principales areas de la proteccion social. Concretamente, dicho anélisis se centra en
el estudio de la reforma de los sistemas nacionales de salud, el sistema de pensiones de
jubilacién y la implementacion de los nuevos sistemas de subsidios de desempleo. A
continuacion se resumen algunas de las principales conclusiones extraidas de esta fase
preliminar de la presente tesis doctoral, en las que se destacan las tendencias comunes y
las diferencias observadas entre estos paises en el proceso de reforma de sus sistemas de
proteccion social.

2.2.2. La transformaciéon de la proteccién social en los UE-8: tendencias

comunes.

Una de las caracteristicas iniciales de la reforma de los regimenes de proteccion social
postcomunistas es el descuido de este tipo de politicas. Durante los primeros afios de la
transicion la prioridad de las reformas es la transformacion econdémica y politica. Sin
embargo, la reforma de los sistemas de bienestar no estéa entre los objetivos prioritarios
de ninguno de los gobiernos de la zona (Wagener, 2000:156). Debido a ello, ninguno de
los estados postcomunistas adopta una estrategia a largo plazo para la reforma de los
sistemas de seguridad social. Contrariamente, las primeras medidas adoptadas son de
tipo “ad hoc”, esto es, orientadas a solucionar aquellos problemas que se manifiestan
durante los primeros afios del proceso transitorio, tales como el crecimiento del
desempleo o de los niveles de pobreza (Deacon, 2000; Ferge, 2001). Sin embargo,

desde mediados de los noventa, muchos gobiernos de la zona comienzan a tomar
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medidas de tipo consistente para la reforma, motivadas a su vez por la preocupacion de
la sostenibilidad de los sistemas de proteccion social y su capacidad para adaptarse a los
cambios demogréaficos pero también a las restricciones fiscales que se auguran. Entre las
principales medidas de caracter estructural adoptadas por casi todos los gobiernos de la
zona estan la tendencia hacia la reduccion progresiva de la intervencion del Estado en
las diferentes areas de la proteccion social, lo que lleva a la desaparicién de numerosas
prestaciones y servicios publicos. Paralelamente son introducidos principios propios del
mercado y de la actividad econdmica privada en &reas como la sanidad o los servicios
sociales. Asi mismo, se busca la promocion de la intervencion del tercer sector y del
voluntariado en areas hasta ahora cubiertas por la accion del Estado. Finalmente, se
introducen reformas en el sistema de financiacion, mediante la separacion de los fondos
generales de la seguridad social de los presupuestos generales del Estados. El sistema de
seguridad social pasa desde ese momento a estar regido en la mayoria de los paises de la
zona por toda una serie de agencias independientes encargadas de gestionar estos
fondos, mientras que la responsabilidad de los gobiernos regionales y locales a este
respecto tiende a crecer en detrimento del gobierno central®.

Todas estas reformas persiguen dos objetivos claros: acabar con el monopolio de lo
publico mediante la introduccion de diversos proveedores privados de las prestaciones y
servicios sociales, incrementando asi la libertad de eleccion; y lograr la
descentralizacion del sistema hacia lo local, de forma que el sistema de seguridad social
pueda responder de manera mas eficiente a las necesidades de la sociedad (Ferge, 2001:
135-136).

31 S . . . .
Para una descripcion mas detallada de las tendencias generales en la reforma de los sistemas de bienestar postcomunistas ver Barr
(1994); Botos (2005); Cerami (2006); Cook et al (1999); Deacon (1992,1997,2000); Fajth (1999); Ferge (1997;2001); Guillen &
Palier (2004); Kapstein & Milanovic (2001); Kokdinska et al (2003); Manning (2004); Nelson (1997); Offe (1993); Orenstein

(2005); Standing (1996) o Sengoku (2004) entre otros.
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2.2.3. Diferentes caminos de la reforma de la proteccién social en los UE-8:
principales divergencias entre paises.

Debajo de estas medidas estructurales comunes entre paises, tal como se muestra a
continuacion, subyacen importantes diferencias tanto cuantitativas como cualitativas
que permiten hablar de trayectorias diferentes en el proceso de reforma. La diferencia
principal y mas evidente es la que se deriva de los niveles y la estructura del gasto social
entre paises, a la que subyacen otro tipo de diferencias respecto de las caracteristicas y
principios del sistema de proteccion social. A continuacion se resumen algunas de estas
diferencias haciendo referencia a las tres principales areas que conforman dichos
sistemas, por ser las que concentran el mayor porcentaje de gasto social, a saber:
pensiones de jubilacion, sanidad y desempleo. Este analisis intenta obtener una foto fija
de la situacién de los UE-8 a este respecto en el periodo 2004-2008, que se encuentra
comprendido entre el acceso de dichos paises a la Union Europea y el inicio de la crisis

econdmica.

2.2.3.1. La reforma de los sistemas sanitarios en los UE-8: Del

universalismo a la creciente desigualdad en el acceso vy la

financiacidn del sistema.

El modelo sanitario dominante en la zona hasta la transicion es el modelo Semashko,
caracterizado por una estructura fuertemente centralizada, donde las decisiones son
tomadas a nivel nacional, sin tener en cuenta las demandas locales (Cerami, 2006). Y
aunque el sistema se caracteriza por la universalidad, este es mas un principio teérico
que una realidad perceptible. Las altas tasas de mortalidad son la prueba de la
ineficiencia del sistema, ahogado por problemas tales como la falta de personal médico,
0 la obsolescencia de las instalaciones y equipamiento. Asi mismo, el gasto sanitario
esta constantemente por debajo de los niveles de la OCDE (Standing, 1996).

Después de la transicion, la mayoria de los UE-8 inician la transicion desde un sistema
nacional de salud (de caracteristicas “beveridgeanas” y de base impositiva) a un sistema
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de seguro (de caracteristicas “bismarckianas™ y de base contributiva). La excepcién a
este respecto esta representada por el caso de Letonia, que mantiene un sistema nacional
de salud financiado en base a los impuestos del Estado (Brigis et al, 2008). Esta
transformacion se debe a varias razones fundamentales. En primer lugar, se trata de una
reforma que intenta dar una respuesta a la necesidad de una mayor cobertura y de la
mejora de la calidad de los servicios de salud sin poner en peligro la delicada situacion
de las arcas publicos (Waters et al, 2008). Las reformas para alcanzar los estandares
internacionales y el nivel promedio de gasto de los paises de la OCDE habria implicado
un considerable aumento del porcentaje del PIB dedicado al gasto en salud. En este
sentido, la implementacién de un sistema de seguro médico financiado mediante
contribuciones es vista como un medio para aumentar la cobertura y la calidad del
sistema, sin incrementar el gasto publico en atencion a la salud. Otra razén fundamental
para elegir de este tipo de reforma es la de contar con el apoyo de los organismos
internacionales clave interviniendo en dicho proceso de reforma (BM y FMI). Ambos
organismos consideran que este modelo de asistencia sanitaria (sistema contributivo de
seguro) facilita la posterior privatizacion de los servicios de salud en esos paises
(Cerami, 2006). Por lo tanto, se puede decir que las reformas de salud en los UE-8 se
sitian dentro del contexto mas amplio del desmantelamiento general del Estado de
Bienestar socialista (Deacon, Hulse y Stubbs, 1997). Entre algunas otras propuestas
realizadas por estos organismos internacionales se encuentran el incremento de la
competitividad mediante la introduccion de diversos proveedores de los servicios de
salud o la introduccion del copago para la racionalizacién del uso de los recursos. Todas
estas medidas estan destinadas principalmente a aumentar la eficiencia del sector
mediante la introduccion de elementos propios del mercado en la asistencia sanitaria
publica (Deacon, 2000). Por ultimo, otra razén fundamental para el impulso en estos
paises de un sistema de salud de tipo contributivo es su contexto historico, de una fuerte
tradicion de tipo bismarckiana durante el periodo de entreguerras (Inglot, 2007).

En general, y a pesar de algunas diferencias nacionales, estos paises deben poner en
préactica algunas reformas comunes tales como la descentralizacion del sistema a los
gobiernos locales. Después de la transicién surge la necesidad de la descentralizacion de
la responsabilidad de la gestion, el financiamiento y la entrega en el sector de la
asistencia sanitaria del gobierno central a los gobiernos locales a nivel municipal y
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regional. Este movimiento estd influenciado por el contexto historico de la Europa
postcomunista, donde bajo el modelo Semashko la toma de decisiones y asignacion de
recursos se produce en los mas altos niveles, con poca o ninguna consideracion de las
especificidades locales y sus peticiones o necesidades, y dejando poco espacio para la
participacion del paciente (Kaser, 1976). Este cambio hacia sistemas mas
descentralizados se traduce en cambios tanto en el modo de recaudacion de la
financiacion como en una nueva relacion entre los usuarios y los proveedores de la
asistencia sanitaria. La descentralizacién en muchos paises incluye también el traspaso
de la responsabilidad en la recaudacién de ingresos hacia el gobierno regional o
mediante creacion de entidades independientes orientadas a tal fin, los cuales pueden
tener base regional (por ejemplo, Polonia y Hungria) o no (Republica Checa,
Eslovaquia y Eslovenia). Por su parte, la recaudacién centralizada persiste en paises
como Estonia, Letonia y Lituania. Finalmente, este proceso de descentralizacion implica
también en la mayoria de los paises la transferencia desde el gobierno central a las
autoridades locales de las responsabilidades en materia de administracion y prestacion
de la atencion sanitaria primaria, asi como la transferencia hacia estas autoridades de la
propiedad de algunos centros de salud, como por ejemplo, los hospitales. Sin embargo,
la capacidad técnica, administrativa y financiera de muchos gobiernos locales para
administrar estas responsabilidades es generalmente débil. Ello da lugar a propuestas de
re-centralizacién en algunos paises como, por ejemplo, Polonia (Mossialos; McKee y
Mac Lehose, 2003).

La cobertura universal también es un compromiso asumido por la mayoria de los
gobiernos regionales después del inicio de la transicion. En teoria, los derechos a las
prestaciones de salud son universales en todos los UE-8, tal como especifican en sus
textos constitucionales la mayoria de los mismos. Este derecho puede estar basado o
bien en el principio de ciudadania/residencia permanente o en el pago de las
contribuciones. En principio, las autoridades realizan aportaciones al sistema en favor
de aquellos grupos al margen del mercado laboral (jubilados, nifios, estudiantes o
personas con discapacidad). Sin embargo, algunos informes indican que en la mayoria
de los paises de la regidn, los adultos que no trabajan y que no pagan contribuciones a la
seguridad social son tratados como "personas sin seguro”, estando obligadas al pago de
la mayor parte de la atencion sanitaria que no es considerada de emergencia. Ademas,

los "pagos informales” o también Ilamados “por debajo de la mesa” suponen un
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importante problema en la mayoria de los paises de la zona, en tanto este tipo de
précticas (pagos informales a personal sanitario para conseguir determinados servicios o
para eludir las listas de espera para operaciones u otro tipo de atencion sanitaria)
suponen una barrera de tipo econdmico en el acceso al sistema (Mossialos, McKee &
MacLehose, 2003; Waters et al, 2008).

Tabla 7: Principios de titularidad y cobertura efectiva del sistema sanitario.

2003 Principio de titularidad Cobertura de servicios basicos
Republica Checa Residencia Permanente Universal

Estonia Contribuciones Universal

Hungria Contribuciones Universal

Letonia Residencia Permanente Universal

Lituania Contribuciones Universal

Polonia Contribuciones Casi Universal

Eslovaquia Residencia Permanente Universal

Eslovenia Contribuciones Universal

Fuente: Mossialos, McKee & MacL ehose (2003)

La definicion de un conjunto de prestaciones minimas es otra de las medidas que es
adoptada de manera general por la mayoria de los paises de la zona como una necesidad
para hacer frente a la discrepancia entre los recursos disponibles y las demandas
existentes. Algunos paises como Letonia, Eslovenia, Estonia y Eslovaquia realizan un
claro avance hacia la definicién de un paquete de servicios mas conciso o basico que se
financie con cargo al sistema puablico de salud. Por su parte, Eslovaquia especifica
enfermedades prioritarias para la cobertura, mientras que Estonia establece una serie de
reglas explicitas para afiadir nuevos servicios al conjunto de prestaciones (Waters et al,
2008).

Otra medida adoptada por la mayoria de los paises de la zona es el fomento en la
contratacion de seguros de salud de caracter voluntario que complementen al sistema
sanitario publico, al encargarse de la cobertura de aquellos servicios excluidos por el
mismo. Sin embargo, el mercado de seguros privados de salud sigue siendo pequefio en
la mayoria de los paises y no contribuye significativamente al gasto en atencion
sanitaria, con la excepcion de Eslovenia, donde la proporcion del gasto en asistencia
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sanitaria de caracter privado representaba aproximadamente el 14% del gasto total en
salud en 2008 (ver tabla 8). Una de las razones de esta escasa demanda o desarrollo del
sector sanitario privado puede estar en parte explicada por la dependencia histérica de
los copagos dentro del propio sistema puablico, asi como por la presencia de un elevado
nivel de pagos informales, que ya suponen de por si una importante carga econémica

para los usuarios (Mossialos, McKee & MacLehose, 2003).

Tabla 8: Gasto en asistencia sanitaria Privada como % del gasto sanitario total.

2004 Gasto asistencia sanitaria
privada (% Gasto sanitario
total)

Republica Checa 0,3%

Estonia 1,0%

Hungria 3,5%

Letonia 2,8%

Lituania 0,1%

Polonia 0,0%

Eslovaquia 0,0%

Eslovenia 14%

Fuente: Waters; H.R et al, 2008.

Todas estas reformas recomendadas desde la arena internacional dan lugar a sistemas de
seguro en apariencia bastante homogéneos. A pesar de ello, existen profundas
diferencias entre los UE-8, sobre todo en lo que respecta a la financiacién del sistema.
Estas diferencias se manifiestan de la manera méas obvia en lo que respecta a los niveles
de gasto total como % del PIB, o en otras palabras, en términos de la cantidad que cada
pais invierte en asistencia sanitaria. Lo esperable aqui es que aquellos paises con mas
recursos gasten mas en atencion sanitaria que los paises mas pobres, dando lugar a una
desigualdad de fondo basada en la disponibilidad de recursos publicos para la atencion

sanitaria.
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FIGURA 3: Gasto total en Sanidad (% P1B) 1995-2008

7,0
6,0
——R. Checa
S —l—Hungria
4,0 e Polonia
- e ——Eslovaquia
3,0 === Eslovenia
2,0 -0 Estonia
Letonia
1,0 1 Lituania
D o AN PO O DD DD H A D
D7 D D )
NI L R A I P M P I P

Fuente: TransMonee Database.

La Figura 3 muestra una clara division en el grupo de paises que durante el periodo
1995-2008 tienen un gasto sanitario superior al 5% de su PIB (RepUblica Checa,
Hungria, Eslovaquia y Eslovenia), y el de aquellos donde dicho gasto es inferior al
porcentaje mencionado (Polonia y las tres republicas balticas). ¢Qué implicaciones tiene
esto en términos de distribucion del bienestar entre la poblacién? La clave para
interpretar estas implicaciones debe ser buscada en la composicion del gasto total en
salud, que, como muestra la Tabla 9, difiere enormemente entre paises. En general se
puede considerar que paises con bajos niveles de disponibilidad de recursos publicos
(bajos niveles de gasto publico sanitario) tienden a un elevado nivel de copago de la
asistencia sanitaria. Y si bien la OMS no ofrece datos comparativos sobre el volumen
del copago como porcentaje del gasto sanitario publico, éste puede inferirse a partir de
otros indicadores como son el volumen de dichos copagos como % del gasto sanitario
total y privado, o el volumen del propio gasto sanitario privado. Tal como se ha
sefialado anteriormente, los datos estadisticos hablan de un reducido gasto sanitario
privado en los UE-8 (Tabla 8), datos que a su vez apoyan aquellas investigaciones que
se refieren al subdesarrollo del sector sanitario privado en la region. Implicitamente, ello
significa que la mayor parte del gasto de carécter privado en asistencia sanitaria se
produce en el &mbito del sector publico en forma de copagos. Por lo tanto, es posible
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sostener que cuanto menor sea la cantidad de recursos publicos que destina el Estado al
mantenimiento de los sistemas de salud, mayor es la proporcién del gasto derivado de
esta asistencia sanitaria que debe ser asumido por los pacientes en forma de copagos.

Tabla 9: Composicion del gasto sanitario (2008)

Gasto Gasto Gasto Copago Copago
publico privado publico sanitario sanitario
sanitario sanitario sanitario como % como %
2008 como % como % como % del gasto | del gasto
del gasto |delgasto |delgasto |sanitario privado
sanitario sanitario guberna-  |total. sanitario
total. total. mental total.
total.
Republica 82.56 17.46 13.68 15.74 90.16
Checa
Estonia 79.04 20.98 11,9 19.98 95.24
Eslovaquia 67.76 32.24 15.58 29.02 90.02
Eslovenia 73,44 26,56 13.88 12.54 47.24
Hungria 70,98 29,02 10.05 23.84 82.16
Polonia 72.24 27.7 11.72 22.42 80.96
Lituania 72.4 27.6 12,86 27.04 97.98
Letonia 62.48 37.54 10.56 33.82 90.12

Fuente: World Health for All Database (2012)

Una consecuencia derivada del nivel de copago existente en un pais es el grado de
universalidad de los sistemas de salud, debido a que el copago directo puede ser
considerado como una de las principales causas de la inequidad en el acceso a la
atencion médica en tanto que tiene un impacto significativo en la capacidad de los
individuos para acceder a la asistencia sanitaria. En ese sentido, altos niveles de copago
pueden dar lugar a un problema de falta de equidad en el acceso a los servicios de salud,
que pasa a depender de la capacidad econdmica de los individuos para hacer frente a
estas contribuciones, lo que conduce al mismo tiempo a desigualdades sustanciales en el
estado de salud de los diferentes grupos socioeconémicos que componen la poblacién
(Dixon et al, 2004). Los copagos directos afectan significativamente al bienestar
econémico de muchos hogares, y aquellos con ingresos mas bajos son particularmente
vulnerables, ya que los hogares que no pueden pagar estas aportaciones tienen un acceso
limitado a los servicios de salud, lo que en ultima instancia, puede contribuir a la
disparidad en el estado de salud entre los pobres y los mas acaudalados (Shakarishvili,
2006).
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FIGURA 4: Copago como % del gasto sanitario total (2008)
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La Figura 4 muestra las grandes diferencias existentes entre los UE-8 en materia del
nivel de copago del sistema sanitario como % del gasto total en salud. Mientras que la
Republica Checa y Eslovenia muestran niveles de copago de entre un 12 y un 15%
aproximadamente, en Letonia, Eslovaquia y Lituania los mismos representan una
proporcién muy alta del gasto total en salud (mas del 27%), mientras que el resto de
paises sitlan sus niveles de copago entre un 19 y un 25% (Estonia, Hungria y Polonia).
Republica Checa y Letonia aparecen como los extremos opuestos de un continuo que
representa a la heterogeneidad de los sistemas de salud en los UE-8. Letonia no so6lo es
el pais con el menor gasto sanitario total, sino también con la menor proporcién de
gasto publico como componente de este gasto total (sélo un 62.48 % en el afio 2008).
Por el contrario, los copagos (que son casi el tnico componente del gasto privado de
salud) han crecido continuamente desde el comienzo de la transicion, representando en
el afio 2008 el 33.82% del gasto total en salud. En este sentido, parece que los continuos
recortes en el gasto publico y, por tanto, una probable escasez de recursos publicos se
compensan con un aumento constante del gasto privado y, mas concretamente, por un
aumento en el nivel de copago que los pacientes deben asumir (es importante recordar
aqui que Letonia es el Unico pais de la UE-8, que mantiene un sistema financiado por
los impuestos, influenciado por las politicas nacionales de limitacion del gasto publico).
En el otro extremo, la Republica Checa representa la tendencia opuesta, caracterizada
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por el mayor nivel de gasto total en salud como % del PIB en el afio 2008 (5.7%), y
también la mayor proporcion de gasto publico salud como 82.56% del gasto total (%).
Por ultimo, sus bajos niveles de gasto privado y copago confirman los argumentos
anteriormente expuestos: en los paises con menores niveles de gasto publico, una mayor
proporcién del gasto total en salud esta cubierta por pagos privados (en su mayoria
copago directo en el sector publico, dado el escaso tamafio del sector sanitario privado)

y vice-versa.

2.2.3.2. Pensiones: La transicion hacia el modelo multipilar.

Después de la caida del comunismo, la crisis econdmica y el aumento exponencial de
los niveles de desempleo llevan a una reduccion sustancial de las contribuciones y los
recursos recaudados por los estados postcomunistas mientras que, al mismo tiempo,
existe una creciente demanda de cierto tipo de subsidios, lo que sitla a los sistemas de
proteccion social de estos paises bajo una creciente presion (Muller, 2005). En este
sentido, el aumento de las tasas de dependencia en los sistemas de pensiones no esta
determinado tanto por razones de tipo demogréafico (disminucion del numero de
nacimientos), como por los cambios internos que se llevan a cabo durante los afios de la
transicion en el mercado laboral. La mayor parte de los gobiernos de los paises de la
CEE aprueban medidas "ad hoc™ para luchar contra el aumento del desempleo, entre las
que se incluyen generosas politicas de jubilacion anticipada, lo que sitda a los sistemas
de pensiones en una situacion todavia mas comprometida (Cerami, 2006).

Las primeras reformas realizadas estan destinadas a reducir la presion a la que el
sistema de pensiones esta sometido e incluyen, entre otro tipo de medidas, el aumento
de la edad de jubilacién, la reduccion de los incentivos al retiro anticipado, la
eliminacion de privilegios para determinados profesionales, el aumento en el nimero
minimo de afios de actividad laboral necesario para tener derecho a la prestacion
completa por jubilacién (endurecimiento de las condiciones de cualificacion) y la
revision de las férmulas de las prestaciones con el fin de eliminar el riesgo compartido y
hacer las pensiones mas individualizadas y relacionadas con el nivel de las
contribuciones realizado a lo largo de la trayectoria laboral (Fultz, 2004 ). Es decir, se
produce una importante reduccion del principio de redistribucién en favor de una
creciente individualizacién del sistema. Polonia y Letonia adoptan en este sentido las

reformas de caracter mas radical mediante la introduccion del principio de
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“contribuciones definidas" en el pilar publico de reparto, el cual hace depender la
cuantia de las prestaciones ademas de la base de las contribuciones, de la esperanza de
vida de la cohorte de edad del trabajador en el momento de la jubilacion (Casey, 2004).
Esta formula introduce la l6gica de la capitalizacion en el pilar pablico de pensiones y
elimina la redistribucién hacia los trabajadores de bajos ingresos. Otros paises
candidatos a la adhesion han conservado sus actuales sistemas de prestaciones definidas,
pero también han reducido la redistribucion hacia los trabajadores de bajos ingresos
(Hungria). Finalmente, otros paises han optado por un sistema destinado a aumentar la
redistribucion, como es el caso de Republica Checa, que ha adoptado una férmula de
dos niveles en el célculo de las pensiones; y Eslovenia, que ha reducido la diferencia
entre las pensiones mas elevadas y las mas bajas que pueden ser percibidas por aquellas
personas con un mismo periodo de cotizacion acumulado (Fultz, 2004).

Para seis de los ocho paises analizados, las reformas suponen un paso adelante en la
introduccién obligatoria de planes de pensiones privados, con la consiguiente reduccion
del tamafio de los regimenes publicos basados en el principio del reparto. Hungria es el
primer pais en introducir en el afio 1998 este tipo de reforma, seguido de Polonia
(1999), Letonia (2001), Estonia (2002), Lituania (2004) y, finalmente, Eslovaquia
(2005). Por lo que respecta a la Republica Checa y Eslovenia, estos dos paises se
mantienen alejados de cualquier tipo de reforma radical del sistema, negandose a
introducir regimenes obligatorios privados de capitalizacién y confiando en sus
regimenes de reparto publico como el Unico proveedor de prestaciones para la vejez
(Muller, 1999; 2002; 2005).

Este tipo de reforma, que supone la privatizacion parcial del sistema, da lugar a un
modelo mixto donde el sistema publico (primer pilar de reparto obligatorio) pasa a ser
complementado por un segundo pilar privado y de capitalizacion, obligatorio para los
que entran en el mercado de trabajo por primera vez. Por lo tanto, se trata de una
reforma que difiere enormemente de la adoptada en algunos paises de América del Sur,
donde se ha sustituido el sistema publico en su totalidad por fondos de pensiones
privados y totalmente individualizados (por ejemplo, Chile) (Fultz, 2004). No hay duda
sin embargo de que la influencia y el ejemplo de la experiencia de América del Sur ha
ejercido una gran influencia sobre la reforma que tiene lugar en los UE-8. El informe
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publicado por el Banco Mundial en el afio 1994%, que apoya la implementacion de un
sistema de varios pilares como respuesta a los problemas financieros y demogréficos
que enfrentan estos paises, tiene también un papel importante en esta reforma. Como
resultado, 6 de los 8 paises que entran a la UE en el afio 2004 implementan este tipo de

reformas, que suponen una privatizacion parcial de sus sistemas de pensiones.

Tabla 10: Situacion del sistema de pensiones de vejez en los UE-8 a 1 de enero de 2005.

Primer Pilar Primer Pilar

Notional Defined Notional Defined
Contributions System (NDC) | Benefits System (NDB)

Segundo pilar privado de Estonia
capitalizacion (de caréacter obligatorio) | Polonia Eslovaquia

Letonia Hungria

Lituania

Segundo pilar privado de

T ’ . Republica Checa
capitalizacion (de carécter voluntario) p

Eslovenia

Fuente: Allianz Global Investors (2007)

Elaine Fultz (2004) habla de tres fuerzas motrices de estas reformas:

* Los problemas financieros que enfrentan estos paises durante los primeros afios de la
transicion es un factor determinante que lleva a una reforma fundamental del sistema.
Las altas tasas de desempleo y la consiguiente caida en las contribuciones hechas al
sistema, junto con las politicas de jubilacién anticipada llevadas a cabo por muchos
gobiernos en respuesta a la crisis del empleo, ponen al sistema en una situacion dificil

que requiere soluciones que implican la reforma parcial o total del sistema.

* Por otra parte se encuentra el deseo de los trabajadores de una mayor individualizacion
del sistema. El legado de la era comunista, caracterizado por prestaciones cuyo importe
es muy similar entre los diferentes grupos profesionales y que no esta claramente
vinculado al nivel de contribuciones hechas por trabajadores, provoca que la anterior

situacién sea percibida como una situacién injusta por la mayoria de los mismos.

 Por ultimo, como un factor clave, se encuentra la influencia de la principales

instituciones financieras internacionales vinculadas al proceso de transicién de la

%2 Banco Mundial (1994): “Averting the old age crisis: policies to protect the old and promote growth”.
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Europa Postcomunista (Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional,
principalmente). Estas organizaciones hacen de la reforma del sistema de pensiones una
condicion necesaria para concesién de préstamos de ayuda a la reconstruccion,

destinando para ello numerosos recursos técnicos y financieros.

El Banco Mundial es el principal defensor en la zona de la sustitucion de los regimenes
publicos por otros con nuevas disposiciones para el ahorro privado individual. En
primer lugar, aboga por estas reformas en un gran estudio realizado en el afio 1994%, en
el cual hace esta prescripcion politica como medio para evitar la crisis financiera de los
sistemas de pensiones ante el envejecimiento de la poblacion, dando lugar a lo que se
Ilama la ortodoxia neoliberal del sistema de pensiones (Muller, 2002).

Esta ortodoxia defiende un modelo compuesto de tres elementos principales (James,
1997%%):

1. Un primer pilar puablico de reparto, disefiado para aliviar la pobreza entre la
poblacién  jubilada, y que consiste en un subsidio basico o pensién minima de
subsistencia.

2. Un segundo pilar privado de capitalizacién obligatorio, con base en el principio
de individualizacién mediante la introduccion de un vinculo mas estrecho entre
el importe de las aportaciones realizadas al sistema y la cuantia de la prestacion
resultante.

3. Por ultimo, un tercer pilar privado de capitalizacion de caracter voluntario, y que
complementa la cuantia de la prestacion obtenida a partir de los dos anteriores

pilares®.

3 Segun el Banco Mundial (1994:22-23) un sistema multipilar no sélo ayuda a los paises a aumentar el ahorro a largo plazo, sino
que conduce a la intensificacion del capital y al crecimiento econémico a través de los fondos de pensiones. La economia en su
conjunto por tanto se ve beneficiada a largo plazo.

Segun James (1997:16) el principal argumento para la recomendacion de un sistema multipilar es aquel que habla de la
sostenibilidad financiera del mismo y de como de este modo ofrece una mejor proteccion para la vejez a largo plazo.
% Este tercer pilar no es muy popular en la zona debido al hecho de que pocos ciudadanos pueden permitirselo y en general existe
una fuerte desconfianza hacia este tipo de sistema, puesto que existen muy pocas medidas legales para hacer frente a problemas tales
como la mala gestion de estos fondos o la oportunidad para hacer negocio particular que estos suponen.
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Tabla 11: Modelo del sistema multipilar de pensiones de jubilacion promovido por el Banco Mundial

Primer Pilar Publico Segundo pilar privado de Tercer pilar privado de
de Reparto (PAYG)/ capitalizacion/ Obligatorio capitalizacion/
Obligatorio Voluntario

Objetivos Redistribucion Individualizacién Complementariedad y

naturaleza voluntaria.

Solidaridad Responsabilidad individual
Principio de Vinculacion directa entre las
subsistencia contribuciones individuales y la

cuantia de las pensiones
Red de seguridad

contra la pobreza

Estructura Gestion publica Cuentas individuales/ Gestién Cuentas individuales/
privada Gestidn privada

Financiacion | PAYG; fondos pubicos | Ahorros individuales o privados | Ahorros individuales o
privados.

Fuente: Elaboracién propia
Sin embargo, paises de la zona como por ejemplo la Republica Checa y Eslovenia
deciden oponerse a las recomendaciones normativas hechas desde esta nueva ortodoxia
neoliberal en favor de un enfoque mas moderado de la reforma del sistema de
pensiones. En el caso de la Republica Checa, la fuerte oposicion de los sindicatos y el
Ministerio de Trabajo a las reformas radicales, junto con niveles relativamente bajos de
deuda externa, son algunos de los factores que ralentizan una posible reforma reclamada
por los sectores liberales del pais. También en Eslovenia, la favorable situacion
financiera y la fuerte oposicion de los sindicatos, las fuerzas politicas de la oposicion y
algunos economistas influyentes provocan el blogueo a la propuesta de reforma radical
del sistema en noviembre de 1997 (Muller, 2002).

En resumen, algunos de los factores que pueden haber conducido al rechazo de las
politicas neoliberales de la reforma del sistema de pensiones en Republica Checa y
Eslovenia son los siguientes (Fultz, 2002:7-9):

 La presencia de actores bien posicionados en los debates que tienen lugar sobre la
reforma con serias preocupaciones acerca de los costos financieros que implican la

transicion desde un sistema de reparto hacia un sistema de capitalizacion.
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* La existencia de gobiernos de coalicién (Eslovenia) o en minoria (Republica Checa)

con necesidad de alcanzar un amplio consenso entre las diferentes fuerzas politicas.

* La oposicion de los sindicatos, movilizados por lo que creen una amenaza para el

sistema publico de pensiones.

* Los niveles relativamente bajos de deuda externa, lo que hace que estos paises estén
menos expuestos a las influencias internacionales que empujan hacia las estrategias de

privatizacion.

Analizando las reformas realizadas en esta area por los UE- 8 es posible discernir de
nuevo dos estrategias para la reforma: una estrategia mas radical conformada por
aquellos paises que introducen el modelo de los tres pilares recomendado desde
instancias internacionales, y que por tanto abogan por una privatizacién parcial del
sistema (Hungria, Polonia, Letonia, Lituania, Estonia y Eslovaquia), y una segunda
estrategia conformada de nuevo por Republica Checa y Eslovenia, que mantiene un
enfoque mas moderado al combinar los ajustes en sus sistemas publicos de pensiones
con el desarrollo de planes privados de caracter voluntario que sirven como

complemento a dicho sistema publico (Muller, 2002).

2.2.3.3. El surgimiento de los sistemas publicos de subsidios de
desempleo.

Con la caida del comunismo y la entrada en la economia de mercado se produce un
aumento sin precedentes en los niveles de desempleo, como consecuencia de la fuerte
caida de la actividad econdmica. Ello es resultado no s6lo de los ajustes
macroecondmicos, sino también como consecuencia de una estructura de produccion
obsoleta, donde la industria pesada tiene un rol central, mientras que, al mismo tiempo,
el sector de los servicios se encuentra fuertemente subdesarrollado. La actividad
agricola también es poco competitiva y se encuentra poco preparada para adaptarse al
nuevo contexto capitalista como consecuencia de mas de cuarenta afios de control por
parte del Estado, excepto en Polonia, donde no ha habido nacionalizacion de la tierra.

97



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

Por ultimo, el sector privado tiene una presencia meramente simbdlica, siendo Hungria,
la excepcién mas notable a este respecto (Kornai, 1992). En los primeros afios de la
transicion, la competitividad con las empresas occidentales se convierte en un gran
problema, ya que las disposiciones desfavorables del mercado, junto con las politicas
macroecondmicas de estabilizacion necesarias, terminan en una drastica reduccién de la
demanda interna, dando como resultado la quiebra de muchas compafiias de la Europa
Postcomunista. Con el fin de reducir los costos de productividad, muchas empresas
publicas prescinden de una parte importante de sus trabajadores, esperando que esta
fuerza laboral sea recolocada en el sector privado. Sin embargo, gran parte de estos
trabajadores provenientes del sector publico terminan engrosando las listas del paro
debido al hecho de que el proceso de privatizacion se desarrolla mas lentamente de lo
esperado en los primeros afios de la transicion (Nesporova, 2002). Y a pesar de que la
recuperacion econdmica se inicia alrededor de 1995, esta tendencia no est4 acompafiada
de una creacién de empleo proporcional. Entre las posibles causas de este desajuste
entre el crecimiento econémico Yy la creacién de empleo se puede encontrar la necesidad
de las empresas para ser competitivas mediante la reduccion de los costes laborales, que
incluye la reduccion del tamafio de la fuerza de trabajo, y también una reduccion de los

salarios reales.

Tabla 12: PIB & Empleo. Tasas de crecimiento anual (1990-2000)

PIB Tasa de empleo
1990-1994 | 1994-2000 | 1990-1994 | 1994-2000

R. Checa -2,6 1,8 -2,3 -1,0
Estonia -8,8 5,0 -4,3 -2,1
Hungria -3,3 3,6 -7,2 0,4
Letonia -15,9 3,7 -6,3 -0,7
Lituania -13,4 3,3 -2,5 -0,9
Polonia 1,0 55 -2,9 0,9
Eslovaquia -5,2 4,5 -3,8 --
Eslovenia -1,7 4,3 -4,7 0,4

Fuente: Nesporova (2002)
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Tabla 13: Tasa de desempleo anual como % de la poblacion activa total (1992, 1998, 2004)

1992 | 1998 | 2004
R.Checa 3,1 6,0 9,2

Estonia 3,9 3,7 8,7
Hungria 12,3 | 9,1 -
Letonia 0,9 7,6 8,7

Lituania 1,3 6,4 6,8
Polonia 129 | 10 19,5
Eslovaquia | 11,4 | 13,7 | 14,3
Eslovenia 115 | 145 | 10,6

Fuente: TransMonee Database.

Los primeros sistemas de prestaciones por desempleo son disefiados para luchar contra
la gravedad del momento, y por lo tanto son inicialmente muy generosos. Es a partir de
mediados de los noventa cuando se produce la verdadera reforma de los sistemas de
proteccion social, incluyendo por tanto también los sistemas de prestaciones por
desempleo. Las primeras medidas adoptadas en este sentido van dirigidas a un
progresivo endurecimiento de los requisitos de elegibilidad para la recepcion y el
mantenimiento de los subsidios, la reduccién del periodo méaximo de disfrute de las
prestaciones por desempleo, o la reduccion de las tasas de reemplazo, entre otras
(Vodopidec et al, 2005).

En general, los sistemas de prestaciones por desempleo comparten una serie de

caracteristicas comunes entre UE-8:

* Son sistemas de cotizacion obligatorios para la poblacion activa (aunque la excepcion
a este principio la constituyen los trabajadores por cuenta propia en algunos de estos

paises, cuya adhesion al sistema es de tipo voluntario).

* La cuantia de los subsidios esta relacionada con la cuantia de las aportaciones hechas
al sistema y, por tanto, relacionada con el nivel de ingresos anterior de los trabajadores,
excepto en el caso de Polonia, donde estamos hablando de subsidios de cuantia Unica
(flat rate benefits).
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* La duracion de la prestacion esta asi mismo ligada al historial de empleo anterior, y

por tanto al periodo de tiempo trabajado y cotizado.

 En algunos de estos paises, paralelamente existe asi mismo un sistema de subsidios
para aquellos desempleados que hayan agotado la prestacion contributiva y que se

encuentren en una situacion de necesidad probada.

En cuanto a las diferencias encontradas entre paises, estas son observadas en los
siguientes principios del sistema (Vodopidec et al, 2005):

- Las condiciones de elegibilidad: El primer requisito es registrarse en la

oficina regional de empleo y demostrar estar en la bisqueda activa de trabajo
(estar dispuesto a aceptar cualquier oferta). En algunos paises, es un requisito
indispensable asi mismo participar en los programas oficiales de formacion o
reciclaje. El periodo de cualificacién exigido varia mucho entre paises,
aungue con frecuencia se establece en 9 y 12 meses de actividad laboral
dentro de un periodo de referencia que se encuentra entre los 18 meses
(Eslovenia o Polonia) y los 3 afios (Republica Checa y Eslovaquia). Cuanto
menor es el periodo de cotizaciones requerido y mayor es el periodo de
referencia, mayor es el nivel de apertura del sistema. Por lo tanto, podemos
afirmar la existencia de una mayor flexibilidad en los sistemas de desempleo
de paises como Hungria o la Republica Checa (12 meses de actividad laboral
en los ultimos 4 y 3 afios respectivamente), en contraste con las mayores
restricciones impuestas por otros paises como Letonia, Polonia o Eslovenia
(con 9 meses de actividad laboral en el Gltimo afio, 0 12 meses en los Gltimos

18 meses).

- La cuantia del subsidio: Esta vinculada con el nivel anterior de los ingresos
(porcentaje de los ingresos medios durante un periodo estipulado). En
algunos paises esta cuantia puede ser decreciente a lo largo del tiempo
(puede ser reducido a lo largo de los meses). Esta es una medida destinada a
desalentar la permanencia del individuo en el sistema. Hay una gran
variacion entre paises en lo que respecta a las tasas de reemplazo que este
subsidio representa, situandose en un 70-60% en el caso de Eslovenia,
Hungria y Replblica Checa, a un muy bajo 50-40% del salario anterior en
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Eslovaquia y Estonia. En Polonia la cuantia del subsidio de desempleo no
esta relacionada con el nivel de ingresos anterior, y el importe del subsidio,
tal como sefialan algunos autores no supera el 50% del salario minimo
nacional.

- Duracion de las prestaciones: Se relaciona con el historial de la vida laboral

(periodo de las contribuciones hechas y por cuanto tiempo) y, a veces, con la
edad (por ejemplo, en Estonia, Eslovaquia y Eslovenia). La duracion minima
es por lo general de alrededor de 6 meses en casi todos los paises (con la
excepcion de Eslovenia, donde el minimo es de alrededor de 3 meses)
mientras que el periodo maximo de disfrute es de alrededor de 12-18 meses
en paises como Republica Checa, Eslovenia o Estonia (pero a cambio de
largos periodos de cotizacion o s6lo para aquellas personas cercanas a la
edad de jubilacion).

Después de explorar algunas de estas caracteristicas, Polonia parece tener uno de los
sistemas de seguro de desempleo mas restrictivo, con una prestacion uniforme que
representa una cuantia muy baja. Por tanto, mas que de una prestacion de naturaleza
contributiva, se trata de un sistema cercano a los principios de la asistencia social.
Ademas, el endurecimiento de las condiciones de cualificacion y la reduccién del gasto
son la regla dominante. Si en el afio 2000 el gasto en el sistema de desempleo
representaba un 0,9% del PIB, cinco afios después se ha reducido al 0,6%. También en
las tres repUblicas balticas y en Eslovaquia el gasto en proteccion social contra el
desempleo ha sido muy bajo (entre un 0,2% y un 0,5% en 2005). Este grupo de paises
se caracteriza también por la baja duracion de la prestacion (6 meses) y las bajas tasas
de reemplazo (alrededor del 50% del salario anterior).
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Tabla 14: Gasto publico en desempleo como porcentaje del PIB

1995 2000 | 2005
Republica Checa | 0.4% 0.7% | 0.7%
Estonia 0.2% | 0.2%
Hungria 0.8% | 0.7%
Letonia 0.4% (1997) | 0.6% | 0.5%
Lituania 0.3% (1996) | 0.3% | 0.2%
Polonia 0.9% | 0.6%
Eslovaquia 1% 1% 0.7%
Eslovenia 0.6 % 0.9% | 0.5%

Fuente:Eurostat.

Por Gltimo, la Republica Checa, Eslovenia y Hungria presentan los mayores niveles de
gasto social en desempleo (0,7% del PIB en 2005), y unas altas tasas de reemplazo
(60% en la Republica Checa y Hungria, y el 70% en Eslovenia). También las
condiciones de cualificacion parecen ser menos restrictivas en estos tres paises (3 afios
de actividad en los ultimos 3 afios en el caso de la Republica Checa, o en los Gltimos 4
afios en Hungria, sin periodos de espera) y la duracion de la prestacion por desempleo
puede llegar a los 9-12 meses de duracion (Republica Checa y Hungria) e incluso los 18

meses en Eslovenia.

En definitiva, parece clara la existencia de una serie de constrefiimientos externos que
han empujado a los paises postcomunistas del Centro y Este de Europa hacia el recorte
de sus sistemas de bienestar. En este sentido pueden ser identificadas toda una serie de
tendencias comunes a todos los paises en esta direccién residualizadora durante el
proceso de transicion. Sin embargo, tal como se ha mostrado a lo largo del presente
apartado, procesos de reforma que en principio parecen similares entre paises esconden
importantes diferencias que permiten hablar de la existencia de diferentes modelos o
caminos de la reforma de lo social. El objetivo de los siguientes capitulos es analizar la
naturaleza de estas diferencias de una manera mas detenida y la identificacion de los
diferentes modelos de bienestar existentes en la zona. Asi mismo, esta investigacion se
plantea el objetivo de explicar el porqué del surgimiento de diferentes modelos o
tipologias a pesar de la existencia de presiones comunes que empujan hacia la

implementacion de un modelo residual.
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2.3. Estado de la cuestion

El objetivo de explicar el desarrollo de los diferentes modelos de bienestar ha generado
una enorme cantidad de teorias que a su vez han dado lugar a diferentes enfoques a la
hora de abordar su estudio y a numerosas tipologias que han intentado clasificar la
diversidad de arreglos encontrados entre paises en materia de politica social. Sin
embargo, muchas de estas teorias han excluido de manera sistematica a los UE-8, sobre
todo antes de la transicién politica y econdémica de los mismos, pero también en muchas
ocasiones después de dicho proceso de transicion. Con la doble transformacion politica
y econémica de estos paises hacia la democracia y el capitalismo, los mismos
comienzan a adoptar amplias reformas sociales que les llevan a la aplicacion de
sistemas de bienestar en muchos casos similares a los existentes en los paises
occidentales. Surge entonces la problematica en torno a la pregunta de si las teorias de
los Estados de Bienestar aplicadas hasta este momento para explicar los desarrollos de
los modelos de bienestar de las viejas democracias capitalistas, pueden asi mismo ser
aplicadas al estudio de los nuevos desarrollos en materia de proteccion social de los
paises postcomunistas.

Esta pregunta es precisamente la que guia los argumentos expuestos a lo largo del
presente apartado, donde se lleva a cabo una revision de la literatura desarrollada en
torno a los enfoques que abordan el estudio de los sistemas de bienestar en las
democracias capitalistas de Occidente. El objetivo de esta discusion es evaluar
criticamente las viejas teorias del Estado de Bienestar, sus definiciones y enfoques, y
sus implicaciones en relacion con el estudio de los sistemas de bienestar
postcomunistas. De este modo se abordan las principales cuestiones a las que la actual
investigacion en torno a los Estados de bienestar se enfrenta en el marco de una nueva
Europa ampliada, a saber: ;son las viejas teorias sobre el desarrollo de los sistema de
bienestar capaces de explicar los cambios que se estan produciendo en esta materia en
Europa Central y del Este?; o ;cuéles serian las caracteristicas distintivas de los Estados
de Bienestar postcomunistas?

Tras esta revision critica, la principal conclusion es, tal como se expone en las
siguientes paginas mas detenidamente, que la exclusion de los sistemas ex comunistas
de este tipo de estudios ha dado lugar a una laguna empirica y tedrica que crea nuevos
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retos para la investigacion del Estado de Bienestar y exige la construccion de un nuevo
paradigma. Esto es, la escasa investigacion sobre los estados de bienestar
postcomunistas sugiere que es necesario poner a prueba las teorias ya existentes del
Estado de Bienestar, sus definiciones, enfoques y tipologias.

2.3.1. Viejas teorias sobre la expansion del Estado de Bienestar y sus
determinantes: implicaciones en su aplicacion al estudio de los sistemas de

bienestar postcomunistas.

Numerosos enfoques tedricos compiten por ofrecer una explicacion satisfactoria sobre
el desarrollo de los sistemas de bienestar (crecimiento o expansion) y también sobre las
diferencias existentes entre paises (existencia de diferentes modelos). Sin embargo, tal
como se expone a continuacion, buena parte de estos enfoques tienden a centrarse Unica
y exclusivamente en los paises occidentales, mostrandose por tanto insuficientes a la
hora de poder explicar el desarrollo de los sistemas de bienestar en la Europa

postcomunista.

Quizaés el enfoque mas influyente en el estudio del desarrollo del estado de bienestar en
las democracias capitalistas es la teoria de los recursos de poder o socialdemécrata®®,
que concibe dichos sistemas como producto y a la vez area de conflicto de la lucha de
clases sociales o de los diferentes grupos de interés socioecondmicos, y donde los
partidos politicos, como representantes de estos diferentes intereses, tienen un papel
capital. EI principal argumento sostenido por este enfoque es aquel que defiende el
impacto fundamental que tiene la ideologia de las fuerzas politicas gobernantes en el
desarrollo de las politicas sociales (Korpi & Palme, 1998, 2003), de tal forma que paises
donde los partidos socialistas o de izquierdas dominan el panorama politico, los
sindicatos tienen un rol capital (Hicks y Swank, 1984, Hicks, 1999). En definitiva,
siguiendo las premisas de esta teoria, donde la presencia de todos aquellos agentes
politicos defensores de los intereses de la clase obrera es decisiva en el aparato de toma
de decisiones (Pampel y Williamson, 1988), tienden a desarrollarse con mas
probabilidad estados de bienestar avanzados y generosos (Esping Andersen, 1990;
Huber & Stephens, 2001; Huber, 2007; Korpi, 1983). De acuerdo con este
planteamiento, el Estado de Bienestar es el resultado de las luchas sociales y las

% Stephens (1979); Korpi (1983)
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politicas del movimiento obrero organizadas tanto en el &ambito de la politica de partidos
como en el &rea sindical. Por tanto, la teoria socialdemdcrata llama la atencion sobre las
variables politicas y su efecto sobre el desarrollo del Estado de Bienestar. Numerosos
estudios aportan evidencias suficientes para probar como este enfoque puede explicar en
gran medida buena parte de la variacion existente entre los diferentes modelos de
bienestar entre paises. Sin embargo, a menudo, estos estudios se centran Unica y
exclusivamente en los paises capitalistas occidentales, excluyendo a los estados
postcomunistas del Centro y Este de Europa.

El analisis del impacto de la ideologia de las fuerzas gobernantes sobre las medidas de
reforma de lo social implementadas en los UE-8 es escasa, y por tanto existen muy
pocas evidencias empiricas que puedan probar que el enfoque del recurso de poder
pueda ofrecer una explicacion satisfactoria sobre la variabilidad de los sistemas de
bienestar en la Europa postcomunista. Sin embargo, existen estudios como los
realizados por Evans y Whitefield (1993) donde se sefiala la relevancia de la dimension
izquierda-derecha en el escenario electoral en la mayoria de los paises de la zona. Ello
refuerza la logica que busca analizar las actitudes de los partidos hacia las
caracteristicas y el nivel de gasto en proteccion social desde un punto de vista
idiosincratico. Las investigaciones de Lipsmeyer (2000; 2002), Lipsmeyer & Nordstrom
(2003) o Cook et al (1999) son algunas de las pioneras en el estudio del conflicto entre
la derecha y la izquierda en los paises en transicion, y su impacto en el disefio de las
politicas sociales. Lipsmeyer (2000) aporta ciertas evidencias de que los parlamentos
dominados por fuerzas de derechas o de centro son mas propensos a aplicar de forma
mas drastica medidas de recorte o0 ajuste social en tres de las cuatro areas de bienestar
analizadas en su estudio (desempleo, sanidad y pensiones). A pesar de ello, Lipsmeyer
también aporta evidencias de que el ajuste aplicado a las prestaciones de caracter
familiar parece haber sido aplicado tanto por gobiernos de derechas como de izquierdas.
Orenstein (2000) también analiza la reforma de pensiones, y sostiene que los partidos
(sean de derechas o de izquierdas, postcomunistas o0 anticomunistas, rurales o
urbanos...) no tienen una posicion ideoldgica predeterminada respecto de dicha reforma.
En su estudio de tres paises de la zona observa, muy al contrario, que tanto partidos de
derechas como de izquierdas han optado por una reforma del sistema de pensiones y su
parcial privatizacion y han intentado minimizar la oposicion a dicha reforma
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neutralizando el poder de actores veto y grupos de interés. La hipétesis de Orenstein es
que, generalmente, tanto en el seno de liberales como de socialistas, existen sectores a
favor de reformas de tipo més radical y otros a favor de reformas mas moderadas que
intentan reducir el grado de privatizacion del sistema (divisiones internas dentro de los
propios partidos). Segun este autor, solo los pequefios partidos liberales de la derecha
son consistentes en su apoyo a la reforma, mientras que en la mayoria de los paises
tanto partidos de un signo como de otro incluyen simpatizantes y oponentes a la misma.
Ello por tanto demuestra que otros factores tienen una influencia capital y estan
determinando la marcha de las politicas sociales en la Europa postcomunista, como por
ejemplo las presiones internacionales, los condicionantes de tipo econdmico o factores

de tipo demografico.

Ademas, debe tenerse en cuenta como los partidos politicos de la zona se encuentran en
el momento de la transicién altamente fragmentados, o como las diferencias ideoldgicas
entre dichas formaciones no pueden ser establecidas con tanta facilidad como en el caso
de los paises occidentales (Ferge, 1992). A ello hay que unir el hecho particular de que
en la mayoria de la Europa postcomunista, los partidos de izquierda estan asociados
durante los primeros afios de la transicion con el pasado socialista, al tratarse en su
mayoria de partidos sucesores del antiguo partido comunista en el poder. Este hecho
actla como una marca estigmatizadora para buena parte de las fuerzas de izquierda, que
por tanto, a pesar de los recursos heredados directamente de las fuerzas comunistas
gobernantes, ven su éxito electoral notablemente reducido por su identificacion con el

pasado dictatorial (Orenstein, 1998).

En general, el sistema de partidos de los paises postcomunistas no comienza a
consolidarse hasta pasada la primera década tras la caida del bloque comunista (finales
de los noventa—principios del nuevo siglo), por lo que es dificil afirmar que las
formaciones politicas de inicios de la transicién tengan una actitud clara y firme hacia
las politicas de bienestar y la forma en que debe llevarse a cabo su reforma. Los afios
noventa se caracterizan en general por una fuerte inestabilidad politica en la mayoria de
los paises de la zona, asi como por la constante fragmentacion, desaparicion y
surgimiento de las diferentes fuerzas politicas (Jungerstam- Mulders, 2006). Ademas, en
general se puede afirmar que la mayoria de los partidos de la zona no tienen una larga
tradicion en el ejercicio politico, lo que hace que en cierto modo su posicién sobre las
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politicas de bienestar sea vaga. Todo ello hace dificil afirmar que la ideologia de los
partidos politicos dominantes pueda tener un impacto fundamental en la reforma de los

sistemas de proteccion social durante los primeros afios de la transicion.

Por otra parte, la afiliacion a los sindicatos desciende de manera dréstica desde el inicio
de la transicién en précticamente todos los paises a porcentajes muy inferiores a los
existentes en la Europa Occidental. De acuerdo con las estadisticas mas recientes a este
respecto tan sdlo el 10% de la fuerza laboral en Estonia, el 9% en Lituania y el 14% en
Letonia pertenecen a alguna formacion sindical; mientras que en las republicas
centroeuropeas este porcentaje se sitla entre el 15% de Polonia y el 21% de Republica
Checa; siendo la Unica excepcion en este caso Eslovenia, con un nivel de afiliacién
sindical superior al 40% de la fuerza laboral (ETUI, 2011). Estas cifras se encuentran
por debajo de los estandares de afiliacion tipicos de la Europa Occidental, donde el
porcentaje medio de empleados afiliados a sindicatos se encuentra en torno al 50%, con
cifras incluso mayores en el caso de los paises escandinavos. Y a pesar de la tendencia
hacia la disminucion de la afiliacién también esta presente en Europa Occidental desde
mediados de la década de los 70, esta reduccién es mucho mas moderada que la que se
produce en la Europa Postcomunista durante la transicion. Ademas, en la Europa
Occidental esta reduccion tiene un menor impacto en los estandares minimos de las
condiciones de trabajo gracias a la persistencia de unas fuertes estructuras de dialogo
social tripartito entre Estado, patronales y sindicatos, ademas de la pervivencia de unos
reglamentos legales fuertemente establecidos. Muchos estudios, por tanto, sefialan la
importancia de los sindicatos como elemento clave en la lucha por la expansién de los
derechos sociales de los trabajadores en particular, y de los ciudadanos en general
(Esping Andersen, 1990; Huber & Stephens, 1996; Korpi, 1983). En este sentido el
Estado de Bienestar juega un papel fundamental a la hora de mitigar el conflicto de

clases provocado por el antagonismo entre las fuerzas del trabajo y las del capital.

Durante la etapa comunista la pertenencia a una formacién sindical es obligatoria para
todos los trabajadores. Los sindicatos juegan un papel fundamental en la redistribucién
de bienes, productos y servicios, al tiempo que sirven como aparato ideoldgico a través
del cual el comunismo transmite sus ideas y adoctrina a los trabajadores. Sin embargo,

dichas formaciones nunca realizan las funciones consideradas propias de un sindicato en

107



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

el mundo occidental, tales como la negociacién de salarios o la defensa de los derechos
laborales, puesto que se supone que estas reivindicaciones son satisfechas ya por el
propio sistema comunista. Tras el colapso del socialismo el papel de los sindicatos en
estos paises tiene que cambiar de manera considerable para adaptarse a las nuevas
circunstancias cambiantes. Formaciones sindicales a imagen y semejanza de las
existentes en los paises capitalistas de occidente surgen por doquier. Sin embargo, la
recuperacion de los elevados niveles de afiliacion existentes durante la etapa socialista
no se produce nunca. Los ciudadanos de las nuevas democracias del Centro y Este de
Europa no acaban de percibir los beneficios reales que supone su adhesion a una
organizacion sindical, por lo que estas permanecen como formaciones mas bien débiles
debido a su escaso apoyo social. Teniendo en cuenta estos factores, es dificil sostener
que los sindicatos tengan un papel clave en la zona en el desarrollo de la reforma de los
sistemas de proteccion social.

En una linea similar se sitian todos aquellos estudios que hacen referencia a la
importancia de los grupos de interés, que a su vez vinculan de manera estrecha los
conceptos de ciudadania y sociedad civil al de Estado de Bienestar (Pierson, 2001). Sin
embargo, son muchos los estudios previos sobre el desarrollo del Estado de Bienestar en
la Europa Postcomunista que apuntan a la debilidad de la sociedad civil en estos paises,
lo que a su vez lleva a un bajo nivel de confianza en las principales instituciones del
Estado (Ferge, 2001; Gellner, 1994). En este sentido, esta debilidad de la sociedad civil
en la Europa Central y del Este es vista a menudo como una de las causas principales
del recorte de los derechos sociales en la zona durante la transicion. Asi pues, a pesar de
que la sociedad civil de los paises postcomunistas previsiblemente ganara fuerza en el
futuro, hoy en dia su impacto en la expansion de los derechos sociales no es visible para
muchos especialistas

Sin embargo, desde otros enfoques como la Tesis del Industrialismo las diferencias
entre los sistemas politicos son irrelevantes, puesto que los sistemas de bienestar tienden
a converger en la medida en que se van superando las diferentes etapas de la
industrializacién (Mishra 1976:49). Este enfoque constituye el primer intento de ofrecer
una explicacion empirica al desarrollo de los sistemas de proteccion social en la
postguerra. La aportacion mas significativa de este enfoque se produce en los afios 60,
cuando Wilensky (1976) sostiene que el Estado de Bienestar constituye un componente
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funcional de la nueva sociedad industrial. En este sentido, el crecimiento de los
programas de seguridad social se produce paralelamente a la expansién econdémica o
desarrollo de la industria y a las nuevas necesidades sociales derivadas de dicho
desarrollo. Esto es, la sociedad fabril da lugar a nuevos riesgos que no pueden ser
atajados mediante mecanismos tradicionales tales como la vecindad, la comunidad o la
familia. Por ello, el Estado de Bienestar nace para dar respuesta a esta situacion,
convirtiéndose en un elemento funcional del sistema. Ademas, el gasto social se ve
facilitado por el crecimiento econdmico derivado del desarrollo industrial. La
conclusion final de la tesis del industrialismo es por tanto que la industrializacion es una
condicion necesaria del Estado de Bienestar, que se convierte de este modo en una de
las grandes uniformidades estructurales de las sociedades modernas, pronosticando la

convergencia hacia amplios programas de bienestar.

La desaceleracion de la produccion econdmica y la reestructuracion industrial que sigue
a la caida del comunismo es sin duda un factor significativo a la hora de explicar por
qué estos paises tienen problemas a la hora de confluir con los paises capitalistas de
Occidente. En la transicion hacia las economias de mercado, los paises de la Europa ex
comunista sufren una fuerte crisis econémica que afecta a sus arcas estatales de manera
muy seria, y como consecuencia de ello, a las inversiones hechas en materia de
proteccion social. Esta crisis se produce como consecuencia de la aplicacion de los
ajustes estructurales necesarios para abrir las economias planificadas al mercado libre,
tales como la liberalizacion de los precios y la privatizacién masiva de los activos
estatales. Algunas de las consecuencias de estas reformas rapidas y simultaneas son una
fuerte devaluacion de las monedas estatales, el aumento de la inflacion y del déficit
fiscal y un abrupto decrecimiento del PIB. Esto es, a la caida pronunciada de la
actividad econdmica, debida al estancamiento de la demanda de consumo como
consecuencia de la disminucion de los salarios reales, hay que unir el derrumbe de la
inversion y al deterioro del deficit comercial, asi como una hiperinflacion durante los
primeros afios de la transicién a la que siguen el mantenimiento de un alto crecimiento
de los precios. La liberalizacion repentina de los precios por su parte provoca un
descenso considerable de los salarios reales. Finalmente, el colapso del COMECON se
manifiesta tanto en un descenso de la formacién de capital como en una caida de la
actividad econémica mas pronunciada de lo que cabia esperar.

109



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

Todo ello tiene un efecto adicional importante, como es el acusado coste social que se
deriva de dicha crisis econémica, y que se manifiesta en el importante aumento de la
pobreza y la desigualdad, asi como en el deterioro sin precedentes de los niveles de
consumo per capita y de la situacion en los principales indicadores de salud. Ante esta
grave situacién social, la recomendacion hecha desde organismos internacionales
involucrados directamente en la transicion, lejos de ser el aumento del gasto social para
paliar el sufrimiento de la poblacion, es la del recorte dréstico de los subsidios estatales.
La premisa sostenida afirma que las economias en transicién no pueden permitirse un
gasto social elevado, por lo que la proteccién ante contingencias tales como el
desempleo, la vejez o la enfermedad debe trasladarse al plano de la responsabilidad
individual. Esta caida de los niveles de PIB, la crisis financiera y los altos niveles de
inflacion durante los primeros afios de la transicion tiene un impacto en la asequibilidad
de los sistemas de bienestar para estos paises, a lo que hay que unir preocupantes
factores demogréaficos tales como el fuerte envejecimiento de la poblacion debido al
éxodo de la poblacion en edad laboral, y que llevan a medidas practicamente
generalizadas en la zona como la privatizacion parcial de los sistemas de pensiones
(Fultz, 2004; Muller, 2001). Lipsmeyer (2002) refuerza este planteamiento al sostener
que la crisis econdmica a la que se enfrentan estos paises en la época de la transicion
tiene un importante impacto en las medidas de reforma de los sistemas de proteccion
social. Asi, sostiene que, para compensar el déficit fiscal y la inflacion provocadas por
la transicion econdmica, el presupuesto dedicado a politica social es recortado en
aquellos paises con mayores dificultades econdmicas y presupuestarias. Para esta autora
tres son los factores que principalmente determinan la fortaleza econémica de un pais y
por tanto su capacidad negociadora frente a las presiones externas para el recorte: la
inflacion, déficit y crecimiento del PIB. Katalin Botos (2003) también sostiene que
aquellos paises con una alta deuda externa, y por tanto en necesidad de la asistencia
econémica de organismos como el FMI o el BM, siguen los dictados de estas
organizaciones aun cuando los mismos no se correspondan con las preferencias
ideoldgicas de los gobiernos nacionales, intentando evitar asi una crisis internacional de
estos gobiernos y su rapida caida, asi como la caida de los estandares de vida de la
poblacién.

Sin embargo, incluso si nos referimos a los estados de la Europa Occidental, los niveles

de crecimiento econdmico por si solos no pueden explicar las diferencias en materia de
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bienestar existentes entre paises. Desde esta teoria, es dificil explicar como paises como
los anglosajones (Reino Unido e Irlanda dentro de Europa, pero también la primera
potencia econdmica mundial, EEUU) con una fuerte economia en constante expansion y
crecimiento han optado por sistemas de bienestar de caracteristicas mas bien residuales,
y por tanto, por la reduccién del papel de Estado en las politicas sociales. Esto es,
Wilensky no puede negar la evidencia de la diversidad en el esfuerzo de bienestar entre
los paises més industrializados, donde precisamente, siguiendo los postulados de la tesis
del industrialismo, los efectos de la convergencia deberian ser mas visibles. Tales
diferencias permanecen estables en el tiempo entre los paises ricos si nos referimos a la
dispersion del gasto social. Tampoco en el caso de la Europa Postcomunista los factores
econdmicos pueden por si mismos explicar las diferencias existentes entre paises ya
que, tal como se ha mostrado, atn en un contexto de fuerte crisis econémica que afecta
a todos los paises de la zona sin excepcion, las medidas de reforma aplicadas son
diversas y la rigurosidad de los reajustes muy variable entre unos y otros.

Un tercer enfoque que trata de dar una explicacion satisfactoria al desarrollo de los
diferentes modelos de Estados de bienestar es el de la tesis institucionalista, centrado en
las instituciones politicas y en como éstas influyen en el disefio de las politicas sociales
en la medida en que proporcionan las reglas del juego a las que los actores politicos
deben atenerse (Castles, 1986, 1999). Muchos estudios sefialan la importancia de
analizar el impacto que tiene el Estado a través de su aparato burocrético y estructural
en la configuracion de las politicas de bienestar, con especial atencién al impacto del
corporativismo, el federalismo y la estructura constitucional (Alesina y Glaeser, 2004;
Immergut, 1992 o Steinmo y Watts, 1995; entre otros). Otros planteamientos derivados
de este enfoque son aquellos que hablan también del poder de la burocracia establecida
en la estructura institucional, para quienes la burocracia estatal es algo mas que un
instrumento en manos del gobierno. Muy al contrario, para autores como Niskanen
(1971) los burdcratas tienen sus propios fines, entre los que se encuentran por ejemplo
mejorar sus ingresos, su estatus social y su poder. En definitiva, desde esta perspectiva
institucionalista las diferentes estructuras del sistema asi como el poder de los
burdcratas inscritos en las mismas lleva a diferentes pautas emergentes de la toma de
decisiones y también a un diferente acceso de los jugadores domésticos (ministros,
finanzas, sindicatos) y actores internacionales. Un estudio pionero en este sentido es el
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realizado por Theda Skocpol (1992), que demuestra como las élites politicas junto a
destacados burdcratas tienen un impacto fundamental en los programas sociales
destinados a las madres y a los soldados en los Estados Unidos del periodo
comprendido entre 1870 y 1930. Este estudio y otros posteriores demuestran como las
politicas sociales no solamente son producto del crecimiento econémico y sus
consecuencias demogréaficos. Lejos de ello, ciertos programas sociales surgen no como
resultado de una fuerte demanda de las clases sociales sobre las clase gobernante, sino
mas bien como consecuencia de la capacidad de los actores institucionales para elaborar
y modificar dichos programas sociales, lo cual a su vez viene determinado por factores
tales como las caracteristicas de las instituciones gubernamentales, las normas

burocraticas o las tendencias de las politicas publicas previas.

La investigacion sobre la influencia de las estructuras institucionales y burocréticas en
el desarrollo y reforma de los programas de bienestar permanece en gran parte
subdesarrollada en la Europa postcomunista®’. Algunos estudios sefialan como tras la
transicion, la reforma de las politicas sociales se encuentra en manos de los burdcratas y
otras élites estatales implicadas en dicho proceso. En esta linea, Aidukaite (2003)
sostiene la hipotesis de que la formulacion de las politicas sociales de los paises balticos
durante los primeros afios de la transicion esta principalmente en manos de las élites
burocraticas nacionales, que de este modo tienen una influencia determinante en el
disefio de los programas de bienestar social, muy por encima de la ejercida por otros
actores tales como los partidos politicos u otros actores sociales. Otros estudios
centrados en los paises de la Europa Central sefialan en la misma linea como los
ministros de economia y bienestar, frecuentemente defensores de perspectivas distintas
acerca de como debe ser llevada a cabo la transformacion de los sistemas de bienestar
durante la transicion, juegan un papel capital en la reforma de los mismos (Muller,
2001; Rys, 2001; Hass & Orenstein, 2002). De este modo, las diferencias entre paises
pueden ser explicadas en base a las particularidades del proceso de toma de decisiones
que tiene lugar en la transicion, el cual se encuentra protagonizado por grupos de
especialistas que trabajan de manera bastante independiente. Y es que durante el caotico
proceso de transicion, pequefios grupos de especialistas tienen la responsabilidad de
disefiar las politicas de proteccion social. Las fuentes de ayuda y asesoramiento

s Algunos de los estudios mas importantes al respecto son los llevados a cabo por Elster (1999); Orenstein (2000) o Cook (2007)
entre otros.
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disponibles con las que cuentan estos grupos en cada pais difieren enormemente,
mientras que dichos grupos de expertos tienen una gran independencia tanto respecto de
la presion parlamentaria como de la sociedad civil. Por lo general, los idedlogos de la
derecha, liberales, dejan el campo de las politicas sociales para otros idedlogos de otras
tendencias politicas (social demdcratas y conservadores principalmente), y se centran en
los aspectos macroeconémicos de la reforma. Esta autonomia supone que paises que se
enfrentan a problemas parecidos en la reforma opten por soluciones divergentes. Aln
asi, es dificil hablar de una total independencia de estos actores en el marco de una
creciente globalizacion, donde los organismos internacionales y sus principios en el area
de bienestar tienen un protagonismo cada vez mayor en la toma de decisiones a nivel
nacional. Desde este punto de vista, el papel de estas €lites burocraticas queda limitado
por los compromisos adquiridos por estos paises en materia econdémica tanto con la UE
como con el BM y FMI, a cambio de la adjudicacion de créditos de ayuda a la

reestructuracion.

A finales del s. XX, y en un contexto de crisis del Estado de Bienestar aparecen nuevos
enfoques que hablan de la importancia que tiene en el desarrollo de los presentes
programas de bienestar, las elecciones politicas previas hechas en el pasado, y que en
cierto modo condicionan todo desarrollo futuro. Se trata del enfoque conocido como
Path dependence®, el cual hace énfasis en la continuidad histérica y en la dependencia
de la trayectoria anterior de los paises en materia de bienestar. Desde esta perspectiva, la
literatura especializada explora la importancia de los legados institucionales e historicos
y la continuidad de los mismos; y como estos legados influyen en las opciones o
posibilidades de la reforma durante la transicion. Segun este tipo de analisis los legados
historicos pueden dar explicacion a la actual estructura politica e institucional de los
paises analizados. Desde este enfoque, por tanto, la tradicién y antigiedad de las
instituciones de proteccion social parece presentarse como un elemento clave que
influye en las posibilidades o el alcance de un intento de reforma. Asi, en contra de
aquellos autores que hablan tras la caida del orden comunista de la existencia de un

%8 Varios autores han aplicado la teoria path dependence al desarrollo de los regimenes de bienestar entre quienes destacan las
aportaciones de Ebbinghaus, Pierson, o Esping Andersen entre otros. Asi, mientras que Ebbinghaus (2005) hace referencia a la
probabilidad de que un evento subsecuente estd relacionado con eventos previos, explicando por tanto el cambio institucional,
Pierson (2004) remarca la importancia del ritmo y secuencia de ciertos hechos histéricos en el desarrollo de las politicas de
bienestar. Finalmente, Esping Andersen cree las fuerzas societales y los legados histéricos llevan a regimenes arraigados o bloqueos
institucionales de los cuales dificilmente se puede escapar, incluso cuando estos regimenes lleven a resultados perversos.
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vacio politico e institucional donde los nuevos valores neoliberales son implementados
con cierta facilidad, los tedricos del path dependence sostienen como estos principios
neoliberales tienen que enfrentarse al duradero impacto de los legados historicos de la
era comunista. Crawford y Lijphart (1995) sefialan como las estructuras sociales,
culturales e institucionales creadas bajo el régimen leninista representan en Europa
Central y del Este una larga sombra sobre el presente, socavando el propio proceso de
liberalizacion®®. Otras teorfas sugieren que la herencia comunista representa un
elemento inhibidor del proceso de modernizacién, o incluso como un elemento
facilitador del retorno de ciertas formas de autoritarismo politico y econémico®. En
general, los tedricos del path dependence rechazan esta concepcion de los legados
histéricos como elementos negativos inhibitorios del proceso modernizador y
democréatico, asi como la idea anteriormente mencionada del vacio politico e
institucional tras la caida del comunismo. La mayoria de los autores tratan de mostrar
como los estados de bienestar contemporaneos de la Europa postcomunista no son
introducidos por disefio o dictado de ciertos agentes externos tales como los organismos
internacionales, sino que son construidos sobre las ruinas del sistema anterior (sistema
comunista), las cuales, a su vez, representan la base idonea para soluciones de tipo
innovador en el campo de las politicas sociales (y no un elemento blogueador de
cualquier tipo de innovacion). Desde esta perspectiva, donde los legados historicos son
concebidos como oportunidades para la innovacion institucional, Alfio Cerami (2006)
utiliza el concepto de “developmental path dependence” para referirse al enfoque
multilinear de la transformacion de las sociedades postcomunistas, el cual viene
determinado ciertamente por los legados histéricos, pero también por un continuo
proceso innovador de reconstruccién (Cerami, 2006: 60). Para este autor, en la
construccién social de la Europa Central y del Este se combinan viejas ideas politicas
(procedentes de las etapas pre-comunista y comunista) con las nuevas ideas surgidas en
el proceso de transicion. Cerami (2007) cree que es precisamente la presencia de estos
elementos procedentes de tres etapas politicas diferentes, con especial atencion a los
elementos bismarckianos, los que explican que la mayoria de los paises Centroeuropeos
hayan recalibrado la orientacion liberal introducida en un principio y aconsejada por los

% Para Pierson (2001), el path dependence juega un papel crucial en tanto que el legado politico y los altos costos determinados por
dicho legado, previenen cualquier intento de cambio radical.

40 “Las instituciones socialistas en general, han creado un estado de animo y toda una serie de expectativas y supuestos que han
resultado a menudo ser perjudiciales para el desarrollo del capitalismo democratico y de las instituciones civiles” (Offe, 1997: 217)
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organismos internacionales, hacia un enfoque mas conservador. Ello explica asi el
mejor desempefio de esto paises en materia de politica social, en relacién por ejemplo a
las Republicas Bélticas, con una escasa tradicion bismarckiana de seguro social en su
historia reciente, y un acervo mucho mas liberal y residualista comparativamente
hablando. Offe (1993, 1997) también da una importancia capital al legado bismarckiano
de las repUblicas centroeuropeas. Para este autor existe una clara division en la zona
entre aquellos paises que en la transicion pueden retomar el modelo institucional de
caracteristicas bismarckianas establecido en el periodo de entreguerras (como es el caso
de Checoslovaquia o Hungria), y aquellos paises que deben construir un sistema
completamente nuevo, al no poder recurrir a este tipo de legados. Ante este hecho,
parece claro pues que en el primer grupo de ellos, con una tradicion de seguro social
marcadamente bismarckiana y que parte del periodo de entreguerras, esta experiencia
permite implementar en la transicion los deseos de potenciar una economia social de
mercado, y por tanto, propuestas mas alejadas de las presiones liberalizadoras impuestas
desde el exterior. En cambio, en el otro extremo se encuentran aquellos paises que,
como las republicas Balticas, ante la ausencia de esa importante tradicion social, no
cuentan con un modelo de referencia que pueda servir de contrapeso al modelo liberal
dominante. Tomasz Inglot (2007) coincide en dicho punto cuando al analizar los
programas de proteccion social en Europa Central y del Este, cree identificar de manera
clara sefiales especificas de continuidad entre el presente y el pasado institucional en lo
que respecta al tipo de soluciones y al proceso de toma de decisiones adoptado. Para
este autor existe una relacién clara entre las instituciones y las politicas presentes y
pasadas, lo cual hace referencia a la vitalidad de la tradicion de las instituciones de
bienestar en la regién. En este sentido, Inglot se posiciona en contra de aquellos que
hablan de la existencia de un unico legado histérico comin para los paises
postcomunistas en materia de proteccion social. Contrariamente, este autor hace
referencia a la existencia de varias tradiciones sociales distintas que se encuentran en la
base de las diferencias observadas hoy en dia en la zona. Para Inglot, los legados de
caracter institucional y politico son capitales en la medida en que pueden llevar a una
diferente estructuracion del sistema y, por tanto, a diferentes procesos de toma de
decisiones. Esto es, estos diferentes legados suponen diferentes grados de acceso de los
diversos agentes politicos al proceso de toma de decisiones (actores politicos
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nacionales, internacionales, grupos de presién, actores veto...). Cuando Inglot se refiere
a los legados de tipo institucional pone el énfasis en el ritmo al cual se producen los
eventos historicos cruciales (tales como la adopcion de leyes fundamentales de
seguridad social o la extensién de la proteccion a toda la poblacién), y la secuencia de
las principales etapas de desarrollo institucional bajo diferentes sistemas politicos. En
cuanto a los legados politicos, Inglot sostiene que si bien se producen variaciones en los
programas de bienestar a lo largo de las diferentes etapas histéricas, ello no amenaza la
permanencia de las caracteristicas basicas del proceso de toma de decisiones y del
sistema de proteccién social como un todo. Para Inglot, lo que se ha producido en la
zona, y concretamente en los tres paises que analiza en su estudio, es un ciclo de etapas
alternativas de crecimiento y reduccion o limitacion del alcance de los sistemas de
proteccion social. Por tanto, las diferentes trayectorias y desarrollos en materia de
politica social entre paises, se explican en base a las diferencias en los ritmos,
secuencias y duracion de las crisis politicas y socioeconémicas. Sin embargo, una vez
mas, los legados historicos por si solos no pueden dar explicacién a la diversidad de la
reforma entre los UE-8. De este modo, atendiendo a los resultados presentados
anteriormente, si bien las diferencias entre republicas centroeuropeas y balticas parece
evidente y puede derivarse de estos diferentes legados, este enfoque no puede sin
embargo dar explicacién a la variabilidad de las medidas adoptadas por ejemplo entre
Eslovenia y el resto de las republicas centroeuropeas.

En definitiva, este andlisis descriptivo de las principales corrientes teéricas sobre el
desarrollo y evolucién de los sistemas de bienestar revela que estas necesitan ser
redefinidas para poder ser aplicadas al nuevo contexto econémico, politico y cultural de
la Europa postcomunista. Ademas, como conclusion es posible sostener que ninguna de
las teorias descritas anteriormente puede por si sola explicar de manera satisfactoria los
cambios sucedidos en materia de proteccion social en la zona. Esto es, la politica social
ha estado determinada por una gran diversidad de fuerzas. Por lo tanto debe ser
estudiada teniendo en cuenta todos los aspectos que determinan el contexto en el cual
dichas politicas se desarrollan.
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2.3.2. El estudio de los regimenes de bienestar postcomunistas en la literatura
actual.

Son varias las dificultades con las que se encuentran los cientificos sociales a la hora de
analizar las politicas de proteccién social en la Europa postcomunista a partir del afio
1989. Las mismas se derivan principalmente de los cambios continuos que dichos
regimenes sufren a partir de la transicion politica y econémica, y que en cierta manera
determinan su caracter inestable. Tal como se ha mostrado en las paginas precedentes,
la mayoria de las teorias que tratan el desarrollo y cambio de los Estados de Bienestar
operan bajo la suposicion de contextos politicos y econdmicos estables; y por tanto se
muestran inefectivas a la hora de estudiar los cambios en los modelos de proteccién
social durante la transicion (periodo caracterizado por una fuerte inestabilidad
econdmica, politica y social). De este modo, mas de veinte afios después de dicha
transicion son pocos los grandes estudios comparativos que intentan construir una
tipologia de sistemas de bienestar en la regién. Y es que son varios los problemas, asi
como los desacuerdos y debates que caracterizan esta tarea.

En referencia a los problemas encontrados, el primero de ellos parte de coémo analizar el
caracter de los regimenes de bienestar. Dicho analisis se ha basado tradicionalmente en
dos tareas basicas: aquella que se centra en el estudio del gasto social y su composicién,
y la que se dirige a analizar las caracteristicas institucionales del sistema. Sin embargo,
ambas tareas guardan ciertas dificultades aplicadas al analisis de los estados de bienestar
postcomunistas. En primer lugar, el analisis del gasto social en los CEE debe ir
acompafado de la consideracién de la dimensidn temporal de las reformas que afectan a
la zona sobre todo en los primeros afios, en el sentido de que existe un retraso temporal
entre la implementacion de una reforma social dada y su impacto en el gasto social,
haciendo dificil asi identificar la direccion de la reforma y sus posibles efectos (Hinrichs
& Kangas, 2003). En cuanto al analisis de las caracteristicas institucionales del sistema,
hay que tener en cuenta que la nocién de régimen de bienestar presupone la existencia
de una continuidad institucional gracias a la existencia de toda una serie de
complementariedades historicamente estructuradas (Hall & Soskice, 2001). Sin
embargo, el paso del comunismo al capitalismo rompe esta continuidad, dando lugar a

la implementacion de toda una nueva estructura institucional que combina por lo
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general viejos aspectos del sistema con nuevos elementos importados del exterior. En el
analisis de esta especial combinacién institucional y la comprensiéon de su especial
caracter reside una de las principales dificultades a la hora de identificar tipologias o

regimenes de bienestar en la zona.

Ello conduce a la problemética de los modelos a identificar, o dicho de otro modo, a la
pregunta de si los UE-8 constituyen nuevas configuraciones de bienestar diferentes de
las conceptualizadas hasta el momento. Existe a este respecto una clara oposicién entre
aquellos que defienden la postura de que estos paises han evolucionado hacia alguna de
las tipologias identificadas en el mundo occidental, y que por tanto, son susceptibles de
ser incluidos en famosas tipologias como la de Esping-Andersen; y los que por otra
parte consideran que dichos paises constituyen un modelo o modelos de bienestar
completamente distintos. Los primeros estudios al respecto hablan del surgimiento en la
zona de un sistema de caracteristicas residuales*" o estado de bienestar liberal (Ferge;
1997, 2001; Standing, 1996) a imagen y semejanza del modelo existente en los paises
anglosajones, y que combina la asistencia social con una privatizacion parcial del
sistema. Segun estos estudios, esta reforma iria en contra de los que hasta ese momento
han sido los legados del modelo social propio del comunismo, y que aboga por una
amplia proteccion social de carécter universal. Por el contrario, Cerami (2006) habla del
desarrollo en las cuatro repUblicas centroeuropeas de un modelo de bienestar de
caracteristicas bismarckianas, similar al modelo aleméan. Este autor considera que por
encima de las influencias transnacionales, el peso de los legados histéricos tiene una
importancia fundamental en el desarrollo de un régimen de bienestar con estas
caracteristicas. Sin embargo, debe destacarse como estos estudios tienden a generalizar
y a tratar de homogeneizar las reformas que se producen en la zona (Aidukaite, 2009).
Esta tendencia generalizadora viene provocada en parte por la falta de datos
comparativos entre los UE-8, llevando asi a tratar el proceso de reforma de lo social

como un proceso que ha sido homogéneo.

De este modo, otros corriente de estudios sostiene la idea de que el proceso de
transformacion de los sistemas de proteccion social postcomunistas no sigue una unica

tendencia, y que por tanto, se produce el desarrollo de diferentes regimenes de bienestar,

L El residualismo (régimen de bienestar de tipo residual) se basa en la premisa de que existen dos canales naturales a través de los
cuales las necesidades individuales de proteccion social deben ser cubiertas: el mercado y la familia. S6lo cuando estas instituciones
fallan debe el estado entrar en juego y s6lo de manera temporal (Kennett, 2001:79)
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que incluso podrian situarse fuera de la clasificacion de los estados de bienestar
conceptualizados por Esping Andersen*? (Deacon, 1992). Fajth (1999) sostiene a este
respecto que, aunque la mayoria de los estados postcomunistas transitan desde
soluciones de tipo colectivo a otras de caracter individual en el campo de la proteccion
social, ello no quiere decir sin embargo que estos paises adopten el mismo tipo de
reformas. Otros estudios remarcan las diferencias existentes en el caracter de las
reformas implementadas por estos paises. Asi, Manning (2004) sefiala que no sélo
existen profundas diferencias en el tipo de politicas sociales implementadas, sino
también en su desempefio econémico y social de dichos paises*. Por tanto, diferentes
sistemas de proteccion social, pero también diferentes niveles de crecimiento
econdmico y de desigualdad social son aparentes entre los diferentes paises de la zona™.
Partiendo de este planteamiento, son varios los estudios que sefialan las diferencias en la
reforma de lo social entre los paises del Centro y Este de Europa (Aidukaite, 2006;
Fodor et al, 2002).

Por su parte, autores como Kangas (1999) sostienen lo probleméatico de intentar
clasificar a los estados postcomunistas en alguno de los modelos aplicados a los paises
de la vieja Europa, dado el carécter especifico de su legado politico e institucional.
Siguiendo este planteamiento, algunas investigaciones recientes han intentado
considerar los paises postcomunistas como un grupo distintivo, cuyo régimen de
bienestar no se encontraria dentro de las tipologias clasicas ideadas para las viejas
democracias capitalistas de occidente (Aidukaite, 2003; Kaariaineen y Lehtonen, 2006;
van Qorschots y Arts, 2005; Wehner, et al, 2004). Algunos de estos estudios han creido
identificar el denominado régimen postcomunista, el cual combinaria rasgos propios de
los conocidos sistemas liberal y conservador-corporativista, asi como también rasgos
propios derivados del caracter particular de las sociedades postcomunistas (los bajos

niveles de gasto social, la identificacion de las politicas sociales con el pasado

42 gp 1992, Deacon sugiri6 una clasificacion probablemente temporal de los CEE como una tipologia adicional denominado estado
de bienestar postcomunista conservador o corporativista. Debajo de esta denominacidn se encontraba un compromiso practico e
ideoldgico con los valores socialistas, el mantenimiento en el poder de ciertos viejos altos mandos y el acuerdo social respecto a los
principales intereses de los trabajadores. Asi mismo, también Esping Andersen (1996) reflejé la idea de un nuevo modelo de
bienestar en la zona, si bien sugirié que las diferencias entre los paises postcomunistas y los viejos estados capitalistas eran solo de
naturaleza transitoria.

43 Pierson (2004) Desde esta perspectiva path dependence lo esperable seria que los legados comunistas sean lo suficientemente
fuertes como para imponer un camino de desarrollo distintivo al menos en alguno de los paises postcomunistas.

44 Rys (2001) rechaza la idea de un estado de bienestar postcomunista distintivo debido a las amplias diferencias existentes entre
estos paises.
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comunista o el bajo nivel de confianza de la poblacion en las instituciones publicas).
Este tipo de estudios sostienen por tanto que a pesar de la diversidad de la zona, existen
nUMerosos rasgos comunes a nivel macro que nos permiten agrupar a estos paises bajo
el mismo modelo postcomunista. Aidukaite (2003) sugiere algunos de los rasgos
principales de este régimen postcomunista tomando como referencia el caso de las
republicas balticas. Segun esta autora, entre estos rasgos encontrariamos el importante
rol de los programas de tipo contributivo, lo cual no es sorprendente teniendo en cuenta
el papel central que juega el empleo en el sistema de proteccion social comunista. Sin
embargo, otro rasgo fundamental de este régimen postcomunista seria el papel
fundamental de la familia y el mercado como agentes proveedores de bienestar, dado el
bajo nivel del gasto social existente en estos paises.

A pesar de los esfuerzos anteriormente mencionados para clasificar los regimenes de
bienestar desarrollados en la Europa Postcomunista después de la transicion, la validez
tedrica y empirica de estos estudios es muy débil, dado que la mayoria de los mismos
rara vez incluye a todos los paises de la zona. Otro problema adicional de este tipo de
estudios es el tipo de datos utilizados y los problemas de comparatividad que se
derivarian de los mismos. Asi pues, parece claro que es necesario avanzar en esta linea

de investigacion con el fin de perfeccionar este tipo de tipologias.
2.4. Conclusiones

El andlisis de los sistemas de proteccion social de la Europa postcomunista dista mucho
de estar tan sistematizado como el que hace referencia a los regimenes de la Europa
Occidental. Esto es, la especial particularidad del contexto de la transicion en el que se
han desarrollado los sistemas de proteccion social de estos paises hace imposible la
aplicacion de las teorias clasicas comparativas en politica social, las cuales se muestran
inapropiadas o incapaces de explicar la variabilidad intrarregional. Al mismo tiempo,
todavia no se ha producido ninguna aportacion teérica lo suficientemente relevante que
suponga hablar de un nuevo marco de analisis especifico para las regimenes de la zona.
Teniendo en cuenta este hecho, esta investigacién toma aquel enfoque que considera la
politica social como un elemento que es modelado por numerosos factores, muy
especialmente en los paises en transicion. Por tanto es necesario adoptar un enfoque
multidimensional que tenga en cuenta los aspectos econémicos, politicos, culturales e

historicos que caracterizan a estos paises, combinados a su vez con las presiones
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procedentes de la globalizacién y el proceso de adhesion europeo. Asi pues, el estudio
de los regimenes de bienestar postcomunistas es un objeto de estudio que permanece,
debido a su complejidad, sin un marco de analisis especifico que pueda ayudar a su
comprension. Es precisamente esta necesidad de aportar un nuevo marco de estudio una

de las principales motivaciones de esta investigacion.

Por otra parte, esta investigacion sigue la senda de todos aquellos trabajos que
conceptualizan la naturaleza de los regimenes de bienestar surgidos en los UE-8 como
diferente a la de los modelos conceptualizados para las modernas sociedades capitalistas
de Occidente. Sin embargo, tal como se ha sefialado, la validez empirica de la existencia
de un régimen o regimenes de este tipo es bastante débil, puesto que no se ha llevado a
cabo ningun trabajo comparativo lo suficientemente exhaustivo que haya probado su
existencia. Por ello, la reconsideracion de las tipologias de regimenes de bienestar
existentes es la segunda tarea pendiente para esta linea de investigacion.
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I11.  DISENO DE LA INVESTIGACION.

Esta investigacion se centra en el analisis de la variabilidad de la reforma en el &mbito
de los regimenes de proteccion social entre los paises del Centro y Este de Europa que
en el afio 2004 acceden a la UE. En los capitulos precedentes se ha destacado como las
circunstancias de crisis econémica y fiscal que acompafian a estos paises sobre todo al
inicio del proceso de transicion, representa un factor que ejerce una influencia clara en
la reforma social y que, en cierta manera, constrifie el alcance y las posibilidades de la
misma. Por otra parte, también se ha mostrado la influencia fundamental que juegan en
este proceso, determinadas organizaciones financieras internacionales mediante la
promocion de ideas de tipo neoliberal y el ejercicio de medidas persuasivas para la
reduccion de los sistemas de bienestar postcomunistas. La combinacién de ambas
circunstancias parecia predecir un giro de estos paises hacia la implementacion de un
modelo de bienestar de caracteristicas residuales. Sin embargo, tal como arrojan los
resultados de la memoria de investigacion que sirve de base para esta tesis doctoral,
existen amplias diferencias en el modo en el que la reforma es llevada a cabo por los
UE-8 en las tres principales areas de bienestar (sanidad, pensiones y desempleo).
Concretamente, todo parece indicar que a pesar de las dificiles circunstancias iniciales
de la transicibn y a pesar de las presiones internacionales que empujan
predominantemente hacia un sistema liberal de bienestar, la heterogeneidad entre estos
paises se mantiene, optando por caminos divergentes en la reforma social. Partiendo de
esta base, parece que son los factores propios de cada pais (end6genos) y su interaccion
con las presiones procedentes del exterior (factores exdgenos) lo que explica la
diversidad de respuestas entre paises en relacion a la reforma de los sistemas de
proteccion social.

Teniendo en cuenta este planteamiento, esta investigacion persigue dos grandes
objetivos:
- Identificar la tipologia de modelos de proteccion social desarrollada por los
UE-8 durante la transicion.
- Analizar la interrelacion entre factores tanto de naturaleza endégena como
exdgena como la clave para alcanzar la comprension de las diferencias entre

estos regimenes.
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Esto es, vista ya la limitacion de de los intentos realizados hasta el momento desde la
literatura especializada para clasificar los modelos de bienestar postcomunistas, se hace
necesaria la identificacion de la especificidad de dichos regimenes mediante el
establecimiento de una nueva tipologia. Asi mismo, dada la incapacidad de los
enfoques tedricos clasicos para explicar el desarrollo y diferenciacion de dichos
modelos, esta investigacion se plantea aplicar una nueva perspectiva de analisis
integradora que conjugue la capacidad explicativa de condicionantes exdgeneos y
enddgenos para analizar las diferencias existentes entre los paises de la region. Con ello,
la pretension final de esta investigacion es la de sefialar aquellos factores enddgenos
(propios de cada pais), que han interactuado con los condicionamientos internacionales
para dar lugar a respuestas divergentes a la necesidad de la reforma social; pero sobre
todo, el objetivo final es el encontrar el mecanismo por el cual estos factores o
condiciones tanto internos como externos se interrelacionan entre si orientando las
acciones en materia de politica social en una direccion determinada.

Por tanto, los objetivos especificos de esta investigacion son los siguientes:

- ldentificar y caracterizar la tipologia 0 modelos de bienestar desarrollados
por los UE-8, sefialando aquellos aspectos especificos que diferencian dichos
modelos no s6lo entre si, sino también con respecto de los sistemas de

bienestar de los viejos estados miembro de la UE.

- ldentificar aquellos factores de caracter enddgeno (propios de cada pais) de
tipo historico, econémico y politico o politico-institucional que perfilan
respuestas divergentes ante presiones internacionales mas o menos
homogéneas.

- Analizar cual o cuales de estos factores son los determinantes, si los hubiera,
buscando dar un peso especifico a cada uno de los mismos en el proceso de
establecimiento de la politica social a seguir en un &mbito nacional dado.

- Analizar la transicion de ideas desde el ambito global al estatal y el
mecanismo mediante el cual el discurso global predominante en la zona y
que aboga por el recorte del gasto en proteccion social es adoptado de
manera divergente por cada uno de los paises en base a la existencia de

diferentes contextos econdémicos, politico-institucionales y sociales.
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En el siguiente apartado se presentan las principales lineas de hipotesis, para a
continuacion describir el marco tedrico que sustenta a cada una de las mismas, y que por

tanto, constituyen la fundamentacion tedrica de esta investigacion.
3.1. Hipotesis:

Esta investigacion pretende hacer una contribucion a la emergente literatura que se
centra en la interaccion existente entre el fendmeno de la globalizacién y los diferentes
patrones nacionales de gobernanza politica y econémica. Desde inicios de los afios
noventa una pregunta recurrente desde la literatura especializada es la de cdmo la
globalizacion impacta en las instituciones, estrategias y desempefio de las diferentes
economias politicas, y como consecuencia, en sus modelos de bienestar. Frente a todos
aquellos autores que consideran la globalizacion como una fuerza transformadora que
lleva a la convergencia hacia un modelo liberal (Gray 1998; Ohmae 2002), esta
investigacion se posiciona entre aquellos otros que hablan de la importancia de los
factores domésticos que median con las presiones de la globalizacion para dar lugar a
respuestas o soluciones divergentes entre paises (Hay, 2004; Kitschelt, 1999,2001). Esto
es, a pesar de la globalizacion, la diversidad ha persistido. Esta investigacion pretende
extender este enfoque al estudio de la Europa Postcomunista, que méas que ninguna otra
parte del mundo (con la excepcion de América Latina) ha estado especialmente
expuesta a la accién del fendémeno globalizador y de los actores transnacionales.

Teniendo en cuenta todo lo anteriormente dicho, la explicacion de la variabilidad de la
reforma de lo social en los UE-8 parte de dos lineas de hipdtesis principales:

HIPOTESIS 1:

Los UE-8, en la transicion del comunismo al capitalismo, han estado expuestos de
manera diferente a las presiones procedentes de la globalizacion debido a que
intervenian en contextos nacionales especificos; la interaccion de presiones exdgenas y
condiciones enddgenas, ha dado origen a diferentes modelos de produccion capitalista
y de bienestar.
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FIGURA 5: Hipotesis 1.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Hay (2004)

A pesar de los diferentes procesos de integracion econdmica y de las presiones
liberalizadoras ejercidas sobre los modelos de proteccién social, la convergencia hacia
un Unico modelo de produccidn capitalista y de bienestar, es inviable por varias razones
(Kitsechelt et. al 1999). En primer lugar, a pesar de la presion que ejerce la fuerte
competitividad internacional sobre los mercados, todavia son muchos los nichos y
regimenes locales de produccion que estan protegidos de esta exposicion internacional.
Por otra parte, los efectos de la internacionalizacion econémica sobre las economias
domésticas y sus regimenes de proteccion social difieren significativamente en base a la
particular configuracion institucional sobre la que se estructura el sistema productivo.
De esta forma, las presiones internacionales comunes son percibidas de manera
diferente por los actores politicos nacionales establecidos en esta particular
configuracion institucional. En este sentido, la persuasividad de las presiones
internacionales como fuente de convergencia es determinada por la voluntad y la

capacidad de los gobiernos nacionales para la liberalizacion econdémica y de los
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sistemas de bienestar. En definitiva, esta liberalizacion estd condicionada por los
gobiernos nacionales y las diferentes capacidades institucionales, de manera que la
adaptacion al modelo liberal no es exclusivamente una cuestion dependiente de la l6gica
econdmica, sino que también depende de las preferencias politicas, establecidas a su

vez, por una configuracion institucional particular.
De esta primera hipdtesis se derivan dos subhipotesis:

1.1. Las diferencias en la reforma social durante la transicion en los UE-8 se deben
al surgimiento de diferentes modelos de produccién capitalista, que a su vez,
suponen diferentes capacidades de negociacion frente a las presiones de los

mercados internacionales globalizados.

Esta subhipétesis supone conceptualizar las politicas de bienestar como un elemento
intrinseco y funcional del propio sistema de produccion capitalista, y por tanto
considerar la variedad de modelos de produccién capitalista como punto de partida para
la implementacion de diferentes modelos de bienestar. Desde este punto de vista, esta
investigacion intenta superar la tradicional conceptualizacion de la politica social como
un elemento separado o incluso opuesto al mercado. Contrariamente, desde la
perspectiva defendida aqui, las politicas de bienestar o de proteccion social son un
elemento funcional al propio sistema capitalista, contribuyendo al buen funcionamiento
del mismo. Siguiendo esta légica, y partiendo de los supuestos de la teoria de “las
variedades de capitalismo”, se defiende la implementacion durante la transicion
postcomunista de diversos modelos de produccién capitalista que implican la
implementacion de diferentes modelos de bienestar. Y ello es asi porque estos diferentes
modelos de capitalismo interactian de manera diversa con las presiones procedentes del
contexto global, dando lugar a modelos mas o menos dependientes de estas presiones
internacionales. Por tanto, dan lugar a modelos de bienestar mas 0 menos alejados de las

ideas recogidas en la agenda neoliberal que predominan en dicho contexto global.

1.2 La singularidad de los legados institucionales, politicos y econémicos de los UE-8
ha llevado a la implementacion de modelos de produccion capitalista diferentes de los
conceptualizados para Europa Occidental, y por tanto, al desarrollo de modelos de
proteccién social distintos.
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Esto es, en contra de todos aquellos estudios que han tratado de clasificar a los paises
postcomunistas dentro de alguna de las tipologias conceptualizadas para los paises
occidentales, esta investigacién apoya aquella otra corriente que sostiene la dificultad de
aplicar estas teorias clasicas a un contexto particular como el de las transiciones
postcomunistas. Y es que esta region no solo cuenta con unos particulares legados
econdmicos, politicos e institucionales que la alejan de la experiencia de los paises
capitalistas desarrollados, sino que ademas el particular proceso de transicion supone un
contexto excepcional para la construccién de una economia de mercado y de un modelo
de bienestar. Debido a todas estas particularidades, las teorias “clasicas” que hacen
referencia al desarrollo de diferentes modelos de bienestar y de produccion capitalista
en los paises occidentales, tienen una capacidad explicativa limitada en el &mbito de la
Europa Postcomunista. Y es que, tal como ya se ha sefialado, muchas de estas teorias
clasicas se limitan al analisis de dichos regimenes en contextos politicos y econémicos
estables; y, por tanto, se revelan inefectivas a la hora de estudiar los cambios en los
modelos de proteccion social durante la transicion (periodo caracterizado por una fuerte
inestabilidad econdémica, politica y social). También en la nocién de régimen de
bienestar se presupone la existencia de una continuidad institucional gracias a una serie
de complementariedades histéricamente estructuradas que, sin embargo, se rompe en
estos paises con el paso del comunismo al capitalismo. Con esta transformacion se da
lugar a la implementacion de una nueva estructura institucional que combina, por lo
general, viejos aspectos del sistema con nuevos elementos importados del exterior. Por
tanto, cabe suponer que estas especiales circunstancias dan lugar al surgimiento de
nuevos modelos de produccion capitalista y de bienestar no conceptualizados hasta el

momento.
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Tabla 15: Hopdtesis 1

Diferentes grados de
exposicion a las presiones
transnacionales de los UE-8
) . Diferentes modelos de
Singularidades de produccion capitalista
Ieggqlos mstltuc[on_ales, Modelos de proteccién social
politicos y econdémicos de distintos a los de Europa

los UE-8 Occidental

Fuente. Elaboracion propia

HIPOTESIS 2: El surgimiento de diferentes modelos de produccion capitalista y, como
consecuencia, de distintos modelos de bienestar, se explica por la existencia en cada
pais de diferentes condiciones de partida al inicio de la transicion.

Parece claro que las condiciones iniciales, o dicho de otro modo, los legados anteriores
a la transicion ejercen una influencia determinante. Tal como sefiala Feldman (2006,
2007), estos condicionantes iniciales proporcionan el contexto en el cual se llevan a
cabo las reformas, y desde este punto de vista, constrifien las opciones disponibles a la
hora de elegir el camino de la reforma. Ademas, desde el plano cognitivo, estos legados
perfilan las creencias de los actores acerca de qué tipo de acciones deben ser tomadas y
la efectividad de las mismas. Asi pues, estas condiciones iniciales de partida determinan
la direccion de las reformas y las diferentes respuestas nacionales a las presiones de la
globalizacidn, tanto en el plano econdmico, como en el plano social. En este sentido, se
trata de reemplazar una concepcion de los estados postcomunistas como agentes pasivos
en el inicio de la transicién, que se limitan a aplicar los dictados procedentes del entorno
exterior, por otra en la que los actores nacionales juegan un papel clave a la hora de
determinar la direccion y el alcance de estas reformas. Ademas, estas decisiones quedan
condicionadas, a su vez, por las experiencias y legados pasados (politicos y
econdmicos), y por la percepcion de los mismos como una amenaza 0 ayuda para la
soberania nacional y la independencia econémica. Incluso en aquellos casos en los que
la reforma econdmica y social ha ido en la misma direccion que la dictada por los
agentes transnacionales (esto es, en la direccion neoliberal); seria erroneo pensar que
ello se ha debido a una simple imposicion externa, sino que esta opcion esta
condicionada en gran parte por la disposicion de los actores nacionales a implementar
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este tipo de reforma, en base a una serie de legados y experiencias previas que ejercen

su influencia sobre las opciones de reforma disponibles y la adecuacion de las mismas.

Para los objetivos de esta investigacion es de importancia capital el analisis de dos tipos

de legados, a partir de los cuales se plantean otras dos subhipétesis:

a)

b)

Legados econdmicos: Las condiciones econémicas de partida son un factor

importante que condiciona, en gran medida, las posibilidades de reforma,
actuando como obstaculizador fundamental frente a las presiones procedentes
del exterior, si bien este factor en solitario no puede dar una explicacion
totalmente satisfactoria al porqué de la direccién de las reformas implementadas.
En todo caso, es necesario sefialar el importante papel que desempefia la
situacién macroecondémica de partida a la hora de influir en la direccién de
ciertas reformas. La existencia de una mayor o menor crisis fiscal del Estado
juega un papel fundamental, puesto que condiciona el nivel de dependencia de la
economia nacional respecto de las exigencias externas. De este modo, factores
macroecondmicos tales como, por ejemplo, un alto nivel de deuda externa
aumentan la necesidad de atraccién de capital extranjero para obtener liquidez,
lo que propicia procesos privatizadores de los activos estatales en los que se
privilegia a los inversores extranjeros (entrada de capital foraneo). Esta y otro
tipo de medidas propiciadas por una supuesta crisis fiscal dan lugar a un
capitalismo mas dependiente del exterior, y por tanto, mas constrefiido por las
influencias internacionales. Asi pues se puede decir que,

2.1 Condiciones macroecondémicas de partida criticas favorecen el surgimiento
de una estructura econdmica y productiva mas dependiente del exterior, y por
tanto, méas constrefiida por las influencias transnacionales en la toma de

decisiones relacionadas con los sistemas de bienestar.

Legados politicos: La estructura de las dimensiones o divisiones politicas sobre

las que se produce la competencia electoral entre las diferentes fuerzas politicas
nacionales desempefia un papel fundamental durante la transicion. Por lo
general, alli donde la dimension politica dominante (aquella en base a la cual el

electorado decide su voto) se centra en la construccion nacional y en cuestiones
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de caracter étnico, es mas probable la implementacién de politicas neoliberales
de recorte del bienestar social. Eso se debe a que en aquellos paises donde la
cuestion nacional es un elemento central del discurso politico, las reformas
radicales aparecen como un elemento crucial de distanciamiento del antiguo
sistema comunista, y por tanto, cruciales para la defensa de la independencia
nacional. En cambio, alli donde la principal dimension de la competencia
electoral es una centrada en aspectos econémico-redistributivos, los ajustes en
los sistemas de bienestar son més dificiles de justificar ante el electorado, y por
tanto, los mandatarios politicos optan prioritariamente por reformas de tipo
gradual y moderado. En este sentido podemos decir que,

2.2 La estructura de las dimensiones politicas dominantes que determinan el
voto tienen un impacto fundamental en la direccion de las reformas econémicas
y sociales implementadas, siendo la centralidad de la dimensién econémico
redistributiva un factor que dificulta la implementacién de medidas para la
limitacion de las politicas de bienestar.

En conjunto, la segunda hipdtesis busca ahondar en las raices de la variabilidad que ha

llevado a la implementacion en estos paises de diferentes modelos de produccion

capitalista, y por tanto, diferentes modelos de proteccién social.
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LEGADOS ECONOMICOS
Favorables No favorables
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La Tabla 16 intenta sintetizar los planteamientos expresados en esta segunda hipotesis.
En la misma se refleja como la combinacién de diferentes legados econémicos y
politicos da lugar a diferentes regimenes de produccion capitalista, y por tanto, a
diferentes modelos de bienestar. Por una parte, las condiciones econdémicas de partida
de los paises postcomunistas interactian con las presiones procedentes del contexto
internacional globalizado, donde, como se ha mostrado en los capitulos precedentes,
existe un predominio de la agenda neoliberal que impone una ruta concreta para la
reforma de los sistemas econémico y de bienestar postcomunistas. El planteamiento
seguido es aquel que establece que una situacion econdémica favorable de partida tiende
a bloquear la dependencia exterior y, por tanto, los intentos de reforma radical del
sistema econdmico y de bienestar (entendidos como el paso hacia una economia de
mercado cercana a los planteamientos neoliberales y, como consecuencia, hacia un
sistema de bienestar basado en los principios de focalizacion hacia los mas necesitados
y privatizacion para el resto de colectivos sociales). En cambio, una fuerte crisis
econdmica Yy fiscal de partida es una circunstancia que favorece la influencia de todos
aquellos planteamientos que desde instancias internacionales abogan por dicho modelo
neoliberal de mercado y el recorte del Estado de Bienestar.

Sin embargo, estas condiciones econdémicas de partida poco favorables no determinan
por si solas el triunfo de un planteamiento neoliberal. En un segundo nivel es el legado
politico el que determina la implementacion o no de una reforma de caracter radical.
Esto es, dadas las circunstancias favorables para el triunfo de la vision neoliberal de
mercado y del Estado de Bienestar, es la dindmica de competencia electoral entre
partidos dominantes la que determina o no el triunfo de estos planteamientos
dominantes en el contexto internacional globalizado. Es en aquellos paises donde la
dimension politica dominante sobre la que se produce la competencia electoral es una
centrada en aspectos econémico-redistributivos donde la implementacion de la agenda

neoliberal se muestra mas dificil, y viceversa.

En definitiva, ni legados econdémicos ni politicos pueden por si solos determinar el
triunfo de la agenda neoliberal, por lo que la presencia de una crisis fiscal o del
predomino de legados politicos centrados en la cuestion nacional puede dar lugar a un
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tipo de transicion contradictorio o poco consistente donde medidas de transformacion
radicales y graduales sean aplicadas de manera combinada.

A continuacion se desarrollan los principales elementos tedricos que fundamentan las

dos lineas de hipdtesis formuladas anteriormente.
3.2. Marco tedrico.

3.2.1. Globalizacién y autonomia nacional: convergencia vs. divergencia.
[Hipdtesis 1]

Una de las creencias mas extendidas acerca de la globalizacién de los mercados es
aquella de que este fendmeno reduce de manera ostensible la autonomia de los estados-
nacion, lo que los lleva a competir entre si por los recursos econémicos maviles, y como

consecuencia al desmantelamiento de los Estados de Bienestar.

En la economia politica, el término globalizacién es usado para describir tres tipos
diferentes de presion sobre los estado-nacion: presiones para la competitividad en el
mercado internacional de bienes y servicios; para la multinacionalizacion de los
regimenes de produccion; y para la integracién de los mercados financieros (Garret,
2000). Pero ademas de la globalizacion o transnacionalizacion de la actividad
econdmica, las organizaciones supranacionales también sufren una importante
transformacion, inmiscuyéndose en aquellas competencias que hasta ahora se habian
considerado propias de los Estado-nacion. De este modo organizaciones tales como el
FMI, el BM o la OMC (Organizacion Mundial del Comercio) y otros organismos
regionales incrementan la frecuencia, profundidad y alcance de sus intervenciones en

asuntos considerados hasta hace poco internos o propios de la soberania nacional.

Ante esta situacidn, una pregunta que guia la literatura especializada en el fenémeno de
la globalizacion y su impacto sobre los regimenes de bienestar: ;pueden los estados de
bienestar competir en este contexto internacionalizado? Para muchos la respuesta es que
no, puesto que la provision de servicios y transferencias sociales sélo puede financiarse
en base al aumento de los impuestos o el endeudamiento publico, lo que
irremediablemente lleva a la reduccién de la competitividad econémica en el marco de
la economia internacional. El punto de vista convencional es aquel segun el cual la

amenaza de retirada de la inversion extranjera lleva a los gobiernos a recortar los
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impuestos y el gasto, y por tanto a la convergencia hacia un modelo de bienestar liberal
0 de caracteristicas residuales. Es decir, se asume que el capital siempre elige irse ante
un elevado gasto publico.

Sin embargo, existen otro tipo de argumentos que rebaten este enfoque. Desde este otro
punto de vista, no hay duda de que la internacionalizacion de la economia otorga un
gran poder de presion a las compafiias transnacionales, las cuales pueden influir de
manera determinante en la politica econdémica de los estados nacién a través de las
amenazas reales de salida. Sin embargo, es necesario resaltar la importancia de la
especificidad historica, institucional, politica y econémica del propio contexto nacional
sobre el que impactan estas influencias transnacionales y como las mismas se ven
mediadas por todas estas caracteristicas nacionales propias, lo cual, en Gltima instancia,

mantiene la divergencia entre paises. A continuacion se exponen ambos argumentos.

Daniel Bell (1973) es uno de los primeros autores en sefialar las crecientes dificultades
del Estado-nacion para hacer frente a los problemas que se derivan de una economia
internacional, haciendo necesaria la intervencién de una serie de organismos
supranacionales. Este punto de vista considera que las politicas keynesianas son
ineficaces dentro de este contexto internacional, lo que a su vez socava la legitimidad
del Estado (Hirst y Thompson, 1992). Al mismo tiempo, en la politica econémica surge
una creciente preocupacion por la reduccion de los costes laborales y los impuestos,
debido a que la globalizacién altera el equilibrio entre capital y trabajo. La movilidad
del capital le concede una ventaja en el nuevo contexto de apertura de las fronteras
internacionales, lo que potencia una competitividad creciente entre los gobiernos

nacionales por su atraccion.

Segun la tesis de la eficiencia, debido a esta apertura de los mercados internacionales y
la absoluta movilidad de los capitales, las reglas de la actividad econdémica se imponen a
los objetivos de los gobiernos. Los defensores de esta tesis plantean hasta tres
mecanismos a través de los cuales los mercados imponen sus preferencias a los
gobiernos nacionales: la intensificacion del comercio transnacional y las exigencias de
la competencia internacional; la globalizacién de la produccién y las consecuencias de

la relocalizacion de los procesos productivos; y finalmente la internacionalizacion de los
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mercados financieros y los efectos de la movilidad de los capitales (Garrett, 1998;
Baldwin & Martin, 1999; Fligstein, 1996).

Como consecuencia, algunos autores auguraron el final del Estado de Bienestar tal
como se ha conocido en los dltimos cincuenta afios. De entre todas la previsiones
realizadas sobre el futuro del Estado de Bienestar en el contexto globalizado destaca la
de Jessop (1999), quien plantea la transicion desde un Estado Nacional de Bienestar
Keynesiano a un régimen postnacional de trabajo schumpeteriano. Esta transicion se
caracteriza por la estructuracion del Estado en unidades organizativas a menudo
informales y la descentralizacion de las responsabilidades en materia de politica social;
mientras que los objetivos de la politica social se subordinan a los del mercado de
trabajo y la competitividad estructural. Para Jessop (1999), el objetivo final del nuevo
régimen de bienestar es promover la innovacion permanente y la flexibilidad de los

mercados para reforzar la competitividad estructural de la economia.

Este planteamiento lleva a la idea de convergencia de los regimenes de bienestar, la cual
se expresa en la teoria de la hiperglobalizacion (Gray, 1998; Ohmae, 1990, 1996).
Segln esta perspectiva tedrica, en el contexto de la globalizacion, los sistemas de
bienestar estan destinados a la convergencia al modelo neoliberal, modelo considerado
superior en cuanto a la eficiencia econdémica. De este modo, los factores institucionales
y culturales que en otros modelos explicativos median con las influencias
globalizadoras dando lugar a una divergencia de caminos, en este modelo son
totalmente ignorados (Hay, 2000). La globalizacién es, desde este punto de vista, un
imperativo econémico no negociable que expone a todas las economias del sistema

global a presiones y desafios practicamente idénticos.

Un gran nimero de autores de un gran rango de posiciones, a veces incluso antagonicas,
han suscrito esta vision de la hiperglobalizacion. Es el caso, por ejemplo, de la corriente
neomarxista, que habla de dependencia estructural del capital que sufre el Estado
(Przeworski & Wallerstein, 1988), planteamiento que a su vez es similar al de muchos
de los modelos macroecondmicos de la corriente neoclasica. Desde ambos puntos de
vista, existe una serie de asunciones basicas: la inversion de capital busca la
maximizacion del beneficio y, por tanto, la inversion se produce donde el méximo
beneficio esta asegurado; el capital disfruta de una prefecta movilidad a coste cero; y

por dltimo, la asuncién de que el capital busca asegurarse el mayor beneficio de su
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inversion a través de la minimizacién de los costes laborales (esto es, la inversion se
dirige preferentemente a donde pueda nutrirse de mano de obra barata y flexible y
donde el mercado laboral se encuentre fuertemente desregularizado). Para ello el capital
establece sus actividades productivas en aquellas economias que tengan estas
caracteristicas. Como consecuencia de ello, las politicas socialdemdcratas son poco
competitivas y no representan otra cosa que la pérdida de capital para sus poseedores.
Partiendo de esta base, segun Przeworski y Wallerstein (1988), los socialdemdcratas
deben comprometerse con los principios de la libertad de mercados para asi evitar una
fuga de capitales, lo que da lugar a la denominada teoria de la dependencia estructural, y

confirma la convergencia en la politica publica europea.

Sin embargo, existe una vasta literatura reciente que demuestra como los patrones de
inversion de los dltimos afios desmienten que las politicas sociales sean
desincentivadoras de la competitividad (Swank, 1998, 2002; Cooke & Noble, 1998).
Mas alld de los costes reales de produccién, la inversion extranjera se ve influenciada
por otro tipo de factores tales como: el deseo de acceder a nueva tecnologia, nuevos
canales de distribucion o nuevos mercados (Meyer, Frank, Hironaka, Schoefer, Tuma;
1997). Por supuesto, los costes de produccion son un factor fundamental para la
inversion extranjera cuando hablamos de localidades con condiciones equivalentes. Sin
embargo, puede haber ciertos aspectos del gasto publico que favorezcan los negocios y
la inversion como, por ejemplo, la inversion en educacion para la formacién de
trabajadores altamente cualificados o la estabilidad social que proporciona un sistema
de bienestar sélido. Asi pues, en la era de la globalizacion, los gobiernos nacionales

conservan una autonomia mayor de la que generalmente se ha presupuesto. .

La tesis de la eficiencia se equivoca al considerar la relacion entre la politica social y la
eficiencia econdmica en términos estrictamente contradictorios. Incluso los economistas
mas ortodoxos admiten que el Estado de Bienestar tiene ciertos atributos atractivos para
el capital. Garret (1998) sefiala como buena parte de la actividad del sector publico sirve
para mejorar el funcionamiento de los mercados internacionales e influye positivamente
en el crecimiento econémico. Un ejemplo lo representa el gasto educativo o la inversion
en infraestructuras. Para Garret (1998), el gasto social funciona como una condicion que
facilita la colaboracién entre los intereses del trabajo y los del capital, lo que favorece la
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competitividad empresarial. Ademas, las decisiones politicas se toman en el marco de
las instituciones politicas, y estas no siempre actGan en conformidad con las necesidades
de la economia. Es necesario tener aqui en cuenta la popularidad de las instituciones del
Estado de Bienestar y/o si el electorado estd dispuesto a asumir una menor eficiencia
econdmica a cambio de otros objetivos (Taylor-Gooby, 2001, 2008; George, 1998). Por
tanto, el modo en el que se toman las decisiones politicas y en el que las instituciones
politicas estan disefiadas, tiene un impacto fundamental en los resultados de tales
procesos de decisiones (Swank, 2002; Garrett, 1998; Pierson, 2001).

La perspectiva de la “ventaja institucional comparativa” es un buen ejemplo de esta
vision (Helleiner, 1994). Desde este punto de vista, los efectos de las diferentes politicas
dependen, en gran medida, de las instituciones preexistentes en un pais concreto. Esta
perspectiva, por tanto, gira en torno a la relacion dinamica existente entre los regimenes
nacionales politico-econémicos y el contexto internacional globalizado en el que estos
regimenes nacionales se encuentran establecidos. Esta visién ha sido apoyada por los
denominados neo-institucionalistas (Garret, 1998; Iversen & Cusack, 2000; Kitschelt et
al, 1999) que contemplan modelos o variedades de capitalismo cultural,

institucionalmente diferentes.

En contra de lo que sostienen los tedricos de la hiperglobalizacion, desde esta
perspectiva, una serie de condicionantes institucionales sirven como canales de
mediacion en relacion a las presiones homogéneas procedentes del contexto
globalizado, lo que hace que estos paises estén diferentemente expuestos a estas
presiones. De este modo, la identificacién de un conjunto de presiones internacionales
comunes relacionadas con la globalizacion es insuficiente para asegurar la convergencia
debido a que existe una diferente exposicion a estas presiones. A su vez, esto conlleva la
aplicacion de diferentes estrategias que reflejan una diversidad de capacidades
institucionales y una variedad de modos de intervencion econdémica y gobernanza

corporativa (Hollingsworth, Schmitter y Streeck, 1994).

El posicionamiento de Garret (1998) ha sido uno de los mas duros en contra de los
tedricos de la hiperglobalizacion. Desde esta perspectiva, la globalizacion aparece como
un constrefiimiento econémico externo no negociable que lleva inevitablemente a la
convergencia hacia el modelo neoliberal. Garret (1998) rechaza este planteamiento,

demostrando empiricamente que en la medida de que la globalizacién parece
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seleccionar determinados modelos de capitalismo sobre los demas, el principal criterio
para esta seleccion es la coherencia o buen funcionamiento interno en materia de
desarrollo econémico. De este modo, el modelo socialdemdcrata basado en la
coordinacién y el corporativismo econdmico, en tanto tenga un funcionamiento racional
y eficiente, es valorado de igual modo que el modelo liberal por el capital y la inversion

extranjera.

Hay (2010) intenta ir mas alld del dualismo existente entre aquellos que predicen la
convergencia como consecuencia de la globalizacién econémica y que por tanto ignoran
la particularidad de los contextos nacionales; y aquellos que enfatizan la diversidad de
los modelos de capitalismo, y que por tanto tienden a ver la globalizaciébn como un
conjunto de cambios comunes que se procesan de manera diferente en los distintos
contextos institucionales. Frente a esta dualidad, Hay (2010) destaca el caracter
contingente de cualquier proceso de convergencia y divergencia; el caracter politico, y
no exclusivamente econdmico de ciertos tendencias convergentes; y las presiones hacia
la convergencia que se derivan de ciertos procesos regionales y no Unicamente del
proceso globalizador. Asi mismo, Hay (2010) apunta al hecho de que ciertos procesos
de regionalizaciéon no derivan forzosamente en procesos de convergencia. Por tanto, lo
distintivo de la teoria de Hay (2010) es que rechaza privilegiar la globalizacion como el
factor clave en los procesos de convergencia, y sefiala el peso de otros factores como el
de ciertas tendencias a nivel nacional tales como el cambio demogréafico o la dinamica
de la postindustrializacién. Ademas, los diferentes regimenes politicos y econdmicos
estan expuestos de manera variable a todos estos procesos, los cuales tienen un factor
geogréfico altamente selectivo. Incluso cuando diferentes modelos econdmicos estan
expuestos a retos comunes, los procesos cognitivos que filtran estos retos son
identificados, entendidos y respondidos de manera diferente en base a los paradigmas y
tradiciones politicas existentes en cada uno de estos modelos econémicos. De esta
manera, la implementacion de politicas similares puede producir resultados divergentes

en contextos culturales e institucionales diferentes.

Asi pues, si bien en la actualidad no existe duda de que los estados postcomunistas
tienen menos poder de decision en materia econémica, seria erroneo asumir que el rol

del Estado nacion ha sido eliminado. La implementacion de diferentes modelos de
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privatizacion, como uno de los cambios institucionales clave después del colapso del
socialismo, habilita a los estados postsocialistas para ejercer una significativa influencia
sobre el desarrollo de sus economias tras la transicion. Esto es, el rol del estado también
ha sido crucial para la liberalizacion econémica y la desregulacion, asi como en la
determinacion del nivel de inversion extranjera recibida. Al escoger diferentes caminos
para la privatizacion, liberalizacién y desregulacion de la economia, los estados
postsocialistas ejercen diferentes niveles de control sobre sus politicas econdmicas y
sociales.

3.2.2. Variedades de capitalismo y estados de bienestar: la politica social como
elemento funcional al sistema de produccion [Hipdtesis 1.1].

La investigacidn sobre la existencia de diferentes variedades de produccion capitalista
arranca a finales de los afos setenta, sobre todo a la vista de las diferentes respuestas y
los diferentes comportamientos que las economias nacionales adoptan frente a la crisis
econdmica mundial de ese momento. Asi, un conjunto de autores (1970-1980) analiza el
papel de las diferentes configuraciones del mercado de trabajo, el papel de las
organizaciones empresariales y de las propias compafiias, los sistemas de produccion y
de innovacidn, y otros elementos para comprender las diferentes experiencias que cada

pais estaba viviendo al enfrentar la crisis™.

Posteriormente, a partir de la década de los afios noventa, una nueva linea combate la
idea de la convergencia hacia el modelo capitalista neoliberal, derivada a su vez del
fendmeno de la globalizacion. Esta perspectiva pretende demostrar como, pese a la
creciente transnacionalizacion de la actividad econémica, la diversidad persiste entre
paises*®. En los dltimos afios, la sistematizacion del estudio de las variedades del
capitalismo ha avanzado de manera notable, dando lugar a algunas de las aportaciones
mas influyentes de esta teoria como son las de Coates (2000), Amable (2003), Hay
(2004) vy, sobre todo, Hall y Soskice (2001). Por primera vez, estos estudios identifican
un nmero clave de areas institucionales cuya configuracién lleva a la construccion de
un determinado modelo de politica econdmica. Algunas de las areas clave citadas mas

frecuentemente por estos autores son los sistemas financieros, la estructura de las

* Dentro de esta primera ola de anlisis de las variedades de capitalismo encontramos a: Schmitter and Lehmbruch (1979);
Goldthorpe (1984); Piore (1984).
“6 Berger & Dore (1996); Crouch & Streeck (1997); Kitschelt et al. (1999).
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relaciones laborales o de negociacion colectiva, el sistema de formacion profesional en
el area educativa y algunos elementos del sistema de bienestar. Otra aportacion
importante de estas teorias es la vuelta a la vision holistica de la sociedad, al trasladar la
atencion desde unos cuantos elementos aislados del sistema, a la estructura institucional
en su conjunto; una estructura considerada por otra parte como complementaria, dado
que la légica interna de cada uno de los elementos que la compone se refuerzan

mutuamente.

En definitiva, desde esta perspectiva las economias nacionales estan inscritas en
configuraciones institucionales especificas en cada una de las &reas mencionadas
anteriormente, las cuales se complementan entre si dando lugar a toda una serie de
ventajas y desventajas competitivas en el marco de la economia global. Otro aspecto
comun de la mayoria de las propuestas hechas desde esta perspectiva tedrica es que
todas comparten un enfoque centrado en el actor y las relaciones que se establecen entre
los diferentes agentes sociales, con especial atencion (sobre todo desde el enfoque de
Hall & Soskice) al papel desempefiado por la empresa. Finalmente, a pesar de todos
estos puntos en comun, un aspecto que distancia a estos autores es el nimero total de
tipologias identificadas: asi, mientras algunos optan por un modelo bipolar (Hall &
Soskice, 2001), otros, como Amable (2003) hablan de la existencia de hasta cinco
variedades de capitalismo diferentes.

La propuesta de Hall y Soskice en su obra del afio 2001 (*“Varieties of capitalism: the
institucional foundations of comparative advantage’) ha sido reconocida por diversos
autores como una de las aportaciones mas influyentes dentro del campo de la economia
politica comparada. Estos autores identifican dos tipos de economia capitalista: las
economias de mercado liberales (LME-liberal market economies), y las economias de
mercado coordinadas (CME-coordinated market economies). La diferencia fundamental
entre ambos tipos de economias capitalistas se basa en la diversidad de configuraciones
que se presentan en cinco areas: el sistema financiero; el sistema de relaciones laborales
que establece la regulaciéon de los salarios y las condiciones de trabajo; el sistema
educativo y de formacion profesional que condiciona el tipo de cualificaciones laborales
con los que la futura mano de obra accede al mercado laboral; las relaciones entre

diferentes firmas o compafiias; y finalmente el rol de la propia empresa, como actor
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central, dentro del sistema. Cada una de estas configuraciones especificas en las areas
mencionadas estan interconectadas, generando lo que Hall y Soskice denominan
“complementariedades institucionales”, segin la cual los elementos de esta particular
configuracion institucional estan interrelacionados y se retroalimentan entre si dando
lugar a una logica de funcionamiento comun. Asi, el prototipo de una economia de
mercado liberal se caracteriza por contar con mercados de trabajo flexibles y
desregulados, con bajos costes de contratacién y despido, con una baja afiliacion a los
sindicatos, una negociacién colectiva descentralizada (a nivel de la empresa) y de baja
cobertura. Ademas cuenta con sistemas educativos que promocionan la adquisicién de
cualificaciones profesionales de tipo general, propiciando asi la movilidad en el
mercado laboral. Otra caracteristica de este prototipo liberal es la fuerte competitividad
entre las diferentes empresas en el mercado, que asi mismo constituye en estos sistemas
la principal via de innovacion, seguido de un sistema de financiacion basado en los
recursos de carécter privado del mercado. Finalmente, este prototipo constituye un

sistema donde las empresas compiten en mercados que cambian muy rapidamente.

Por el contrario, en el caso de una economia coordinada, las relaciones laborales se
caracterizan por un papel importante de los sindicatos y de las asociaciones
empresariales, ademas de contar con acuerdos colectivos a nivel estatal de gran
cobertura. En segundo lugar, destacan los sistemas educativos que promocionan la
adquisicion de cualificaciones especificas de determinados sectores econdémicos; una
relacion de fuerte coordinacion y/ o colaboracién entre las diferentes firmas
empresariales, que cooperan en el establecimiento de determinados procedimientos
tecnoldgicos y normativos. Ademas cuentan con un sistema financiero donde el sector
publico tiene un papel importante y en definitiva, un sistema que intenta ajustarse a las

necesidades especificas de las empresas.

Aunqgue otros autores proponen diferentes tipologias (Amable, 2003; Coates, 2001), la
misma idea de complementariedad esta presente en todas ellas. En definitiva, este
enfoque plantea que, a fin de desarrollar y explotar ciertas competencias clave, la
empresa (considerada aqui actor central del sistema capitalista) debe coordinarse con
otros actores, incluyendo sus propios trabajadores, los sindicatos, el gobierno, sus
clientes y sus propios competidores. En el caso de las economias liberales esta

coordinacion tiene lugar principalmente a través de los mecanismos que ofrece el propio
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mercado, mientras que en las economias coordinadas esta relacion entre los diferentes

actores tiene lugar a través de mecanismos externos al propio mercado, tales como

redes, asociaciones o relaciones de colaboracion mas o menos institucionalizadas.

Tabla 17: Modelos de produccion capitalista — Hall & Soskice

Modelo liberal (LME)

Modelo coordinado (CME)

Mecanismo de

coordinacion

Mercados competitivos/
Contratos formales

Asociacion y redes profesionales

Principal modo de
financiacién de la

actividad econémica

Mercado de valores

internacional y doméstico

Prestamos del sistema bancario

domeésticos/fondos propios

Gobierno corporativo

Control externo/ Disperso

Control interno/ Concentrado

Relaciones industriales

Plurales, basadas en relaciones
de tipo mercantil; pocos

acuerdos colectivos.

Corporativistas, consensuadas; amplios
acuerdos tanto a nivel nacional como

intra-sectorial.

Educacion y formacién

profesional

Competencias generales; alta

inversién en 1+D

Fomento del desarrollo de competencias

especificas.

Transferencia de
Conocimiento e

innovacién

Basado en las relaciones de
mercado y en los contratos

formales

Importante rol de las asociaciones

empresariales y joint-ventures

Ventajas comparativas

Innovacion radical en

tecnologia y el sector servicios

Innovacion incremental de los bienes

capitales.

Fuente: Nolke &Vliegenthart (2009:680)

¢Cudles son las implicaciones de estas teorias en lo que respecta a los Estados de
Bienestar? En primer lugar, la generosidad de las politicas de bienestar deja de ser vista
como un producto de la “politica en contra del mercado” (como consecuencia de la
movilizacion obrera y mediada por la competitividad electoral) para pasar a ser vista
como un producto conjunto de la politica y los mercados, generosidad apoyada por
amplias coaliciones sociales que van mas alla de la clase obrera, y que incluyen a ciertos
sectores del capital y el trabajo. Desde esta visidn, las politicas sociales son un elemento
funcional que complementa la légica de un determinado sistema capitalista; por lo que
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también las clases capitalistas estan interesadas en la produccion y reproduccion de este
tipo de instituciones de bienestar a fin de preservar la eficiencia del sistema. En este
sentido, los estados de bienestar son construidos parcialmente por la accion de los
propios empresarios o capitalistas. Desde la perspectiva de la empresa, las politicas
sociales pueden mejorar la operatividad de los mercados laborales de manera notable y
por tanto debe existir una complementariedad funcional entre las politicas econdémicas y
las politicas de bienestar (Hall y Soskice 2001:50). En este punto, la teoria de las
“variedades de capitalismo” confluye con la de los tres mundos del bienestar capitalista
de Esping-Andersen (1990), segun el cual, los diferentes modelos de bienestar (modelos
liberal-anglosajén; conservador-continental y universal-ndrdico) se corresponden, a su
vez, con diferentes sistemas de produccion capitalista. De este modo, las economias
liberales estan complementadas por estados de bienestar de naturaleza igualmente
liberal, cuyo énfasis en las medidas de tipo asistencialista (destinadas s6lo a los mas
necesitados) y por tanto en la restriccion del acceso universal a los subsidios sociales,
refuerzan la fluidez del mercado laboral, elemento utilizado por las empresas en las
economias liberales para gestionar sus relaciones con el trabajo (Esping Andersen,
1993).

Respecto de las economias coordinadas, Esping-Andersen establece que, si bien a este
tipo de economias les corresponde una mayor diversidad de modelos sociales (modelo
continental y ndrdico), todos ellos comparten una serie de aspectos comunes que
refuerzan la logica de funcionamiento de economias basadas en estrategias de
coordinacién. Asi, las generosas tasas de reposicion fuertemente ligadas a los niveles de
contribuciones y por tanto, al nivel del salario anterior, de subsidios como los de
jubilacion o los de desempleo, son herramientas que ayudan a asegurar a los
trabajadores que puedan soportar una desaceleracién econémica sin tener que cambiar
de ocupacién o sector laboral. Por tanto, son medidas que fomentan la inversion del
individuo en las destrezas profesionales especificas en las que se basan la mayoria de las
industrias y el sistema productivo, en general, dentro de una economia coordinada (Hall
y Soskice, 2001:51).

En definitiva, el andlisis de las politicas sociales de la teoria de “variedades de
capitalismo” es uno que presenta a la empresa como actor clave, y que explora las

diferencias entre paises en lo que se refiere a la naturaleza de dicha participacion en la
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formulacion e implementacion de politicas publicas. En este sentido, es un analisis que
sin duda tiende un puente entre la investigacion sobre las variedades del capitalismo y
aquella que hace referencia a las variedades en los sistemas de bienestar, al hacer
referencia a los intereses del mercado en las politicas sociales. Parece claro que las
politicas sociales crean de manera indirecta importantes ventajas institucionales para los
empresarios, y que a cada perfil econémico especifico corresponden unos acuerdos
concretos en materia de proteccion social que refuerzan la logica general del sistema.
Las politicas sociales o de proteccion social son desde esta dptica uno mas de los
campos institucionales que, interrelacionados entre si, crean el contexto de

complementariedad que necesita un determinado modelo econémico para desarrollarse.

También desde la politica social comparada es muy presente el vinculo entre
capitalismo y regimenes de bienestar. Este vinculo ha sido establecido principalmente
desde dos perspectivas opuestas. En primer lugar, el enfoque de las teorias de la
industrializacion y la modernizacion sefiala la existencia de los sistemas de bienestar
como una necesidad de las sociedades modernas para ajustarse a los cambios
econdmicos y al desarrollo industrial, ademéas de como un instrumento para promover la
cohesion social. Desde este punto de vista, tal como sefiala Goodin (1999:22) las
politicas de bienestar son, de manera paralela, un elemento de promocion de la
eficiencia econdmica y de estabilidad y cohesion social a través de la reduccion de la
pobreza y de la exclusién social.

Una perspectiva cercana a este planteamiento es la “social demécrata”, desde la cual las
politicas de bienestar son vistas como la concrecién de una victoria historica del
movimiento obrero sobre el capital en la consecucion de una serie de derechos
laborales. En segundo lugar, un conjunto de enfoques consideran los regimenes de
bienestar 0 bien como una intrusion sin principios en la economia liberal (desde la
teoria neoliberal) o como un instrumento orientado a favorecer las circunstancias
necesarias para la acumulacion capitalista y que al mismo tiempo contiene el caracter
esencialmente contradictorio desarrollado por el capitalismo, crénicamente sometido a
la l6gica de la crisis fiscal y administrativa (desde un punto de vista neomarxista) (Offe,
1987).
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Esto es, desde las teorias marxistas, los regimenes de bienestar (historicos y
contemporaneos) deben ser analizados de manera empirica como parte del sistema
capitalista y de dominacion de la clase obrera. En este sentido, las politicas sociales son
instrumentos utilizados para alcanzar los objetivos de reproduccion del capital y el
trabajo y la regulacién de los antagonismos inherentes al modo de produccion
capitalista (O"Connor, 1973). Sin embargo, desde la mayoria de estos enfoques tedricos
(excepto en el caso de la posicién neoliberal) la concepcion del Estado de Bienestar es
parecida, ya que la politica social es considerada un elemento funcional del sistema
capitalista, bien como elemento cohesionador (desde la perspectiva mas positiva de la
industrializacién o de la modernizacion y de la socialdemocracia) o como un elemento
que permite superar las contradicciones intrinsecas del capitalismo (desde la perspectiva

mas critica del neomarxismo).

Esto es, ambos argumentos se aproximan de manera sorprendente, ya que el
planteamiento de la industrializacion y el socialdemdcrata parten de una premisa bésica:
la politica social no s6lo es emancipadora del capital sino también es una condicion
previa para la eficacia econdmica, acercandose asi al razonamiento marxista por el cual
el valor estratégico de las politicas de bienestar social reside en que ayudan a promover
la ascension de las fuerzas productivas en el capitalismo (Esping-Andersen, 1990). En
este sentido, puede decirse que el Estado de Bienestar ha sido definido en estricta
conexion con el contexto industrializado en el que se ha gestado su origen. Esto es, las
caracteristicas del capitalismo moderno y sus contradicciones han sido tomadas como
eje de analisis de los sistemas de bienestar desde las principales teorias de la politica
social comparada (Cerami, 2006). Por ello es ldgico que el analisis de las diferencias
entre los regimenes de bienestar parta del andlisis de las diferencias entre los sistemas
de produccion capitalista, enfoque que es defendida desde esta investigacion.

El primer tedrico que trata de explorar y categorizar diferentes tipologias de Estados de
Bienestar es Richard Titmuss (1974), quien habla de un sistema residual, un sistema
industrial (“Industrial Achievement Performance model’”), y un sistema institucional o
redistributivo (“institucional redistributive model”). Las diferencias entre dichos
modelos radican en las ideas imperantes en cada sistema acerca de la funcion que debe
tener el Estado respecto a la proteccién social, mas alla de la familia y el mercado. En
dicho andlisis, y especialmente en el caso del modelo o sistema industrial, es destacado

144



Marifia Couceiro Lopez

el importante papel que tienen las instituciones de bienestar social como complemento
del sistema econdémico, dado que las necesidades sociales quedan cubiertas en base a los
criterios de productividad econémica, mérito y desempefio en el puesto de trabajo.

Este primer intento de clasificacion de diferentes regimenes de bienestar es
implementado de manera radical en “Los tres mundos del Estado de Bienestar
capitalista” de Esping-Andersen (1990), quiza la obra de mayor impacto de las Ultimas
dos décadas en el estudio comparativo de los sistemas de bienestar. Su enfoque parte de
la posicion de que gran parte de la investigacion comparada sobre el desarrollo de los
Estados de Bienestar ha estado mal dirigida porque se ha separado de sus fundamentos
tedricos. Desde este punto de vista, este autor insta a la recuperacion, tanto de la
metodologia, como de los conceptos de economia politica con el fin de estudiar
adecuadamente el Estado de Bienestar. En este sentido, es un enfoque que guarda
muchos puntos en comun con la perspectiva de las variedades de capitalismo. Asi
Esping-Andersen afirma que el Estado de Bienestar es la “principal institucion en la
construccion de los diferentes modelos de capitalismo en la postguerra” (1990:5). De
este modo, los principales factores de variabilidad entre los diversos modelos de
capitalismo son la medida y la forma en la que el Estado de Bienestar se ha convertido
en “una fuerza fundamental en la organizacion y estratificacion de las economias
modernas” (1990:159).

Esping-Andersen (1990) evalGa las diferencias entre los diferentes regimenes de
bienestar en base a tres dimensiones bésicas (Ebbinghaus & Manow, 2001:8): a) el
grado de des-mercantilizacion (la extension de los derechos sociales mas all4 de los
mecanismos del mercado); b) el sistema de estratificacion (desigualdad en la
distribucion de la renta) y c) la especial combinacion Estado-mercado-familia en la
provision del bienestar. La primera de estas dimensiones (la des-mercantilizacion) es
quizd uno de los aportes mas importantes de esta obra a la teoria de los Estados de
Bienestar ya que pone en relacion el sistema de bienestar con el mercado capitalista.

Segun Esping-Andersen (1990), cuando los mercados se convierten en universales y
hegemaonicos, es cuando el bienestar de los individuos viene a depender enteramente del
circuito monetario (mercantilizacion de lo social). Esto es, con el avance del capitalismo
moderno, se produce la debilitacion de las formas tradicionales de proteccion vy
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provision social tales como la familia, la iglesia o el sefior feudal. De este modo, la
satisfaccion de las necesidades humanas en el capitalismo moderno implica la
adquisicion de mercancias, lo que a su vez genera problemas de poder adquisitivo y de
distribucion de los ingresos (1990:57). Anteriormente, otros autores habian identificado
los problemas que se derivan de la mercantilizacion de las necesidades y del propio
trabajo. Asi, Polanyi (1944) cree que esta mercantilizacion total de la fuerza de trabajo
supone una contradiccion fundamental del sistema capitalista que acaba sembrando su
propia destruccion. Eso se debe a que si bien la mercantilizacion de las necesidades y de
las personas puede fortalecer la maquina de la acumulacion capitalista, esta acaba
debilitando al trabajador debido a que no es una mercancia como otra mas, sino que
necesita sobrevivir y reproducirse. Asi pues, el proceso de desmercantilizacion que
suponen las politicas de Bienestar es, un elemento necesario para la supervivencia del
propio sistema capitalista (Polanyi, 1944). La desmercantilizacién representa el “grado
en el que los individuos o las familias pueden mantener un nivel de vida socialmente
adecuado independientemente de su participacion en el mercado” (Esping-Andersen
1990:60). Por tanto, segln este autor, la variabilidad entre los diferentes Estados de
Bienestar viene determinada por las diferentes formulas para la desmercantilizacion que

dichos modelos aplican.

La teoria de los modelos de bienestar capitalista guarda aqui un importante punto en
comin con el enfoque de las variedades del capitalismo: tal como aparece
conceptualizado en el enfoque de Hall & Soskice (2001), el Estado de Bienestar y las
politicas sociales que se derivan del mismo se revelan como un elemento funcional.
Este elemento funcional evita las contradicciones intrinsecas del sistema capitalista
derivadas de la mercantilizacién de la fuerza de trabajo, y que en dltima instancia puede
llevar a su destruccion. Incluso desde el liberalismo radical, la adaptacion de la
proteccion social ha sido mucho mas elastica de lo que normalmente se piensa,
precisamente porque bajo ciertas condiciones, permite reforzar el estatus de mercancia
del trabajo sin efectos sociales negativos. Por ejemplo, tal como sefiala Graebner
(1980), las pensiones de jubilacién han llegado a ser consideradas por la comunidad
empresarial como una forma de hacer el mercado laboral mas flexible, ya que gracias a
este tipo de subsidios, los empresarios pueden deshacerse facilmente de los trabajadores
de mas edad y menos eficientes.
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Los derechos de desmercantilizacion se han desarrollado de diferentes formas en los
Estados de Bienestar contemporaneos. Esping-Andersen (1990) hace referencia aqui a
tres modelos: el modelo anglosajon o residual (donde existe una predominancia de la
asistencia social y los derechos sociales estan vinculados a la comprobacion de una
necesidad manifiesta); el modelo continental o conservador (donde los subsidios son
totalmente dependientes del historial de aportaciones o contribuciones al sistema, y por
tanto del historial laboral); y el modelo ndrdico o social demdcrata (que garantiza
prestaciones sociales de caracter universal y gratuito). Cada uno de estos modelos
representa diferentes niveles de desmercantilizacion, siendo el modelo social demdcrata
el mas desmercantilizador, mientras que el modelo residual fortalece la légica del
mercado, “puesto que todos, excepto aquellos que fracasan en el mercado, son animados
a contratar planes privados de proteccion social” (Esping-Andersen, 1990:42). Por su
parte, el modelo de tipo continental, se encuentra en una posicién intermedia entre el

modelo residual y el social demdcrata.

Tabla 18: Los tres mundos del Estado de Bienestar seguin Esping-Andersen.

REGIMEN Liberal Conservador Social-
Demdcrata
Des- Baja Media Alta

mercantilizacion

Derechos sociales Basados en la Derivados de la actividad econémica o Universales
necesidad historial de contribuciones.

Provision del Dual (publico- Predominio de los subsidios o Servicios

Bienestar privado) transferencias monetarias. publicos.

Subsidios “Flat rate” (cuantia Dependientes de las Redistributivos
no variable) contribuciones/salario individuales.

FUENTE: Ebbinghaus & Manow (2001)

Profundizando mas en este enfoque (relacion entre regimenes de bienestar y regimenes
de produccidn), Esping-Andersen sefiala en una obra posterior (“Fundamentos sociales
de las economias postindustriales™) como los regimenes de bienestar en las economias
desarrolladas, estan perfilados por un elemento fundamental del sistema de produccién

como es el mercado laboral (entendiendo este como la propia naturaleza del trabajo, la
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composicién por sexos de la fuerza de trabajo y la estructura de relaciones laborales).
Las caracteristicas del mismo contribuyen a la definicion de los patrones de igualdad y
desigualdad, en parte, porque las posibilidades de empleo establecen limites a la
posibilidad de los individuos y familias para proveerse de recursos para su propio
bienestar. Por otro lado, esto sucede también porque los regimenes de proteccion social
dependen, en gran medida, de las contribuciones del grupo de poblacion activa.

En primer lugar, Estado de Bienestar y relaciones industriales se complementan
determinando asi el comportamiento del mercado de trabajo. De este modo, los estados
de bienestar universalistas llevan aparejada una negociacion centralizada, coordinada y
de &mbito nacional; mientras que los estados de bienestar residuales se caracterizan por
un sindicalismo débil y descentralizado, lo cual tiene profundos efectos —en su mayoria
indirectos- en los resultados del mercado de trabajo.(Esping-Andersen, 2000:30). Y es
que, tal como sefala este autor, cuanto mayor sean los niveles de cobertura sindical, de
coordinacién y de centralizacién, mas probable es que la negociacién colectiva dé como
resultado un igualitarismo homogéneo y generalizado en cuanto a salarios y
condiciones; y viceversa, unas estructuras muy descentralizadas, con s6lo unos niveles
de cobertura marginales tienden a producir mayores diferencias y mayor segmentacion

en las condiciones laborales.

Asi pues, la centralizacién y la coordinacion parecen ser mas capaces de sustentar la
igualdad salarial o unos fuertes derechos laborales sin padecer los efectos adversos del
desempleo o la inflacion (Esping Andersen, 2000:33). Ademas, diferentes regimenes de
bienestar se caracterizan por diferentes niveles de participacién femenina en el mercado
laboral, lo que repercute claramente en la financiacion para los sistemas de proteccion
social, al mismo tiempo que se estimulan las demandas de expansion de los regimenes
de binestar, especialmente en aquellos relacionados con las tareas de cuidado familiar
(day care”).

En definitiva, tal como sefiala Ellison (2006:17), una de las principales ventajas del
modelo de andlisis propuesto por Esping-Andersen (1990) es su capacidad para
incorporar las caracteristicas de los sistemas de produccion como base constitutiva
fundamental de los regimenes nacionales de proteccion social; o dicho de otro modo, la
estrecha relacion existente entre las estructuras de produccion econdémica y el bienestar,

una relacion particularmente relevante en relacion al analisis del impacto de la
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globalizacion econdémica sobre los Estados de Bienestar. A partir de este enfoque, otros
autores como Hay (2000:151) se han aventurado a sugerir como los sistemas social
demdcratas, histéricamente caracterizados por su adherencia a estructuras econémicas y
de relaciones laborales fuertemente centralizadas y mediatizadas por el Estado, se ven
menos afectados por las amenazas que supone la globalizacion y por los
constrefiimientos econdmicos que se derivan de la misma para la expansion y el

crecimiento de los sistemas de bienestar.

El modo en el cual los sistemas de bienestar co-varian en relacion a ciertos aspectos del
capitalismo modernos sigue siendo un asunto en gran medida inexplicado por las teorias
de los regimenes de bienestar. (Ebbinghaus & Manow, 2001:10). Y aunque el trabajo de
Esping-Andersen (1990) abre un debate en torno a las diferentes relaciones existentes
entre la organizacion del capitalismo avanzado y los Estados de Bienestar modernos,
otro tipo de vinculos entre ambas esferas (mas alla de la relacion existente entre politica
social y mercado de trabajo) necesitan ser explorados. Hasta el momento, sélo ciertos

estudios, han hecho referencia a este debate?’.

Asi, la literatura centrada en el estudio del corporativismo sefiala de manera reiterativa
el vinculo existente entre dicho corporativismo y generosas politicas de bienestar, si
bien se centran casi de manera exclusiva en las relaciones de caracter institucional
existentes entre el gobierno nacional y los diferentes agentes sociales. Sin embargo,
recientemente, han surgido las primeras teorias que analizan de manera sistemética la
relacion entre las variedades de capitalismo y la diversidad de los regimenes de
bienestar. Las tres aportaciones mas destacadas, y a las que se hace referencia aqui, son
las realizadas por Ebbinghaus & Manow (2001); Kitschelt (1999) y Huber & Stephens
(2001).

Comenzando por Huber & Stephens (2001), su propuesta de integracion parte de una
conceptualizacion paralela de los regimenes de producciéon capitalista y de los
regimenes de bienestar, los cuales son considerados el resultado de una configuracion
politica e institucional especifica. Su tesis central es que en el conjunto de un pais,
ciertos aspectos del Estado de Bienestar se corresponden con determinados aspectos
especificos del régimen de produccion. No obstante estos autores rechazan establecer

“" Hollingsworth & Boyer (1998: 447-9)
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una correspondencia total entre una determinada configuracion del bienestar y un
régimen de produccién especifico. Muy contrariamente, destacan la variabilidad
existente entre los diferentes regimenes de bienestar respecto a la homogeneidad de sus
regimenes productivos, siendo los sistemas socialdemdcrata y liberal mas homogéneos
(esto es, que tiende con mas frecuencia al mismo modelo productivo) que el régimen
conservador o cristiano-democratico, que se muestra mucho mas heterogéneo en las

caracteristicas de su sistema de produccion capitalista.

Asi, algunas de las caracteristicas del sistema productivo de los regimenes de bienestar
social-demdcrata son sus altos indices de asociacion sindical y negociacién centralizada,
altos niveles de participacion femenina en el mercado laboral, una alta compresién
salarial, y un destacado papel del Estado en la economia. Por su parte, los estados de
bienestar liberales se caracterizan justamente por los valores contrarios (bajos niveles de
asociacion sindical y de cobertura de la negociacion colectiva; una moderada
participacion femenina en el mercado laboral; y una escasa intervencion del Estado en
la economia). Finalmente, los estados de bienestar conservadores o cristiano demdcratas
se sitGan en algun lugar intermedio entre ambos extremos, si bien mas cercanos al
modelo socialdemdcrata que al liberal. Su variabilidad interna es mayor, aunque a
grandes rasgos se puede hablar de las siguientes caracteristicas: una fuerza sindical
moderada, alta cobertura de la negociacion colectiva, concertacion a nivel sectorial,
bajos niveles de participacion femenina en el mercado laboral y un papel modesto del
Estado en la economia.

En este sentido, y utilizando la terminologia aplicada por Hall y Soskice (2001), se
establece un vinculo claro, entre las economias de mercado liberales o des-coordinadas
(esto es, donde la intervencion de sindicatos, patronales, Estado, u otro tipo de agentes
sociales en las decisiones de tipo econémico son vistas como impedimentos o barreras
para la libre operacion del mercado) y los regimenes de bienestar de tipo residual o
liberal. Por su parte, los regimenes de tipo socialdemdcrata y continental se
corresponden mayoritariamente con modelos productivos de caracter coordinado; esto
es, regimenes productivos en los cuales sindicatos, Estado y patronal tienen un papel
clave a la hora de organizar el proceso formativo de la mano de obra; compartir y
potenciar la innovacién tecnolégica en el ambito productivo, en la organizacion de la

provision de servicios para la importacion y exportacion, y en el asesoramiento en lo
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que se refiere a actividades de 1+D vy relacionadas con la innovacién productiva. Sin
embargo, Huber & Stephens (2001) introducen aqui una innovacién al establecer una
distincion clara dentro de las economias de tipo coordinado entre el patrén seguido por
el modelo escandinavo y el de la Europa continental. Si en el primer caso el Estado
tiene una rol central en la coordinacion de la actividad econdmica, no es asi en el caso
de los paises continentales, donde generalmente esta coordinacién es llevada a cabo en
el nivel industrial, siendo el papel estatal mas moderado.

Ya con anterioridad a Huber & Stephens, Kitschelt et al. (1999b) establecen esta
diferenciacion entre las economias coordinadas/ concertadas a nivel nacional y aquellas
coordinadas a nivel industrial, las cuales relacionan a su vez con los paises nérdicos (y
por tanto con los regimenes de caracter social demdcrata) y los paises continentales
(regimenes de caracter conservador), respectivamente. La diferencia fundamental entre
ambos modelos se encuentra también segln este autor en el papel desempefiado por el
Estado, el cual es mucho mas activo en el caso de las economias concertadas a nivel
nacional; mientras que en el caso del modelo de concertacion a nivel industrial el rol

estatal es mucho maés discreto.

En todo caso, ambos tipos de modelos productivos coordinados se oponen a las
economias liberales o descoordinadas, presentes en los paises con regimenes de
bienestar de caracteristicas liberales o residuales que se caracterizan por el discreto
papel desempefiado por los agentes de concertacién social, como por ejemplo los
sindicatos, considerados obstaculos en la implementacion de las decisiones de caracter
empresarial. En definitiva, para Kitschelt (1999) es clara la correspondencia o afinidad
entre los diferentes regimenes de produccion y los modelos de proteccion social. En este
sentido, si bien las economias concertadas a nivel sectorial estan mas cercanas a las
economias concertadas a nivel nacional que al modelo de produccion liberal o no
coordinado, ambos subtipos de economias coordinadas (CME) difieren en lo que
respecta a sus regimenes de bienestar. Y es que, aunque ambos grupos cuentan con
generosos sistemas de proteccién social, los sistemas de bienestar demdécrata cristianos
0 conservadores son mas intensivos en transferencias sociales que en servicios, mientras

que los regimenes socialdemdcratas muestran justo la tendencia inversa.
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Por lo demas, los regimenes conservadores se encuentran a medio camino entre los
regimenes liberal y socialdemdcrata en lo que se refiere a los niveles de redistribucion y
desmercantilizacion. El enfoque de Kitschelt es novedoso en el sentido de que explica el
surgimiento de un sistema de produccién capitalista especifico, y su correspondiente
modelo de bienestar, en base a una especial configuracion de clases sociales, que dan
lugar a unos particulares valores, instituciones y actores corporativos, que acaban
influyendo en el surgimiento de un determinado régimen de produccion y de bienestar.
En realidad, no se trata de una explicacion muy diferente de aquella dada por Esping
Andersen (1990) a la hora de conceptualizar el surgimiento de sus tres modelos de
bienestar capitalista. No obstante, si bien el avance introducido por Kitschelt (1999)
consiste en vincular, en paralelo al desarrollo de estos sistemas de bienestar, un

particular modelo de produccion capitalista.

De este modo, los sistemas de produccion y de bienestar liberales se desarrollan en
contextos sociales caracterizados por una temprana abolicion de las sociedades
gremiales y por la ausencia de graves divisiones socioculturales de caracter religioso,
étnico, regional o linglistico. Esta cuestion propicia que la lucha politica se centre en
aspectos econémicos o distributivos. En el caso de las economias concertadas a nivel
sectorial (correspondientes con regimenes de caracteristicas conservadoras), la
existencia de fuertes divisiones culturales y la pervivencia de estructuras de produccién
gremiales han dado lugar a sistemas politicos tripartitos donde los partidos de centro de
base religiosa o populista se convierten en los actores clave. Finalmente, en el caso de
las economias concertadas a nivel nacional y de regimenes de tipo universal, su
desarrollo viene dado en contextos donde wuna alianza politica roja/verde
(obrera/agricola) ha dado lugar a principios de colectivismo y solidaridad interclasista
que permiten la aplicacién de soluciones de tipo redistributivo, tanto en el d&mbito

econémico, como en el de la politica social.

Por ultimo, Ebbinghaus & Manow (2001) se proponen explorar mas a fondo la relacion
sistematica existente entre los sistemas de produccién capitalista y los regimenes de
bienestar, mas alla del vinculo existente entre los sistemas de proteccién social y el
mercado laboral o la estructura de relaciones laborales, relacion que ha sido
mayoritariamente utilizada por otros autores para explotar la conexion entre regimenes

de produccion y de bienestar. Para estos autores, la principal razén para la falta de
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atencion académica sobre los vinculos existentes entre ambas esferas se debe al hecho
de que generalmente el Estado de Bienestar ha sido conceptualizado como una
limitacién para el mercado, o porque, tal también sefiala Esping-Andersen (1990), las
politicas sociales han sido percibidas de manera predominante como un elemento de
confrontacion del binomio “politica-mercado”. En definitiva, la importancia del Estado
de Bienestar y su impacto sobre los sistemas nacionales de produccién ha tendido a ser
subestimada.

Con anterioridad, Manow (citado por Pierson, 2001) habia sefialado como los diferentes
regimenes de bienestar han contribuido significativamente a la emergencia de distintos
perfiles econémicos en las sociedades industriales avanzadas, subrayando asi la
importancia de comprender los lazos existentes entre los regimenes de produccién y
trabajo, por una parte, y los sistemas de proteccién social, por otra. Manow (Pierson,
2011) intenta romper con la concepcion del régimen de bienestar como un elemento
contrario a la légica del mercado que dificulta la competitividad internacional de las
economias nacionales desde dos puntos de vista.

En primer lugar, generosos programas de proteccion social pueden mejorar dicha
competitividad y constituir una ventaja institucional para dichas economias facilitando,
por ejemplo, la especializacion econdmica en nichos de mercado especiales, en tanto
que fuertes instituciones de proteccién social reducen el coste o0 riesgo que supone para
las compafiias la inversion en activos especificos. Por otra parte, Manow (Pierson,
2011) también cree que en aquellos estados de bienestar donde existe una estrecha
relacion entre produccién y proteccion, se reduce de manera considerable la movilidad
de las empresas o su relocalizacién en el extranjero, dado que cuando la ventaja
comparativa de una empresa se basa en una determinada configuracién institucional, los
incentivos para la movilidad son menores. En cambio, en aquellos regimenes donde no
existe este vinculo entre produccion y proteccion (sistemas liberales o residuales), los
ajustes a las presiones del mercado toman la forma de recortes del sistema de bienestar.
Asi pues, a menudo, en las economias coordinadas, los sindicatos defienden los arreglos
existentes en materia de proteccion social frente a las presiones del mercado
globalizado, no s6lo porque estos son beneficiosos para el trabajador, sino también para
las propias compafiias.
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Ebbinghaus y Manow (2001) hablan en su obra conjunta de los posibles puntos de
conexion entre los sistemas de proteccion social y tres areas de la politica econdémica: el
sistema de relaciones laborales (actores corporativos como el Estado, los sindicatos y
las patronales; las leyes y acuerdos gobernando las condiciones laborales; los acuerdos y
negociaciones colectivas, etc...); el sistema de produccion y el régimen de empleo (la
organizacion social del proceso de produccién y las estrategias de empleo de las
empresas); y por Ultimo el sistema financiero y de financiacion empresarial (el modo en
el que los mercados financieros estarian organizados, las compafiias son controladas y

las inversiones son financiadas).

En referencia al sistema de relaciones laborales, la principal aportacion de esta obra
sefiala el impacto considerable que los procesos de negociacion colectiva (convenios
salariales) tienen sobre las politicas sociales, dado que el salario constituye la base para
las contribuciones al sistema de bienestar, si bien lo contrario también es aplicable (esto
es, las politicas sociales pueden afectar o determinar las negociaciones o convenios
colectivos). Aunque parezca que en dichas negociaciones los sindicatos siempre
defienden un Estado de Bienestar de tipo universal y la patronal defiende recortes de los
derechos sociales, estas preferencias pueden cambiar dependiendo de la composicién
social de los miembros de estas organizaciones y la interaccion estratégica entre estos
actores (Mares, en Ebbinghaus y Manow, 2001). Otro aspecto a destacar aqui es la
importancia de la participacion en los sindicatos y su densidad a la hora de determinar el
grado de intervencion estatal en las relaciones laborales. En general, sindicatos y
patronal tienen un papel fuerte y ejercen influencia sobre las politicas sociales en la
medida en que tienen un papel institucionalizado (Crouch, 2001).

Respecto del régimen de empleo y produccion, la politica social afecta a los costes
laborales y por tanto altera los incentivos del trabajo, pero en contra de lo
tradicionalmente sostenido, estos costes pueden representar no sélo constrefiimientos,
sino también incentivos (altos costes sociales pueden potenciar una estrategia de
produccion basada en una especializacién de calidad y flexible). Por otra parte, lo
contrario también se produce; es decir, ciertos aspectos del mercado laboral como el
desempleo estructural, supone un gran constrefiimiento o barrera para la expansion del
sistema de bienestar. Otro aspecto a tener en cuenta guarda relacion con la forma en que

los sistemas de produccion nacional reaccionan al pasar de una economia industrial a
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una economia de servicios ya que eso depende, en gran medida, de la arquitectura
institucional del régimen de bienestar y su sistema de relaciones industriales. Ello es asi
porque el sistema de bienestar tiene una importante funcién en lo que se refiere a la
estabilizacion, mantenimiento y mejora del sistema de produccion mediante la provision
de una mano de obra cualificada con las competencias requeridas por el sistema
productivo para ser competitivo, y cubierta contra toda una serie de riesgos sociales
tales como los accidentes, la enfermedad o la vejez. En este sentido, se presupone que
cuanto mayor sea el nimero de subsidios ofrecidos por el sistema de proteccién social,
mayor es la predisposicion del trabajador a adquirir competencias especificas
relacionadas con la actividad sectorial de una empresa concreta, lo cual da lugar al
desarrollo de una mano de obra altamente cualificada con unas competencias
especificas, fomentando la competitividad nacional en nichos de produccion especificos

en el marco de una economia globalizada.

En definitiva, todas estas aportaciones tienen como objetivo brindar claridad a la
interconexion existente entre dos areas que hasta recientemente han sido tratadas y
analizadas independientemente la una de la otra, a saber: la teoria de la economia
capitalista y la politica social. Sin duda, la aportacién mas importante de este tipo de
enfoque es el poder prever las consecuencias que tiene para la justicia social el
desempefio econémico de un pais determinado; o dicho de otro modo, como de un
determinado modelo econémico y productivo se derivan ciertas pautas o principios en el

area de lo social.

3.2.3. La singularidad del modelo econémico y social postcomunista.
[Hipotesis 1.2]

Desde el inicio de las transiciones postcomunistas, son varios los enfoques que intentan
aplicar la perspectiva de la teoria de las variedades del capitalismo al caso concreto de
los paises del Centro y del Este de Europa. Este planteamiento enfocado en el caso
concreto de los estados postcomunistas, toma especial significado por varias razones.
En primer lugar, supone reconocer como la transicion econémica, lejos de llevar a un
mismo modelo econémico (modelo neoliberal impulsado por los principales agentes
internacionales presentes en la zona durante dicha transformacion) da lugar a diferentes
modelos de economia capitalista, los cuales se caracterizan por diferentes

155



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

configuraciones institucionales, diferentes modelos de produccion, diferentes grados de
exposicion a las dinamicas del mercado internacional globalizado, y por tanto,
diferentes modelos de bienestar. En segundo lugar, el reconocimiento de esta
variabilidad de los sistemas capitalistas y, por tanto, de los modelos de bienestar en la
zona implica reconocer diferentes puntos de partida desde la etapa comunista. En este
sentido, asumir la diversidad del sistema socialista es el paso previo para comprender
que la globalizacién actia de modo diverso en cada uno de los paises de la zona. En
definitiva, este enfoque trata de acabar con la creencia comin de la homogeneidad
primero del sistema socialista, y posteriormente del capitalismo implementado en la
Europa Postcomunista, una visién que dificulta enormemente la comprension de la

variabilidad de los estados de bienestar en la zona.

Sin embargo, muchos son los autores que sefialan como el enfoque clasico de las
variedades de capitalismo presenta importantes limitaciones a la hora de analizar la
diversidad de sistemas capitalistas en aquellos paises no pertenecientes a la orbita de la
OCDE (por ejemplo, en paises de América Latina, o los paises de la Europa
Postcomunista). En el caso concreto de los paises de la Europa Central y del Este
existen dos puntos de profundo desacuerdo por los cuales estos enfoques se consideran
inapropiados para el analisis de las economias ex socialistas. En primer lugar, existe un
acuerdo generalizado entre los autores que analizan las variedades de capitalismo en la
Europa Postcomunista sobre el hecho de que estos paises configuran una nueva
tipologia de capitalismo diferente de las conceptualizadas por Hall & Soskice (2001)*® u
otros como Amable (2003).

Desde este punto de vista, las diferentes clasificaciones propuestas por estos autores
aparecen como simplificadoras de la realidad, al centrarse Unica y exclusivamente en los
paises de la OCDE. Bohle y Greskovits (2007) hablan del surgimiento de tres nuevos
tipos de capitalismo en la Europa Central y del Este (el neoliberal simple, el neoliberal
implicito y el neocorporativista), mientras que Nolke & Vliegenthart (2009) identifica a
estos paises bajo un Unico nuevo modelo (economias de mercado dependientes).
Finalmente, otros estudios centrados en estudios de caso especificos también
conceptualizan nuevas modalidades capitalistas, como es el caso del estudio llevado a

48 . o . . . .
Mientras que algunos autores insisten en hablar de la convergencia de algunos de los paises postcomunistas hacia el modelo de
capitalismo coordinado o corporativista (CME) (McMenanim; 2004; Lane, 2005); otros hablan de una convergencia hacia el modelo
liberal (LME) (Cernat, 2002; Crowley, 2005); mientras que una tercera corriente habla del surgimiento de un sistema hibrido que
combina las caracteristicas de ambos modelos (Palda, 1997; Neumann & Egan, 1999; lankova, 2002; King & Sznajdez, 2006).

156



Marifia Couceiro Lopez

cabo por King (2002)*. Este autor analiza los casos concretos de Polonia y Rusia y
diferencian entre un “capitalismo liberal” y un “capitalismo patrimonial”
respectivamente. A pesar de ello, no todos los autores rechazan la comparacién con las
variedades de capitalismo presentes en el mundo occidental, o a identificar ciertas
tendencias de evolucion hacia alguna de las categorias de capitalismo presentes entre los
paises de la OCDE. Asi, Lane (2005) plantea una proximidad (aunque con ciertas
desviaciones®) entre el tipo de capitalismo desarrollado por los nuevos miembros de la
UE vy el capitalismo corporativista de la Europa Continental; mientras que Fieldmann
(2006) toma el marco desarrollado por Hall y Soskice (2001) para analizar las
diferencias entre Estonia y Eslovenia, dos ejemplos de una economia liberal y una

economia coordinada, respectivamente.

La segunda desviacion o desacuerdo respecto de las teorias de las “variedades de
capitalismo” es la que hace referencia a los factores explicativos de dicha variabilidad.
Tal como se ha sefialado anteriormente, la configuracion institucional especifica de cada
pais toma un papel relevante a la hora de explicar la diversidad de los modelos
econdmicos. Sin embargo, tal como destacan Bohle & Greskovits (2007) o Nolke y
Vliegenthart (2009) entre otros, la teoria de Hall & Soskice (2001) da por sentada la
configuracion estatal que impacta en el comportamiento de las empresas y en las
diferentes estrategias adoptadas por las economias nacionales para afrontar los retos de
competitividad de la economia global. Sin embargo, en los paises de Europa Central y
del Este estas instituciones capitalistas se desarrollan de manera reciente a partir de las
ruinas del comunismo (Stark, 1996), y por tanto, su influencia en la determinacion de un

modelo econdmico concreto es menor.

Es por ello que es necesario, desde esta Optica, prestar atencion, mas que a las
estructuras institucionales, al papel desempefiado por los actores politicos y econdémico.
Por otra parte, también es necesario tener en cuenta como el surgimiento de las
instituciones capitalistas en los paises postcomunistas estd mediada, en gran parte, por

las influencias internacionales y transnacionales, que tienen un papel clave en la

49 King (2002:28) “Existe una variedad patrimonial de capitalismo dependiente de la exportacién de las materias primas y que
produce una involuciéon de tipo ecénomica; y una variedad liberal de capitalismo dependiente de la importacion de capital
econdmico y exportacién de manufacturas, y que conduce al desarrollo econémico”.

% Segln Lane (2005), las principales diferencias entre el capitalismo postcomunista y el modelo continental son la fuerte
intervencidn estatal en la economia, la baja acumulacién de capital y una exposicién mucho mayor a lo global del capitalismo de los
UE-8.
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determinacion de los modelos econdémicos adoptados por estos paises, y por tanto,
también en los modelos de bienestar’’. Esto es, la mayoria de los enfoques mas
relevantes dentro de la teoria de las variedades de capitalismo asumen la existencia
previa y el poder explicativo de una serie de instituciones nacionales consolidadas y
establecidas por el paso del tiempo, que ademas pueden soportar las presiones globales
que empujan hacia la uniformidad. Sin embargo, esta hipdtesis no se sostiene en el caso
de los paises postcomunistas, dado que muchas de las instituciones que coordinan sus
actividades econdmicas bajo el capitalismo no existen con anterioridad a la transicion
econdmica del comunismo. Mas bien, tal como se ha sefialado anteriormente, su
emergencia y consolidacion esta influenciada por factores de carécter transnacional
(Bohle & Greskovits, 2007:464).

De este modo, el incorporar las influencias transnacionales en el estudio de las
variedades de capitalismo, contribuye a crear una “nueva literatura sobre la interaccion
entre el capitalismo nacional y las redes de produccion globales” (Lane, 2008). Sin
embargo, tal como reconocen estos autores, ello no responde a la pregunta de por qué
diferentes paises se embarcan en diferentes reformas que finalmente Illevan a modelos
econdmicos divergentes. Estas diferencias entre paises se hacen evidentes desde el
primer momento de la transicién, comenzando por las diferentes velocidades con las
que se implementan las reformas necesarias para dar el paso desde una economia
dirigida a una de mercado, permitiéndonos hablar de paises que adoptan medidas mas y

menos radicales en dichas reformas.

En este sentido, son diversos los autores que buscan identificar aquellos factores de
caracter interno que interacttan con los factores procedentes del exterior para dar lugar
a la diversidad entre paises. Asi, King (2002), desde una perspectiva socioldgica,
propone una alternativa a la teoria econdmica neoliberal a la hora de explicar las
divergencias entre paises. Segun este autor, la estructura de clases dominante en el
momento de la transicion (la especial configuracion entre la burocracia del partido, los
tecndcratas y los intelectuales) influye en la evolucion hacia un determinado tipo de
capitalismo. Por su parte, Fieldman (2006) presta especial atencién a dos tipos de
factores en el surgimiento de estas variedades de capitalismo: el legado institucional

51 . . L . . . . .
Segun Lane (2008), la incorporacion de las influencias transnacionales (y en particular, del rol de las corporaciones

transnacionales) en aquel enfoque que tradicionalmente tiende a considerar el sistema econémico como un sistema cerrado,
contribuye al desarrollo de una literatura emergente sobre la interaccion entre el capitalismo nacional y las redes internacionales de
produccion.
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heredado y las decisiones politicas estratégicas de los primeros momentos de la
transicion en relacion a los procesos de privatizacion y de politica monetaria.
Finalmente, Bohle & Greskovits (2007) en la ausencia de actores nacionales sociales y
economicos fuertes, proponen la capacidad del Estado para intervenir en la
transformacion de la economia como el elemento clave a tener en cuenta. Para estos
autores, dicha capacidad del Estado estd determinada por factores tales como el tipo de
capital de entrada asi como la dotacion institucional con la que parte un determinado
pais en el momento del inicio de su transformacién hacia una economia de mercado. Asi
pues, paises que cuenten con una capital de entrada que se regule exclusivamente por
las fuerzas del mercado internacional con poco margen de accion por parte del Estado y
donde la estructura institucional deba ser reconstruida, muestran una escasa capacidad

de accion frente a las influencias transnacionales.

En este sentido, la capacidad del estado es un factor clave a tener en cuenta, pero
(capacidad estatal para qué? Aqui Bohle y Greskovits (2007) plantean cinco areas para
diferenciar los modelos de capitalismo: la mercantilizacion de la economia
(caracterizada por diferentes niveles de liberalizacion, privatizacion y construccion de
instituciones orientadas al mercado); la estabilidad politica y el grado de
democratizacidn; la transformacion industrial (el tipo de inversion extranjera atraida); la
estabilidad macroeconémica y la cohesion social (determinada por el nivel de
proteccion social existente). A su vez, el diferente desempefio de cada uno de los tres
regimenes esta determinado por dos tipos de factores: las elecciones politicas iniciales y

los legados del comunismo, por una parte, y las influencias transnacionales, por otra.

En cierto sentido, el enfoque de las teorias del capitalismo aplicado a las economias ex
socialistas se aleja de una vision quiz& excesivamente centrada en el papel de las
instituciones nacionales, y de una perspectiva de la construccion de los mercados
nacionales, absolutamente “path dependence”. En esta linea, la principal aportacién de
aquellos autores que pretenden estudiar las variedades de capitalismo en la Europa post
comunista es la de identificar si las decisiones politicas iniciales y los legados del
pasado juegan un papel importante a la hora de determinar el tipo de modelo econémico
a desarrollar. No obstante, estos factores son mediados por una serie de influencias
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transnacionales que acaban por perfilar la forma en la que dicha transformacién

econdmica es llevada a cabo.

Asi pues, se trata de un enfoque que pretende escapar del “path dependence” o
historicismo que busca explicar los cambios acontecidos en los paises de la zona en
base a los legados institucionales presentes en los mismos. Ademas, este enfoque
rechaza la tesis de la globalizacién, segun la cual los influjos internacionales llevan a la
homogeneidad en la zona. Es por ello que se trata de un enfoque altamente atractivo y
en consonancia con la posicion defendida desde esta investigacion, basada en la
integracién de dos tipos de factores explicativos para la variabilidad en la reforma post
comunista: los factores de caracter exdgeno (las influencias transnacionales procedentes
de toda una serie de organismos internacionales con un papel destacado en la transicion
de estos paises, ademés del rol de las firmas multinacionales) y factores de caracter
enddgeno propios de cada pais (legados institucionales, politicos y econdmicos que
determinaron la situacién de partida de estos paises al inicio de la transicion).

¢Qué hay respecto de la diversidad de los modelos de proteccion social en la Europa
post socialista y su relacion con la diversidad de modelos capitalistas existentes en la
zona? Comenzando por el planteamiento de Bohle y Greskovits (2007), ambos autores
reconocen que superpuesta a la diversidad de los modelos econémicos identificados en
la zona, existe una clara variabilidad de esfuerzos institucionales a la hora de mantener
los sistemas de bienestar. Estos autores parten de la teoria de la “gran transformacion”
de Polanyi (1957), donde el régimen capitalista es el producto de una doble dinamica
contradictoria en el uso del poder del estado: la construccion de las economias del

mercado y, de manera simultanea, la preservacién de la cohesién social.

De este modo, la construccion de los regimenes post socialistas esta conducida por los
compromisos y los conflictos entre “dos principios organizativos de la sociedad: el
liberalismo econdmico que guia el establecimiento e institucionalizacion de los
mercados, y el principio de proteccion social, que busca la conservacion del hombre y la
naturaleza asi como una organizacion productiva (Polanyi, 1957:132). Asi, dentro de los
UE-8, las republicas balticas (identificadas como economias neoliberales simples por
estos autores) aparecen como los Estados de Bienestar menos generosos de la zona,
mientras que Eslovenia, pais identificado con una economia corporativista, cuenta con

un Estado de Bienestar mas desarrollado. Finalmente, los paises Bisagra (etiquetados
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como economias de neoliberalismo implicito) se encuentran en una situacion

intermedia.

La politica social aparece como un elemento funcional mas del sistema, también desde
una perspectiva econémica, aunque con matices. Si en la vision de Hall y Soskice
(2001) y otros autores de las teorias del capitalismo comparado los Estados de Bienestar
son instrumentos utilizados por los principales actores del sistema (en este caso las
empresas), para lograr la maxima eficiencia en el marco de la competitividad del
mercado; desde la Optica de Bohle y Greskovits (2007), estas politicas sociales son un
instrumento del sistema, concretamente al servicio del Estado considerado el actor
central en las economias post socialistas (debido a la ausencia de fuertes actores sociales
0 econdmicos). Asi, la principal funciéon de estas politicas es alcanzar la méaxima
eficiencia del sistema, pero esta vez mediante el logro de la méaxima cohesion social y la
estabilidad politica; o dicho de otro modo, la minimizacion del riesgo de un descontento

social que pueda bloquear las necesarias reformas de ajuste econémico.

3.2.4. EIl contexto econdmico como elemento crucial: la relacién entre crisis

fiscal y reforma estructural. [Hipdtesis 2.1]

A principios de los afios noventa, Leszek Balcerowicz, ministro de economia polaco
durante la transicion e impulsor de las medidas de choque en su pais (Plan
Balcerowicz), enfatiza la importancia de utilizar aquel periodo de “politicas
excepcionales” para implementar reformas de tipo radical. Segin su planteamiento, y
siguiendo a lo sefialando por la teoria de la disonancia cognitiva de Leon Festinger
(1962), la gente es mas propensa a cambiar sus actitudes y su comportamiento si son
confrontados con cambios radicales en un ambiente que ellos consideran irreversible
que si estos cambios son graduales. Asi, segin los partidarios del “Consenso de
Washington”, la severidad de la crisis y la nueva esperanza de libertad habia preparado
a las poblaciones de estos paises para hacer sacrificios a corto plazo que llevarian a
largo plazo a toda una serie de beneficios.

La relacion entre la agenda liberal para la reforma y la creciente transnacionalizacion ha
sido objeto de analisis recurrente de la literatura especializada en economia politica.

Desde principios de los afios ochenta son muchos los especialistas que sefialan los
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aspectos potencialmente adversos de la globalizacion sobre el contrato social. Desde
este punto de vista, se tiende a considerar la globalizacibn como un fendmeno que
expone directamente a los hogares y a los individuos a un mayor riesgo y
vulnerabilidad. Al mismo tiempo, al potenciar la movilidad internacional del capital,
debilita la capacidad de negociacion de los sindicatos y los partidos laboristas,
mermando asi la capacidad de los grupos mas expuestos a la accion del capital para
protegerse a si mismos. Otros enfoques mas ideoldgicos plantean la difusion de las
ideas de tipo liberal a traves de las instituciones financieras internacionales, que utilizan
sus programas de ayudas bilaterales o multilaterales con diferentes paises o regiones
ademas del establecimiento de acuerdos de comercio como herramientas de negociacion
en la busqueda de la imposicién de su visién neoliberal. (Deacon, Hulse & Stubbs,
1997; Deacon, 2000).

Sin restar importancia a la influencia de la globalizacion en la marcha de la reforma
social, son muchos los autores los que sefialan que los efectos de la apertura econémica
sobre las politicas nacionales estan restringidos y determinados por toda una serie de
condicionantes propios de cada pais. Entre estos condicionantes se incluye el
rendimiento general de la economia nacional, las estrategias de desarrollo de la misma 'y
los recursos fiscales disponibles (Garret 1998, 2000; Iversen & Cusack, 2000; Swank
1998, 2002). En el caso de los estados postcomunsitas, Bohle & Greskovits (2007:103)
también sefialan como la capacidad estatal para conseguir una cierta estabilidad
macroecondémica y un crecimiento econémico sostenido durante la transicién es un

elemento crucial que determina la naturaleza del modelo econdémico establecido.

Esto es, el desempefio econdmico es un factor que afecta a la politica social a través de
dos canales. En primer lugar, un crecimiento econdémico sostenido potencia la
continuidad de las politicas o un proceso incremental de relativa reforma econdmica.
Tal como sefialan Haggard & Kauffman (2008) altos niveles de crecimiento permiten al
gobierno mantener o expandir los compromisos sociales adquiridos. En este sentido,
condiciones econdémicas favorables refuerzan la posicion de todos aquellos actores
(politicos individuales, partidos, ministros o grupos de interés) defensores de la
expansion de los compromisos sociales del Estado. En particular, lo esperable es que un
crecimiento econémico robusto refuerce el papel de los representantes sindicales frente

a las empresas.
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Los paises que experimentan un amplio crecimiento y una moderada inflaccion no
sufren presiones excesivas para estabilizar su situacion econémica o llevar a cabo
reformas estructurales mayores (incluyendo aquellas relacionadas con la provision de
las politicas de proteccién social). Incluso, cuando un nuevo programa de proteccion
social introducido recientemente se encuentra bajo dificultades financieras, o se
presenta como econdmicamente insostenible, las tasas de crecimiento econdémico
general debilitan la urgencia de la reforma. Lo contrario es, en cambio, cierto en época
de crisis economica. Es decir, una situacion de desaceleracion econémica o de crisis
limita la capacidad gubernamental para gastar, generando presiones para el recorte fiscal
y estimulando la implementacion de reformas mas radicales y socialmente disruptivas
que tienen importantes implicaciones para el modelo de bienestar establecido. En
segundo lugar, el desempefio econdémico afecta directamente a la capacidad fiscal del
Estado. Los constrefiimientos de tipo fiscal asociados con etapas de crisis y los intentos
de estabilizacion reducen inmediatamente la habilidad de los gobiernos para hacer
creibles los compromisos de expansidbn o mantenimiento de las estructuras de

proteccion social.

En principio, los impuestos pueden ser aumentados para este objetivo, pero estos
esfuerzos tienen claras limitaciones politicas (Bird & Oldman, 1990). A corto plazo, los
gobiernos deben intentar evadir estos constrefiimientos a través de méas subidas de
impuestos o el crecimiento de la inflacion. Sin embargo, dada la debilidad del sistema
impositivo, la economia sumergida y la limitada capacidad de endeudamiento exterior,
el margen de maniobra para llevar a cabo este tipo de medidas es mucho mas limitado
en las economias en transicién que en los paises capitalistas desarrollados (Wibbels,
2006). Abundante literatura explora bajo qué condiciones son méas probables medidas
de ajustes econémicos, y los costes politicos que este tipo de medidas implican (Aesina
& Drazen, 1991; Laban & Sturzenegger, 1994; Drazen, 2004). Segun la mayoria de
estos estudios, los incentivos para ajustar son especialmente fuertes en los paises que
experimentan una inflacion alta, o hipertensién (Drazen & Grilli, 1998; Bruno &
Easterly, 1996) la cual erosiona la renta real de las clases media y trabajadora y golpea

duramente a los mas pobres.

163



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

En estas circunstancias tan desfavorables, los beneficios politicos de la estabilizacion —
incluso donde impliquen ajustes en el gasto social- pueden facilmente superar las
preocupaciones acerca de las consecuencias redistributivas de la reforma (Alesina &
Rodrik, 1994; Remmer, 2002). EI argumento de fondo es aquel que sostiene que la
pérdida de bienestar extremo que afecta a cada agente como consecuencia de la crisis
economica y fiscal se ve compensada por las pérdidas asociadas a una reforma radical
del sistema y que pudieran implicar la pérdida de derechos sociales o laborales
(Williamson, 1994; Haggard & Kaufman, 1995). Dicho planteamiento parte de la
hipotesis formulada por Drazen & Grilli (1998) denominada “beneficio de la crisis”, la
cual sostiene que bajo las condiciones de una crisis financiera, se produce con toda
seguridad una reforma radical; o dicho de otro modo, las reformas radicales son
factibles bajo condiciones criticas, cuando los grupos de interés puedan ser facilmente
debilitados. Para estos especialistas, las crisis financieras juegan un papel clave en la
medida en que facilitan la aceptacion por parte de ciudadanos y lideres politicos de

fuertes medidas de ajuste econémico.

Desde este punto de vista, y teniendo en cuenta lo expuesto hasta el momento, las crisis
pueden ser conceptualizadas como momentos de inflexion, interrupciones que
representan una congelacion de los discursos contemporaneos y de las practicas
comunes, ofreciendo la oportunidad de cuestionar principios dados por sentado hasta
ese momento. Las crisis también pueden perturbar el consenso hegemonico, cuestionar
los discursos dominantes, y permitir nuevas preguntas, nuevos discursos y voces
emergentes hasta ese momento marginadas acerca de como debe estructurarse el
sistema econdémico y social. Asi pues, las crisis pueden suponer un desafio a los
enfoques tedricos dominantes y conducir a un cambio de paradigma en la manera en que

los procesos sociales, politicos y econémicos deben ser concebidos.

De este modo, independientemente de la orientacién politica de los gobiernos al mando,
lo esperable es que en tiempos de crisis exista una fuerte presion para aplicar medidas
de estabilizaciéon y para llevar a cabo reformas estructurales tanto del sistema
econdmico como del modelo de proteccion social. Asi mismo, la literatura especializada
sefiala como en las particulares circunstancias de una crisis macroecondémica, los
parlamentos estan mas predispuestos a delegar la responsabilidad de la toma de
decisiones en el poder ejecutivo. Ademas, los gobiernos también son méas propicios a
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delegar la formulacion de ciertas medidas politicas en los tecndcratas de los ministerios
de economia y de los bancos centrales, que como consecuencia ganan influencia frente a
otras figuras politicas como los ministerios de asuntos sociales (Nelson, 1990; Haggard
& Kaufman, 1992).

Por otra parte, en este tipo de circunstancias crece la influencia de organizaciones
financieras internacionales tales como el FMI o el Banco Mundial (Bird, 2001; Stone,
2002; Vreeland, 2003). Otros autores sefialan como la influencia de las organizaciones
financieras internacionales, principales impulsoras de las medidas de reforma radical, es
mayor cuanto mayor sea el nivel de endeudamiento externo de una economia nacional
dada (Mdiller, 1999). Un fuerte endeudamiento o en general, una situacion econémica
critica, amplian las probabilidades de intervencion de las agencias internacionales en el
proceso de reforma, donde su capacidad de influencia esta determinada por
participacion como acreedores en mucho paises durante la transicion econdmica.
Debido a que bajo dichas circunstancias de fuerte endeudamiento o crisis financiera
estos paises necesitan de créditos de ayuda de los organismos internacionales, ello les
obliga a implementar las recomendaciones de dichos organismos. Esto es, el soporte
técnico y financiero para la transicion solo esta disponible a cambio de la
implementacién de reformas radicales del sistema econdémico y de proteccion social. Y
este tipo de reformas es mas plausible en la medida en que los actores que abogan por
dicho tipo de reformas tienen un papel importante en el proceso de transicién. Esto es
asi preferentemente en épocas de desequilibrios financieros y alto nivel de
endeudamiento externo. Katalin Botos (2005) sostiene que aquellos paises con una alta
deuda externa, y por tanto en necesidad de asistencia econémica por parte de
organismos como el FMI o el BM, siguen los dictados de estas organizaciones adn
cuando los mismos no se corresponden con las preferencias ideoldgicas de los
gobiernos nacionales, intentando evitar asi una crisis internacional y su rapida caida, asi

como el desplome de los estandares de vida de la poblacidn.

Los tecndcratas domésticos e internacionales tipicamente establecen como méaxima
prioridad la estabilizacion econémica, el ajuste de la balanza de pagos y llevar a cabo la
primera ronda de reformas o ajustes que incluyen medidas tales como una mayor

liberalizacion del mercado. Asi mismo, desde finales de los ochenta, tanto las
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organizaciones financieras internacionales como los tecndcratas reformistas han estado
ampliamente comprometidos con la reforma del sistema de proteccion social, siendo
una de las lineas generales de la agenda neoliberal. Su atencion se centra en las grandes
areas de la politica social, esto es, aquellas que concentran el mayor porcentaje del gasto
social total, particularmente el sistema de pensiones y el sistema sanitario (World Bank,
1996), aunque los esfuerzos para la reforma se han extendido frecuentemente a otras
areas de los sistemas de bienestar tales como la prestacion de servicios sociales.

Estas reformas cuentan con el apoyo de buena parte del sector privado, que incrementa
su poder de negociacion a través del llamado “efecto amenaza” (Freeman, 1995; Choi,
2006). Segun esta perspectiva, la transnacionalizacion de la economia posibilita que las
empresas puedan ejercer presidn sobre los gobiernos nacionales mediante la amenaza de
trasladar o externalizar la produccion al extranjero para conseguir una reduccién de los
costos laborales. Este recurso al “efecto amenaza” es favorecido por los cambios en la
regulacion que facilitan la movilidad de los capitales financieros establecida por
organismos internacionales tales como la OMC (Organizacion Mundial del Comercio)
(Crotty, Epstein y Kelly, 1998; Rodrick, 1997). Ademas, numerosos estudios han
analizado el impacto que tiene la inversion extranjera directa en las condiciones de
trabajo y los salarios, asi como las relaciones de negociacion que se establecen bajo
estas circunstancias entre las empresas y los sindicatos (Rodrick, 1997; Zaho, 1995).
Estos estudios conceptualizan la salida de la inversidn extranjera como una estrategia o
instrumento utilizado por las empresas como arma de presién para negociar con los
sindicatos. En general, los resultados de estos estudios destacan como este tipo de
presiones tienden a tener un impacto negativo en el nivel de los salarios y las
condiciones de trabajo, si bien el papel de los sindicatos y su fortaleza es fundamental
para mitigar este efecto. Entre los actores que aumentan su poder de negociacion estan
las empresas de seguros privados, las industrias farmacéuticas y segmentos del sector
financiero, entre otros. Pero las reformas mercantilizadoras y privatizadoras del
bienestar también alteran las preferencias de los principales sectores econdémicos
surgidos durante las reformas. A medida que estos sectores estan cada vez mas
expuestos a las presiones de la competitividad internacional y doméstica, establecen
como principal prioridad las reformas que reduzcan los costes laborales e incrementen

la flexibilidad del mercado de trabajo.
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Evidentemente, un desempefio econdémico pobre y los problemas de carécter social que
ello genera ejercen cierta presion para el aumento del gasto social. Hasta finales de los
noventa, sin embargo, la crisis y la reforma econdémica debilitan los sindicatos, los
partidos de izquierdas y otros grupos que histéricamente han capitaneado la lucha por la
expansion del sistema de bienestar. Es decir, los intereses de clase organizados son
golpeados por la debilidad estatal, el descenso del empleo formal y el consiguiente
crecimiento de la actividad econdmica sumergida, y por la erosion de los lazos
corporativos que unen los sindicatos al estado, lo que los provee de la base institucional

a través de la cual ejercen su influencia.

3.2.5. Las dimensiones de la competencia electoral entre partidos politicos y su
impacto sobre la reforma del modelo econémico y social. [Hipotesis 2.2]

La ciudadania es el actor politico clave en el contexto democratico y representativo, y
por tanto, cualquier tipo de reforma implementada esta en gran medida supeditada a las
preferencias politicas de los ciudadanos. Los partidos politicos, como agentes politicos
que buscan maximizar sus posibilidades de voto para llegar al poder, adaptan
enormemente su discurso politico a las preferencias de los votantes. Ello es
especialmente importante en el caso de la Europa postcomunista, donde las formaciones
politicas, en la mayoria de los casos, recién creadas, no cuentan con una trayectoria
electoral que les asegurase la identificacion con ciertos sectores sociales y con ciertos
tipos de intereses, dando lugar a una base electoral estable.

La competencia electoral se estructura en torno al concepto de dimensién politica, que
incluye una serie de principios en base a los cuales los ciudadanos constituyen sus
preferencias en materia de voto. En la medida en que la base del juego politico es la
competencia electoral entre diferentes opciones por llegar al poder, y en la medida en
que esta reeleccién se basa a su vez en la popularidad o simpatia de los votantes hacia
una opcidn politica dada, los politicos son reacios a tomar medidas que puedan resultar
impopulares o que puedan tener un alto coste politico. Este puede ser el caso de las
medidas de ajuste econdémico impuestas a los UE-8 desde instancias internacionales, y
que suponen diferentes medidas de recorte social. Sin embargo, dependiendo de las
caracteristicas del sistema de competencia electoral propio de cada pais o dependiendo
de qué dimension electoral sea la mas relevante en este juego electoral, determinadas
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medidas tienen un mayor o menor coste para los partidos politicos. En todo caso, tal
como se ha sefialado anteriormente, ello no quiere decir que las condiciones externas al
propio sistema politico no tengan influencia (cambios demogréaficos, tecnoldgicos,
econdmicos) o que la dindmica de la competencia electoral pueda explicar por si sola
los resultados de las reformas.

Segun las teorias clasicas de ciencia politica (Lipset, 1981; Lipset & Rokkan, 1967), el
voto es una expresion de posicién social y de unos valores e intereses asociados a dicha
posicion, donde los partidos desarrollan sus programas electorales, orientandolos hacia
la satisfaccion o expresion de dichos intereses. Partiendo de esta base, varios autores
identifican diferentes etapas en el desarrollo de estas divisiones sociales.
Concretamente, la primera etapa de esta evolucion comprende una divisién de tipo
preindustrial donde los procesos de construccién del Estado nacion y su separacion de la
iglesia, unido a los conflictos de tipo nacional, dan lugar a una serie de divisiones
sociales y politicas basadas principalmente en la religion, la nacionalidad y las
diferencias centro-periferia (Lipset & Rokkan, 1967). Una segunda fase comprende la
etapa de la industrializacién, donde los conflictos de clase y el surgimiento de los
movimientos sindicales constituyen las principales fuentes de movimiento politico. Una
tercera y cuarta etapa son propuestas como resultado de la accidon del Estado en la
produccion de diferentes divisiones de intereses (por ej. Empleo publico vs. Empleo
privado; la aparicion de determinados sectores sociales dependientes de la accién
protectora del Estado; y el surgimiento de una division postindustrial como
consecuencia de la expansion educativa, el desarrollo de la economia de servicios y la
aparicion de los valores post-materialistas) (Inglehart, 1990). Sin embargo, a pesar de
estos cambios, muchos estudios coinciden en sefialar la importante influencia que en la
determinacion de las diferentes divisiones sociales siguen teniendo factores como la

religion o la clase social en muchos paises.

En base a estas etapas se ha desarrollado un enfoque tedrico centrado en identificar las
dimensiones que configuran el espacio electoral (Lijphart, 1984). Asi, la mayoria de los
estudios clasifican las democracias occidentales en base a dos grandes dimensiones: la
dimension derecha-izquierda y la dimension libertaria-autoritaria (Lijphart, 1994;
Knutson, 1988, 1989). La dimensidn derecha-izquierda se vincula a la distribucion de
los ingresos y de la riqueza, y es el terreno sobre el que mayoritariamente se produce la
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competitividad electoral. La dimensién libertaria-autoritaria, por su parte, implica todos
aquellos problemas relacionados con los aspectos normativos de la democracia: las
libertades individuales y la libertad de asociacion y opinién. Sin embargo,
tradicionalmente, esta es una dimension secundaria a la hora de estructurar la disputa
electoral entre las diferentes formaciones politicas. Por otra parte, otra serie de nuevos
valores como la tolerancia, los derechos de la mujer o la libertad individual, estan
reestructurando la agenda politica de las sociedades occidentales (Inglehart, 1990).

Cuando nos referimos a la estructura del sistema de competencia electoral entre partidos
de los paises postcomunistas de la Europa Central y del Este, existen tres visiones en
competencia. En primer lugar nos encontramos la perspectiva denominada como
“Missing middle” o también conocida como de “tdbula rasa” que sugiere la ausencia
de dimensiones estructuradoras del voto como consecuencia a su vez de la ausencia de
divisiones sociales, dando lugar a su vez a una alta volatilidad. Este punto de vista,
niega la existencia de una diversidad estructural en la articulacién de los regimenes
postcomunistas. Ademas, postula que una serie de condiciones propias de estos paises
hacen improbable la creacion de partidos politicos que participen en una competencia
programatica, representen y den forma a conflictos de interés existentes en la sociedad,
uniéndose con los partidos en competencia con el objetivo de lograr una gestion politica
eficaz. Ello es consecuencia de las politicas igualitarias practicadas durante el
comunismo, que han inhibido la formacion de clases sociales, llevado a su vez a la
inhibicién de la formacién de identidades sociales en torno a las cuales pudieran
estructurarse los intereses politicos (Whitefield, 1993; Remington, 1994). Es decir, las
sociedades comunistas dan lugar a la creacion de una estructura social igualitaria,
relativamente homogénea, que impide que, con el surgimiento de la democracia, los
actores sociales formulen intereses econémicos individuales o colectivos. De este modo,
en una sociedad atomizada y donde no existen relaciones de clase, es dificil la
constitucion de grupos de interés. Al mismo tiempo, para las élites politicas resulta
dificil defender enfoques econdmicos alternativos, debido a los imperativos de
estabilizacién econdmica y fiscal, imperativos impuestos y reforzados por el FMI y por
los gobiernos extranjeros, las instituciones de crédito y potenciales inversores privados.
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Asi, los partidos parecen defender intereses electorales concretos durante las camparfias
electorales, pero, como consecuencia de las presiones internacionales, ignoran estos
compromisos después de haber ganado las elecciones. Ello da lugar a una falta de
confianza generalizada de los votantes y de decepcion con el sistema democrético,
fendmeno que se manifiesta en una baja lealtad a una opcién politica dada, y la alta
volatilidad del voto. En definitiva, los partidos postcomunistas no pueden diversificar
sus posiciones programaticas de manera creible debido a que los imperativos
internacionales por la liberalizacion econdmica obligan a los partidos a seguir idénticas
politicas econdmicas una vez alcanzan el poder ejecutivo. En este sentido, la teoria de la
“tabula rasa” implica presuponer que las politicas econémicas y sociales no pueden
variar entre paises. Sin embargo, las evidencias empiricas muestran como las politicas
de estabilizacion econémica y las estrategias de privatizacion varian de forma
sustancial, no s6lo entre paises, sino entre gobiernos de diferente composicion
ideoldgica, contradiciendo asi los fundamentos de esta perspectiva teorica. Asi pues,
parece claro que los diferentes procesos democraticos entre paises dan lugar a diferentes
resultados politicos y econémicos.

Desde una perspectiva totalmente opuesta a la teoria de la “tabula rasa”, un segundo
enfoque, denominado el enfoque de la modernizacion sostiene que el impacto de la
modernizacion econdmica conlleva al surgimiento de diferentes intereses de clase en la
sociedad comunista. Esto es, la sociedad industrial genera estructuras ocupacionales y
estructurales similares a las existentes en las sociedades capitalistas, de tal modo que
podemos hablar de la existencia de una serie de divisiones sociales que hacen a los
individuos conscientes de sus intereses, y por tanto, capaces de situarse en el continuo
derecha-izquierda una vez se produce la transicién hacia una sociedad democratica y
hacia una economia de mercado. Este enfoque de la modernizacién sugiere que las
pautas de competencia electoral entre paises postcomunistas y paises occidentales son
muy similares, apuntando a la existencia de una dimension izquierda-derecha producto
de divisiones socio-econdmicas entre diferentes sectores de la poblacion (Remington,
1994). Segun Mateju, Rehakova y Evans (1999) existen, al menos, cuatro procesos en
las sociedades postcomunistas durante la transicion que refuerzan los intereses de clase

en términos de derecha-izquierda.
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- Laemergencia de una clase de propietarios y empresarios.

- El incremento de la conciencia de clase de los trabajadores, privados del
estatus especial del que disfrutan en la etapa comunista.

- Lacreciente desigualdad econémica.

- El fortalecimiento de los valores materialistas, como consecuencia de la

rapida transicion hacia una economia de la abundancia.

Finalmente, un tercer enfoque, denominado enfoque comparativo, sefiala la importancia
de las diferencias sociales, institucionales y culturales existentes entre los estados
postcomunistas y en como estas diferencias influyen en las estructuras de intereses. Asi
mismo, este enfoque sugiere como el proceso modernizador no es un proceso uniforme
en toda la region, sino que existen diferencias importantes entre paises en la forma en
cémo dicho proceso se lleva a cabo. Por tanto, las diferencias existentes entre los paises
de la zona en materia de patrones de articulacion de intereses dependen, no tanto de
diferentes niveles de desarrollo, como del impacto que este proceso modernizador tiene
sobre las diferentes estructuras sociales, institucionales y culturales. Estas diferencias
reflejan la variedad de percepciones subjetivas que se tiene sobre la historia y la
politica, los derechos, creencias, valores, etc. La teoria y las evidencias aportadas desde
esta investigacion apoyan este tercer enfoque. Entender, por tanto, el patron de
competencia electoral entre partidos requiere, en primer lugar, identificar la/s
dimension/es sobre las que se estructura el voto bajo diferentes condiciones; y, en
segundo lugar, identificar las caracteristicas estructurales que conforman la base para las
actitudes sociales ante determinados problemas.

Tres son los autores que mas se han centrado en el estudio de los sistemas electorales de
la Europa Postcomunista desde esta tercera perspectiva comparativista, si bien desde
enfoques distintos. Entre estos autores cabe destacar a Herbert Kitschelt (1999a) por una
parte, y Geoffrey Evans y Stephen Whitefield (1993) por otra.

Kitschelt (1999) adopta este enfoque comparativista, aunque su teoria tiene varias
limitaciones. Para Kitschelt (1999), la competencia electoral entre partidos en la Europa
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Central y del Este tiene una base socioeconémica, debido al conjunto de oportunidades
que la transicion hacia la economia de mercado supone para las diferentes posiciones
dentro de la estructura ocupacional de las sociedades comunistas. Diferentes
experiencias asociadas a la transicion econdémica perfilan las preferencias de estos
individuos en el eje derecha-izquierda. Algunas de estas experiencias son el paro, bajos
salarios reales, las limitaciones que suponen contratiempos econémicos como altos

niveles inflacionarios, etc.

Asi mismo, este autor asume que aquellos individuos que acceden al sector privado
tienen diferentes actitudes y desarrollan diferentes intereses con respecto a aquellos que
siguen dependiendo de la proteccion del Estado. En este sentido, las estrategias
privatizadoras cumplen un papel clave a la hora de crear posiciones politicas
diferenciadas. Ademas, sostiene que el apoyo a la economia de mercado depende, en
gran medida, del nivel de desarrollo econémico alcanzado por los diferentes paises y
por el tamafio de los diferentes sectores econdmicos, jugando un papel especial la
disminucién del tamafio de sectores de influencia tradicional, como el agricola. Para
Kitschelt (1999), estas bases sociales se ven reforzadas con el paso del tiempo y con el
desarrollo de la mercantilizacion. Una diferencia fundamental entre el eje derecha-
izquierda postcomunista respecto del mismo eje en los paises occidentales es la
identificacion de la derecha con posiciones cosmopolitas y libertarias, frente a una
izquierda que tiende hacia posiciones de tipo autoritario y particularistas (nacionalismo,
anti-mercado). Aunque este autor reconoce la existencia de otro tipo de divisiones o ejes
de competencia electoral, estos siempre estan subordinados al eje socioeconémico®.
Esto es, para Kitschelt (1999), la estructura social tiene un papel mediador importante
en la definicion de las preferencias politicas de los ciudadanos si bien reconoce que
existen profundas diferencias entre paises. En todos ellos la dimension econdmica
(reforma econdmica/proteccionismo social vs. Partidarios del mercado liberal) tiene un
papel clave, pero es la combinacion en cada pais de esta divisién socioeconémica con
las otras divisiones electorales la que da lugar a configuraciones nacionales especificas

en materia de competencia electoral entre partidos.

%2 Kitshelt; Mansfeldova, Markowski y Téka (1999a), hablan de 5 tipos de divisiones sociales y electorales clave en los sistemas
postcomunistas: division politica (anticomunistas vs. Partidarios viejo régimen); division econémico-distributiva (perdedores vs.
ganadores reforma econémica); division socio-cultural (liberalismo vs. autoritarismo); division nacionalistas vs. cosmopolistas; y
division étnica. La divisién econémico-distributiva tendria siempre un papel clave o tenderia a ser la division dominante.
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Sin embargo, y aunque la division socioecondémica tiene sin duda un papel importante
en el juego de competencia electoral dentro de la Europa Postcomunista, para autores
como Evans & Whitefield (1993) otras divisiones de caracter social o cultural pueden
ser clave en la configuracion del panorama electoral. Para Evans & Whitefield (1993)
dos factores basicos determinan las caracteristicas del sistema de competencia electoral
entre partidos: el desarrollo econdmico por una parte, y los niveles de homogeneidad
étnica y el estatus historico del Estado, por otro. Dependiendo de la presencia o ausencia
de estos factores condicionantes, surgen dos categorias o ejes de competencia electoral
entre paises: eje socioeconémico y un eje étnico-nacional. Cuando exista una base
socioecondmica para la competencia electoral entre partidos, esta se produce sobre el
eje izquierda-derecha, mientras que cuando exista una base étnica (esto es, la existencia
de una importante division étnica) esta competencia se produce sobre un eje nacional-
cosmopolita. Finalmente, en aquellos casos donde existan limitaciones severas para la
aparicion de cualquier base o dimensidn clara, ello puede dar lugar a una dindmica de
competencia electoral caracterizada por politicas de tipo populista, provocando a su vez
una alta volatilidad de la intencién de voto.

Evans y Whitefield (1993) aceptan, por tanto, las premisas centrales del andlisis de
Kitschelt (1999) al sefialar como los patrones de competencia electoral entre partidos en
la zona son especificos de cada pais, y que implican al menos tres dimensiones: socio-
econdmica, étnica (en estados multiétnicos) y una dimension valencia (en estados con
una alta volatilidad electoral, donde no es posible identificar claras bases para la
competencia electoral). No obstante, estos autores disienten en la preeminencia absoluta
de la dimension econdmico-distributiva respecto de otras divisiones configuradoras del
juego electoral. Para muchos paises de la zona la presencia de importantes minorias
étnicas o de la cuestion de construccion nacional como consecuencia de un proceso de
independencia, puede dejar la dimensién socioeconémica en un segundo plano en la
dindmica de competitividad electoral. Por tanto, su aportacion fundamental en relacion a
la teoria de Kitschelt (1999) es sefialar como ademas de la clasica division
socioeconémica propia de los sistemas de partidos occidentales, la Europa
Postcomunista se ve atravesada por otro tipo de articulaciones de intereses (aquellas que
reflejan una division étnica y los conflictos regionales y el creciente nacionalismo). En
este sentido, Evans & Whitefield (1993) destacan como la competencia electoral entre
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partidos se basa en criterios socioeconémicos, étnicos o populistas dependiendo de las
caracteristicas particulares existentes en cada uno de estos paises.

3.3. Metodologia:

En este Gltimo apartado del Disefio de la Investigacion se describen las principales
caracteristicas de la metodologia utilizada en el andlisis empirico. En primer lugar se
hace referencia a las fases de dicho analisis y como cada una de las mismas intenta dar
respuesta a las preguntas de la investigacion; en segundo lugar se lleva a cabo una
descripcion de las técnicas de analisis utilizadas para esta finalidad; y en tercer lugar se
procede a la justificacién de la muestra y del tipo de variables que forman parte del

analisis de la investigacion.
3.3.1. Fases del andlisis empirico:

El anélisis empirico de la presente investigacion consta de dos fases que se
corresponden con dos planos del analisis y con dos estrategias metodoldgicas diferentes,
dado que sus objetivos también son distintos.

Una primera fase tiene como primer objetivo describir la variabilidad de los sistemas de
proteccion social en la zona a partir de la variabilidad de los modelos de capitalismo, y
establecer una relacion significativa entre ambas tipologias. Un segundo objetivo de esta
primera fase de la investigacion es situar a los ocho paises objeto de estudio en el
contexto de la UE. Por ello, la muestra considerada en esta primera fase del analisis
tiene en cuenta no sélo a los UE-8, sino al resto de paises miembros de la Unidn
Europea (con la excepcion de los dos paises ex socialistas no considerados en este
analisis, Rumania y Bulgaria; y de Chipre, Malta y Luxemburgo®®). En el siguiente
apartado se ahonda en las razones teoricas y metodoldgicas para la inclusién en esta fase
del andlisis del conjunto de los paises de la UE teniendo en cuenta que el objeto de
estudio se restringe a los UE-8.

La perspectiva adoptada en esta primera fase del andlisis es una de caracter
macroestructural o de comparativa a gran escala entre los 22 paises europeos a través de

un andlisis cuantitativo. Con ello se pretende obtener una primera perspectiva de la

%% Rumania y Bulgaria son los Gnicos paises postcomunistas miembros de la UE no incluidos en esta investigacion, debido a que su
incorporacion a la UE se produce de manera mas tardia (2007) y también porque el ritmo de la transicién ha sido también muy
diferente al de los UE-8. Por su parte, Chipre, Malta y Luxemburgo son excluidos del analisis debido a su escaso peso poblacional a
fin de evitar cualquier tipo de distorsion en el analisis estadistico de la variabilidad entre paises.
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situacion de estos paises en el contexto de la Uni6n e identificar la existencia de una

correlacion significativa entre sistemas de capitalismo y sistemas de proteccion social.

Sin embargo, esta primera aproximacion cuantitativa no permite profundizar en el
origen de esta variabilidad interregional, el cual es el otro gran objetivo de esta
investigacion. Para ello, una segunda fase del analisis se traslada desde esta perspectiva
macro estructural a un segundo plano, microestructural en el que, desde una perspectiva
cualitativa, se proceda al analisis comparativo de casos representativos de la
variabilidad captada en la primera fase del andlisis. Esta segunda etapa busca
profundizar en la naturaleza de estos regimenes, en los factores que han determinado la
conformacion de los mismos y en las relaciones existentes entre sistemas de proteccién

social y de produccién capitalista.

A continuacién se hace una descripcion de las diferentes técnicas de analisis utilizadas
en cada una de estas fases y su idoneidad para la consecucion de los objetivos marcados

en cada una de las mismas.
3.3.2. Disefio metodoldgico:

Tal como se ha sefialado en el anterior apartado, responder a los objetivos planteadas en
esta investigacion ha requerido un andlisis en dos fases, en el cual se produce una
transicion desde un plano macro a un plano micro. Obviamente, estos dos planos
requieren de técnicas de andlisis diferentes que se adapten a los objetivos contenidos en
cada una de estas fases. Por tanto, el disefio metodol6gico se basa en métodos mixtos
que pretende combinar los tipos de datos obtenidos con técnicas cuantitativas y
cualitativas, de manera que la informacion obtenida en unas y otras técnicas no se
superpone, sino que es complementaria, ya que apunta a diferentes dimensiones del

analisis.

Existen diferentes métodos de integracion metodolégica que buscan, desde un enfoque
mixto, combinar las ventajas de los métodos cuantitativos y cualitativos en un solo
enfoque metodoldgico. EI método utilizado en este caso es el de combinacion (Bericat,
1998), también conocido como articulacion por encadenamiento (Callejo & Viedma,
2006) o disefio secuencial (Creswell, 2009). EI mismo se describe como la accién de
integrar subsidiariamente un método en una segunda fase del analisis (en este caso un
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método cualitativo) con el objeto de fortalecer la validez de los resultados obtenidos por
otro método en una primera fase (en este caso concreto, método cuantitativo). De esta
manera, en el presente disefio metodolégico la segunda fase, situada en el plano de lo
micro y de caracter cualitativo tiene como objetivo ahondar en las caracteristicas y
origenes de las relaciones observadas en la primera fase de carécter cuantitativo y
situada en un plano macro. Asi, los datos obtenidos a partir de esta segunda fase

complementan y a la vez refuerzan los resultados de la primera fase del analisis.

A continuacion se hace una descripcién y una justificacion de la idoneidad de cada una
de las técnicas utilizadas en estas dos fases complementarias, a saber: andlisis factorial,
de conglomerados y de regresion lineal en la primera fase (aquella que hace referencia
al plano macro) y el andlisis de casos desde una perspectiva comparada en la segunda
fase (la que se centra en el plano micro). Cabe destacar como la aplicacion de estas
técnicas se produce de manera secuencial de forma que los resultados derivados de cada
una de las mismas estan relacionados de manera intrinseca. Esto es, se trata de una
cadena de analisis en la que cada uno parte de los resultados derivados del analisis
anterior. De este modo, el analisis factorial es el primer eslab6on de esta cadena, ya que
del mismo se derivan las dimensiones a partir de las cuales se realiza el andlisis de
conglomerados. Posteriormente, estos mismos factores o dimensiones son las variables
utilizadas en el andlisis de regresion. Finalmente, el andlisis de casos desde una
perspectiva comparada también estd interrelacionado de manera inevitable con los
resultados de esta primera fase del analisis, dado que la eleccion de los casos a analizar
depende totalmente de los resultados derivados del analisis clister.
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FIGURA 6: Disefio metodolégico
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Analisis factorial: Uno de los principales objetivos de esta investigacion es el

de conocer que tipologia de sistemas de proteccién social y de produccion
capitalista que han desarrollado los UE-8 con posterioridad a la transicion.
Para ello, se ha procedido a la recogida de datos de caracter cuantitativo en
un total de 31 variables que hacen referencia a aspectos clave de dichos
regimenes (15 de ellos hacen referencia al caracter de los sistemas de
proteccion social y 16 variables al caracter del sistemas de produccién
capitalista). El objetivo final es el de poder identificar tipologias en base a
los valores que toman los UE-8 en cada una de estas variables. Sin embargo,
si queremos caracterizar de manera adecuada las tipologias obtenidas, tan
interesante como ver el valor de cada una de estas variables, es ver el patron
complejo de relaciones que se establecen entre las mismas y cémo se
estructuran de manera subyacente los datos. Por ello, con anterioridad a ese
analisis cluster, ha sido necesario realizar un doble andlisis factorial (uno
para cada uno de los dos conjuntos de 15 y 16 variables respectivamente) a
fin de descubrir las dimensiones que conforman estas variables, lo que

posteriormente ha permitido describir la naturaleza de las tipologias que

177

22 Fase
Analisis
compa-
rativo de
casos




Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

178

muestra el analisis de conglomerados. El analisis factorial es, por tanto, una
técnica de reduccion de datos que sirve para encontrar grupos homogéneos
de indicadores a partir de un conjunto numeroso de variables. Estos grupos
homogéneos se forman con las variables que correlacionan entre si con el
objetivo de buscar el nimero minimo de dimensiones capaces de explicar el
maximo de informacion contenida en los datos. Se utiliza sobre todo en
aquellos casos donde se tiene un nimero elevado de variables y se quiere
reducir la complejidad de los datos mediante la identificacién de un nimero
relativamente pequefio de factores. Y si bien en este caso el nimero de
indicadores no es excesivamente elevado (15 variables en el analisis de los
sistemas de bienestar y 16 en el analisis de los modelos de capitalismo) al
realizar un analisis factorial como paso previo al andlisis cluster, se evita el
riesgo de incluir en dicho analisis de conglomerados variables
correlacionadas y que por tanto, puedan aportar informacién redundante al
modelo; ademas de solucionar el problema de trabajar con variables medidas
en diferentes unidades métricas.

El andlisis factorial puede realizarse a través de diferentes métodos, de los
cuales, el seleccionado aqui es el de componentes principales, desarrollado
por Hotelling en 1933, y actualmente uno de los métodos més utilizados en
la investigacion social. Este tipo de analisis tiene como objetivo no tanto
reducir el nimero de variables como simplificar la estructura de los datos
transformando las variables en unos pocos componentes principales que sean
combinaciones lineales de estos indicadores. Ademas, este tipo de analisis no
requiere de ninguna hipotesis previa respecto de la estructura subyacente de
las variables, sino que simplemente busca la mejor combinacién lineal de las
mismas, por lo que se adapta perfectamente a nuestra investigacion. Por
tanto, este analisis factorial es la primera fase del analisis y un paso previo
necesario al analisis de conglomerados y al de regresion lineal, dado que los
mismos toman como variables los factores o dimensiones extraidos desde

este analisis factorial.

Analisis de conglomerados/Anélisis cluster: Una vez obtenidas las

dimensiones que caracterizan los sistemas de proteccién social y de

produccion capitalista, el siguiente paso ha sido clasificar los 22 paises de la
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Union Europea considerados aqui (entre los que se encuentran los UE-8)
segun el comportamiento de los mismos en una serie de variables, que en
este caso son los factores o dimensiones identificados en el analisis factorial.
La técnica utilizada para ello es el analisis de conglomerados que
proporciona un andlisis de caracter descriptivo de los paises incluidos en la
muestra en relacién al fendmeno analizado (esto es, la variabilidad de los
sistemas de proteccion social y de modelos de capitalismo) mediante su
clasificacion en grupos homogéneos. Por tanto, el objetivo final de esta
técnica es clasificar los casos (paises) en el menor nimero posible de grupos
(conglomerados o clisters) mutuamente exclusivos y exhaustivos.
Atendiendo a las técnicas de agrupacion utilizadas para establecer los
conglomerados, en esta investigacion se aplica el método jerarquico, en el
cual, tras efectuar la agrupacion, es el propio investigador el que debe decidir
el numero de grupos que desea incluir. Esta es la técnica més adecuada
cuando se cuenta con una muestra de casos pequefios, tal como sucede en
esta investigacién, donde se cuenta con una muestra inicial de tan solo 22
paises. Asi mismo, el método de agrupamiento seleccionado es el Método de
Ward y la medida de distancia aplicada es la distancia euclidea al cuadrado.

- Analisis de regresidn lineal: Una vez identificados los regimenes de bienestar

y de capitalismo existentes en la zona a traves del analisis de conglomerados,
y una vez caracterizados los mismos a través de los valores que toman en las
dimensiones identificadas mediante el analisis factorial, el siguiente paso es
establecer hasta qué punto ambos tipos de regimenes estan relacionados.
Esto es, de lo que se trataria aqui es la de poder establecer una relacién
significativa entre variedades de capitalismo y regimenes de bienestar; es
decir, demostrar de manera empirica que a determinados modelos de
produccion capitalista corresponden a arreglos especificos en materia de
proteccion social. La técnica mas adecuada para este fin es el analisis de
regresion lineal, el cual se utiliza para estudiar la relacion entre variables, si
bien en el presente modelo empirico son las dimensiones extraidas del
analisis factorial las variables consideradas en la regresion. El analisis de
regresion lineal explora y cuantifica la relacion entre una variable
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dependiente o criterio (YY) y una o mas variables llamadas independientes o
predictoras (X1, X2...XK) con el objetivo de poder desarrollar una ecuacién
lineal con fines predictivos.

Tal como se ha sefialado anteriormente, se considera como variable
independiente o predictora, los modelos de capitalismo, mientras que la
variable dependiente esta conformada por los sistemas de proteccion social.
Esto es, la premisa bésica de esta investigacion es que la variabilidad de los
sistemas de proteccion social entre paises se debe a la existencia en los
mismos de diferentes modelos de produccion capitalista. Por ello, la variable
dependiente es cada una de las dimensiones que conforman los diferentes
modelos de proteccion social, mientras que las variables independientes son
las dimensiones que caracterizan los modelos de capitalismo. En este
sentido, se han realizado tantas regresiones lineales como variables
dependientes existen en el analisis, que en este caso corresponde al nimero
de dimensiones de los sistemas de proteccion social identificadas en el

andlisis factorial.

-Analisis de casos desde una perspectiva comparada: Esta técnica es el principal
instrumento metodoldgico en la segunda fase del analisis en la que se busca
ahondar en la naturaleza de las relaciones causales identificadas en el analisis de
regresion lineal, asi como en el origen de la variabilidad entre paises. Esta
técnica de tipo cualitativo permite, en definitiva, profundizar en los vinculos
entre las diferentes variables mas alld de las correlaciones estadisticas, para
explicar los mecanismos o factores que estan detras de determinadas magnitudes
cuantitativas. Ademas, un analisis de tipo cuantitativo, macroestructural como el
aplicado en la primera fase del presente andlisis, no puede captar de manera
satisfactoria toda una serie de variables microsocioldgicas dificilmente
reducibles a indicadores cuantificables, que operan en los fenémenos aqui
descritos. Por ello, para superar las limitaciones de las técnicas cuantitativas
aplicadas en la primera fase del analisis, es necesaria la introduccion en esta
segunda fase, de una técnica de tipo cualitativo como el andlisis de casos desde
una perspectiva comparada.
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En primer lugar, cabe destacar como el estudio de casos tiene una amplia
tradicion en la Sociologia. Autores como Weber y Durkheim se han basado en
esta técnica para producir conocimiento socioldgico; si bien otros autores no

considerados propiamente como soci6logos, recurrieron a ella con anterioridad.

En segundo lugar es necesario apuntar como, en contra de lo que se suele pensar,
el estudio de casos no s6lo es un andlisis de tipo descriptivo apropiado para
investigaciones de tipo exploratorio, sino que también puede ser una técnica de
tipo analitico que permita inferir conclusiones y hacer generalizaciones sobre el
fendmeno analizado; y por tanto, confirmar o no una determinada teoria o
hipotesis (Coller, 2005).

El anélisis comparativo de casos es la técnica idonea para el estudio del que se
ocupa esta investigacion, en tanto que se muestra ideal para solucionar el
problema de la complejidad causal de los fendmenos sociales. Este analisis se
basa en el uso de unidades o casos concretos para explicar e interpretar
variaciones macrosociales mediante el control de una serie de variables
dificilmente controlables a través de estudios de tipo macroestructural. Esto es,
esta técnica nos permite acercarnos a procesos tales como la toma de decisiones
0 la conducta de determinados actores, fendémenos dificilmente observables

desde un planteamiento meramente cuantitativo.

En dicho analisis, identificar las similitudes y las diferencias de las unidades o
casos especificos en el fenémeno observado es precisamente lo que ayuda a su
comprension. EI método comparativo se basa en la légica (y no en la estadistica)
para centrarse en las similitudes y diferencias de los casos analizados, dando
lugar, a través de la logica inductiva, a una explicacion e interpretacion de los

fendmenos macrosociales (Cais, 1997).

En general, segln el objeto de estudio, los investigadores sociales enfatizan las
similitudes y/o las divergencias entre los sistemas, que a su vez pueden buscarse
en contextos similares o diferentes. En este caso, el objetivo es enfatizar las
diferencias entre casos que, en apariencia, parten de un contexto similar en lo

que se refiere a los ajustes en materia econdmica y de politica social de la
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transicion. Para ello se han seleccionado como estudios de casos aquellos paises
que se han revelado como claramente opuestos en el analisis de tipo cuantitativo.
El objetivo es, por tanto, observar cuales son las diferencias que han llevado a
estos paises a resultados diferentes en materia de produccidn capitalista, y por
tanto, de proteccién social, cuando parten de un contexto bastante similar
(proceso de doble transicion desde una economia planificada a una de mercado,
y desde un sistema politico autoritario a uno democratico; asi como influencias
internacionales similares que empujaban hacia el recorte en gasto social). Mas
concretamente, el objetivo es el de corroborar la segunda hipotesis: esto es, los
factores explicativos a estas diferencias son aquellos politicos y econémicos
especificos de cada contexto nacional particular, que al interactuar con aquellas
influencias de caracter supranacional, dan lugar a respuestas divergentes en

materia de proteccién social.

En el estudio de casos pueden utilizarse diferentes tipos de materiales que irian
desde la entrevista semiestructurada, al analisis de contenido, pasando por la
observacién participante. En esta investigacion, la fuente principal de la cual se
ha extraido la informacion para el analisis comparativo son documentos de tipo
académico de autores relevantes que hacen referencia a los casos analizados en
relacion con el fenémeno observado desde esta investigacion. Se trata, por tanto,
de la revisiébn de fuentes secundarias que permitan analizar aspectos del
fendmeno estudiado no reflejados por el andlisis cuantitativo, ademas de
corroborar algunas ideas o hipétesis derivadas de dicho analisis. Por tanto, se
trata de una herramienta que ayuda a complementar y profundizar en la
informacién obtenida a partir de los datos estadisticos que se derivan del analisis

macroestructural.
3.3.3. Disefio muestral, seleccion de variables y fuentes de datos.

El objeto de estudio de esta investigacion, tal como ya se ha sefialado, son los ocho
paises ex socialistas que en el afio 2004 acceden a la Unién Europea denominados como
UE-8. Sin embargo, la necesidad de contextualizar estos ocho paises en el marco de la
Union Europea ha llevado a la introduccién en la primera fase del analisis de 14 paises
de Europa Occidental (todos los que conforman la UE, con la excepcion de Malta,

Chipre y Luxemburgo, debido a su escaso peso poblacional). Ello permite comparar no
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solo a estos ocho paises entre si, sino también respecto de los paises de Europa
Occidental, y comprobar hasta qué punto la Europa Post-comunista tiende hacia la
integracién con el resto de la UE en materia de politica social mediante la adopcion de
modelos de proteccion social similares a los encontrados en los paises occidentales, o si
por el contario, la transicién en el bloque post-comunista conduce a la implementacion
de nuevos modelos sociales. En este sentido, la inclusion de la mayoria los paises de la
UE en el andlisis es muy pertinente en tanto que permite situar a los UE-8 en el plano
internacional y ver sus diferentes tendencias respecto de tipologias de bienestar y
modelos de capitalismo ya conceptualizados en la literatura. Por otra parte, la inclusion
de la mayoria de los estados miembros de la UE en el andlisis, también es pertinente
desde un punto de vista metodoldgico, dado que permite aumentar el escaso tamafio
muestral que hubiera supuesto el analisis de tan solo ocho casos, con todos los
problemas de aplicabilidad de las técnicas de analisis estadistico que ello hubiera
supuesto (sobre todo en el caso del analisis factorial).

En definitiva, incluir finalmente 14 paises miembros de la UE junto a los UE-8 se
justifica desde una doble vertiente tedrica y metodolégica. En primer lugar, es una
inclusion que encuentra su justificacion en la necesidad de contextualizar el analisis de
los modelos de capitalismo y de los sistemas de proteccién social desarrollados en estos
ocho estados postcomunistas tras la transicion; y en segundo lugar supone una medida
de caracter metodoldgico en tanto que permite aumentar el tamafio muestral para la
aplicacion de una serie de técnicas estadisticas que hubiese sido imposible utilizar sobre

una muestra que contase con tan solo ocho casos.

Por lo que respecta al nimero de casos contemplados en la segunda fase del analisis
(estudio de casos desde una perspectiva comparada), el mismo no debe ser muy
elevado, dado que uno de los puntos fuertes de este tipo de analisis es el andlisis de
manera pormenorizada y en profundidad de todos los aspectos clave relacionados con el
fendmeno objeto de estudio. Por ello, el nimero de casos escogidos ha sido finalmente
de tres paises representativos de la variabilidad existente en la zona. La eleccion de
estos tres casos para su analisis comparativo depende de los resultados derivados del
analisis de conglomerados, dado que el mismo es el que indica la existencia de
diferentes agrupaciones y de una variabilidad manifiesta entre los UE-8. La idea en esta
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ultima fase del analisis es la de seleccionar tres casos representativos de tres tendencias
halladas en la zona, las cuales a su vez representan trayectorias de la reforma social
opuestas o lo mas divergentes posible. Sin embargo, en la eleccién de estos tres paises
también han pesado otro tipo de requisitos. En primer lugar, los casos seleccionados
debian ser, dentro de la variabilidad que representan en materia de proteccion social,
comparables entre si. Esto es, aparte de las similitudes contextuales que todos estos
paises comparten (etapa socialista seguida de un doble proceso de transicion econémica
y politica caracterizada por una fuerte intervencion de los organismos internacionales),
debian ser paises similares en tamafio poblacional, asi como con un indice de desarrollo
humano y de crecimiento econdémico parecidos. Ademas, puesto que el analisis
comparativo de estos paises se hace a partir del analisis documental de otros estudios e
investigaciones, asi como a partir de fuentes de datos secundarias, es importante que la
seleccion de casos tenga en cuenta en qué medida estos paises han sido trabajados
anteriormente por la literatura especializada. Por todo ello, los paises seleccionados han
sido finalmente Estonia, Eslovaquia y Eslovenia. En el capitulo referente al analisis
comparado de estos tres paises se especifican mas detalladamente, las caracteristicas
concretas que hacen a estos paises los mas iddneos para este tipo de analisis.

Una condicién esencial del andlisis factorial, que supone el primer paso del proceso
analitico planteado desde esta investigacion, es que todas las variables a analizar tengan
una determinada homogeneidad tematica, que conformen un grupo coherente y
susceptible de ser captado mediante unas dimensiones comunes o factores. Por ello, la
determinacion de las variables a incluir ha sido una decision de caracter fundamental
que ha estado precedida de un pormenorizado analisis de la literatura relevante sobre
sistemas de bienestar por una parte y variedades de capitalismo por otra.

Por otra parte, la eleccion de las fuentes de datos de las cuales han sido extraidos los
diferentes indicadores utilizados en este analisis también ha sido fundamental. Dada la
dificultad para encontrar series completas de datos para algunos de estos paises, la tarea
ha sido dificultosa y ha implicado el uso diversas fuentes especializadas. En el caso de
aquellos indicadores descriptivos de los sistemas de proteccion social la mayoria de los
datos han sido extraidos de Eurostat y la Organizacion Mundial de la Salud. En cuanto a
los indicadores que hacen referencia a las tasas de reposicion de las pensiones y los
subsidios de desempleo, debido a la dificultad para encontrar datos comparativos fiables
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sobre los paises de la zona en algunas de las fuentes de datos mas utilizadas, ha sido
necesario recurrir a estudios especializados como el informe realizado por Allianz
(2005) en el caso de las pensiones y a la base de datos creada por el proyecto NEUJOBS
de la Universidad de Leiden en el caso de los subsidios por desempleo. Por lo que
respecta a los indicadores descriptivos de los sistemas de produccion capitalista, las
principales fuentes utilizadas han sido Eurostat, Banco Mundial y Banco Europeo para
la Construccion y el Desarrollo (BERD). Asi mismo, también se ha recurrido al uso de
fuentes especializadas para la recogida de datos especificos, como aquellos relacionados
con la participacién sindical y la negociacion colectiva (ETUI/Worker-participation.eu)
o las exportaciones complejas (UN International Merchandise Trade Statistics)>. Para
evitar los problemas derivados de utilizar diferentes fuentes de datos e indicadores con
diferentes unidades de medicién, se ha aplicado la estandarizacion con el programa
SPSS de la base de datos construida.

Finalmente, respecto del periodo de referencia que se ha tenido en cuenta a la hora de
enfocar el presente analisis, este se sitla en la etapa inmediatamente posterior a la
incorporacion de estos paises en la UE en el afio 2004, que es considerado generalmente
el final de la etapa de la transicion. Esto es, el objetivo de esta investigacion es el de
mostrar una foto fija de los sistemas de proteccion social de los UE-8 una vez finalizada
la transicion, a fin de mostrar el impacto que dicho proceso ha tenido en la zona. Por
otra parte, este analisis ha querido evitar el efecto distorsionador que puede suponer el
impacto de la actual crisis econdmica internacional desarrollada sobre todo a partir del
afo 2008, y que sin duda esta modificando las pautas existentes en la zona en materia de
politica social. Por ello, es en este espacio temporal que va desde la entrada en la UE en
el afio 2004 hasta el inicio de la crisis econdémica en el afio 2008, donde se sitla el
presente analisis. Generalmente, y donde ha sido posible, los datos recolectados para el
analisis estadistico son los del afio 2007, si bien en algunos indicadores esto no ha sido
posible debido a la no disponibilidad de series de datos continuas. En estos casos, el afio
de referencia ha sido el mas cercano al 2007 posible dentro del mencionado periodo
temporal.

A continuacion se expone una breve descripcion de las variables seleccionadas y la

justificacién tedrica existente para la inclusion de las mismas.

> Ver definicion de los indicadores y referencia detallada de las fuentes de datos utilizadas en Anexos
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3.3.3.1. ANALISIS CUANTITATIVO: Variables y fuentes de datos

Indicadores de los sistemas de proteccion social:

El conjunto final de variables consideradas para caracterizar los sistemas de bienestar ha
sido un total de 15, las cuales se encuentran divididas en cuatro grandes bloques
tematicos. En primer lugar se encuentran aquellos indicadores que hacen referencia a la
desigualdad social y de género; mientras que en segundo lugar se encuentran aquellos
aspectos relacionados con las condiciones de vida de la poblacion, y que generalmente
suelen ser considerados como resultados directos de la accion del Estado de bienestar o,
al menos, condiciones fuertemente influenciadas por la misma. Un tercer bloque intenta
ahondar en la dimensién de género. Finalmente, un cuarto bloque engloba aquellas
variables que hacen referencia a la generosidad del sistema, de las cuales ciertas
variables reflejan un plano mas general del sistema (niveles totales de gasto social),
mientras que otras se centran en tres areas especificas de la proteccion social, a saber:
sanidad, pensiones de jubilacion y subsidios por desempleo, en las cuales se concentra

gran parte del gasto social total.

Desiqualdad social y de género:

1. Coeficiente de Gini. (Eurostat)
2. Riesgo de pobreza después de realizadas las transferencias sociales. (Eurostat)
3. Gender pay gap (diferencia salarial entre géneros). (Eurostat)

El primer grupo de variables hace referencia directa a los resultados estratificadores de
la accion del sistema de bienestar y su impacto en las desigualdades sociales. Desde que
el Estado de Bienestar puede ser considerado como el conjunto de aquellos mecanismos
destinados a contrarrestar la accién del mercado mediante una serie de medidas de
proteccion social y una accion de caracter redistributivo, la medida en que las acciones
del estado benefactor tienen un impacto en los niveles de pobreza y de desigualdad
social (incluyendo también aqui la dimension de género) es un aspecto crucial en la
caracterizacion de los sistemas de proteccién social. Numerosos estudios muestran
como paises con regimenes de caracteristicas residuales, tales como EEUU, presentan

una desigualdad excepcionalmente grande entre las clases sociales, asi como un riesgo
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de pobreza mayor que el encontrado en paises con sistemas de caracteristicas
universalistas. De hecho, el buen desempefio de los paises nérdicos en estos indicadores
es frecuentemente atribuido a la efectividad de sus sistemas de bienestar (Esping-
Andersen, 1990). En otras palabras, se ha demostrado como, a pesar de que la posicion
en el mercado laboral es un factor determinante a la hora de aumentar las diferencias
entre las clases sociales, los regimenes de bienestar juegan un papel capital en la
reduccion de estas diferencias. En referencia a la Europa Central y del Este, son también
muchos los estudios que demuestran cdmo sin la accion del Estado de Bienestar, estas
serian sociedades mucho mas desigualitarias y empobrecidas (Cerami, 2006).

En cuanto a la desigualdad de ingresos en funcion del género, desde la literatura
especializada se sefiala como las politicas de los regimenes de bienestar tienen una
importancia capital en la autonomia econémica de las mujeres, no sélo en lo que
respecta a su acceso al mercado laboral, sino también en la posicion que ocupan dentro
del mismo, lo que tiene un claro impacto en su nivel de ingresos (Gornick & Meyers,
2004). Y ello es asi porque las politicas de género de incorporacion en el mercado
laboral y aquellas que buscan la conciliacion de la vida laboral y familiar acaban
teniendo un impacto clave en la manera en la que se lleva a cabo la incorporacion de las
mujeres en el mundo laboral en relacion a la posicion y al rango salarial (Mandel &
Shalev, 2009; Mandel, 2010).

Esping-Andersen (1990) o Hubber & Stephens (2001) son tan sélo algunos de los
tedricos del Estado de Bienestar en reflejar como diferentes regimenes de bienestar se
caracterizan por desiguales niveles de participacion femenina en el mercado laboral y
también por diferentes niveles salariales. De este modo, los regimenes nordicos se
caracterizan precisamente por una alta participacion de la mujer en el mercado laboral,
que se ve favorecida por una politica mas restrictiva en la contratacion de mano de obra
foranea durante la etapa de expansién econémica que comienza en los afios sesenta. Por
otra parte, esta dinamica se ve reforzada por el hecho de que muchos de los puestos de
trabajo publicos originados en los paises escandinavos como consecuencia de la
expansion del Estado de Bienestar son cubiertos, a su vez, por mujeres. Al mismo
tiempo, estos mismos regimenes apoyan la igualdad de clase mediante la proteccion de

los trabajadores, elevando los niveles salariales, lo que beneficia enormemente a las
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mujeres. Ello contrasta con la dinamica de los regimenes liberales, donde aunque la tasa
de participacion femenina en el mercado laboral es elevada, ésta tiende a concentrarse
en el sector servicios, caracterizado por bajos salarios y condiciones laborales mas
precarias, dando lugar asi a una estructura laboral dual y desigualitaria. Por su parte, en
los regimenes continentales, estas diferencias salariales son menores, si bien ello se
logra a costa de la baja participacion femenina en el mercado laboral, provocada por la
importacion de mano de obra extranjera (Mandel & Shalev, 2009).

Condiciones sociales:

4. Esperanza de vida al nacer (OMS- Organizacion Mundial de la Salud)
5. Tasa de mortalidad infantil (OMS- Organizacién Mundial de la Salud)

Son numerosas las investigaciones que muestran como las condiciones de salud de la
poblacién (representadas aqui por las variables 4 y 5) varian enormemente de un
régimen de bienestar a otro (Bambra, 2006; Eikemo et al., 2008; Navarro et al., 2006;
Chung & Muntaner, 2007). Estas diferencias son explicadas en base a las diferencias en
los niveles de generosidad, desmercantilizacion y universalismo de las prestaciones
sociales entre los diferentes regimenes de bienestar. Asi, las poblaciones de paises con
regimenes de bienestar socialdemdcratas muestran un mejor estado de salud que por
ejemplo las poblaciones de los regimenes neoliberales. La mayoria de estos estudios
sefialan el papel primordial que juegan politicas tales como el acceso universal a la
sanidad, una alta tasa de empleo femenino (lo que asegura un mayor porcentaje de
recursos publicos); altos subsidios por desempleo o subsidios a madres solteras o
divorciadas, asi como politicas activas a favor del pleno empleo, sobre todo entre las

mujeres.

Dimensién de género

6. Tasa de empleo femenino. (Eurostat)

7. Porcentaje de menores de 3 afios en servicios de cuidados formales.
(TransMonee Database)

Por lo que respecta a la dimension de género y las politicas sociales que giran en torno a

la misma, estas cuestiones representan un aspecto central de los sistemas de bienestar.
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En este sentido, no cabe duda de que las politicas sociales tienen un impacto
fundamental en la tasa de participacion femenina en el mercado laboral. Autores como
Lewis (1992) o mas recientemente Walter Korpi (2000) sefialan la existencia de amplias
diferencias en lo que respecta a las politicas de género entre las diferentes tipologias de
bienestar sefialadas por Esping-Andersen (1990). Estas diferencias se deben a las
diferentes preconcepciones politicas acerca de la familia y como debe estructurarse el
trabajo de cuidados dentro de la misma. La tasa de empleo femenino se ve afectada por
las caracteristicas del nucleo familiar, tales como la presencia de hijos y la edad de los
mismos. Concretamente, la presencia de hijos pequefios u otros familiares dependientes
es un factor que condiciona de manera evidente la incorporacion femenina al mercado

laboral.

En este sentido, el apoyo institucional mediante la prestacion de servicios de cuidados a
la infancia (variable 7) significa una clara apuesta del sistema de bienestar por la
participacion de las mujeres en el mercado de trabajo. Ello sugiere, si bien no
demuestra, que medidas de este tipo aumentan la tasa de participacién femenina en el
mercado laboral. Este supuesto funciona relativamente bien si nos referimos a los paises
europeos. Asi, los paises nordicos, con altos indices de participacion de las mujeres en
el mercado de trabajo, presentan numeras politicas de igualdad de género y de apoyo al
modelo de familia con doble fuente de ingresos, asi como también con una gran oferta
de servicios de cuidados a la infancia y a la tercera edad (Huber & Stephens, 2001). En
definitiva, dos indicadores como la tasa de empleo femenina y la tasa de participacion
de los menores de 3 afios en servicios publicos de cuidados sefialan, de manera
implicita, el compromiso del sistema de bienestar con la participacion de la mujer en el

mercado laboral y la igualdad de género.

Generosidad del sistema:

8. Gasto gubernamental total como % del PIB. (Eurostat)
9. Gasto total en proteccion social como % PIB. (Eurostat)

10. Gasto publico total en sanidad como % PIB. (OMS)
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11. Copagos del paciente (out-of-pocket-payments) como % del gasto sanitario
total. (OMS)

12. Tasas de reposicion (replacement rates) de las pensiones por jubilacion
(Allianz Global Investors).

13. indice de generosidad de las pensiones por jubilacion (coeficiente entre el
gasto publico total en pensiones como % del PIB y la proporcién de poblacion
mayor de 65 afios) (Eurostat)

14. Tasas de reposicion de los subsidios por desempleo (Neujobs Project/
Universiteit Leiden).

15. indice de generosidad de los subsidios por desempleo (coeficiente entre el
gasto publico en desempleo como % del PIB y el desempleo registrado
representado como porcentaje de la poblacién activa). Eurostat

Finalmente, si nos referimos a las caracteristicas especificas de los sistemas de
bienestar, se ha intentado ir mas alld de los simples indicadores de niveles de gasto
social y gubernamental. Para ello se han incorporado otro tipo de variables, como
aquellas que intentan desagregar el gasto social total por un parte, y aquellas que
vinculan gasto social con los niveles de necesidad social manifiesta o que hacen
referencia a los derechos sociales reconocidos por el sistema. La finalidad es obtener
una estimacion mas precisa de los niveles de generosidad del sistema, mediante la

combinacion de ambos tipos de variables.

Los niveles de gasto social son considerados tradicionalmente como un indicador
fundamental sobre todo en aquellos estudios comparativos de caracter cuantitativo que
tienen como objetivo analizar el desarrollo de los sistemas de bienestar (Castles, 1999;
Huber & Setphens, 2001). Esto es, en tanto los niveles de gasto social no sean
malinterpretados como indicadores absolutos de la generosidad de los regimenes de
bienestar, un analisis cauteloso de estos niveles de gasto gubernamental y social puede
ser ciertamente un instrumento importante, y en muchos casos indispensable a la hora
de comparar los diferentes regimenes de bienestar y su evolucion a lo largo del tiempo.

Para ello, un importante recurso es el analisis del gasto social mediante su
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desagregacion en los diferentes programas sociales (sanidad, desempleo, pensiones) o
teniendo en cuenta su composicion (aporte publico/privado/copagos).

Sin embargo, son numerosos los estudios que indican como el gasto social por si solo
no puede captar la esencia del Estado de Bienestar (Esping-Andersen, 1990). Tan
importante como “cuanto” se gasta es el “cOmo”. En este sentido, es importante que el
analisis de los sistemas de bienestar combine los datos de gasto social con otros
indicadores tales como aquellas variables que hagan referencia a las necesidades
estructurales del sistema (como por ejemplo la tasa de desempleo o la estructura de edad
de la poblacion en el caso de las pensiones) o aquellos factores relacionados con los
derechos sociales (como los niveles de reposicion de los subsidios o las condiciones de
elegibilidad que regulan el acceso a los programas sociales) (Kangas & Palme, 2007).

Indicadores de los modelos de produccidn capitalista:

Respecto del anélisis centrado en los modelos de capitalismo, este se ha basado en el
tipo de variables propuestas desde la literatura clasica de Variedades de Capitalismo-
VoC- (Amable, 2003; Coates, 2000; Hall & Soskice, 2001), y también en aquella
literatura especializada y focalizada en las variedades de capitalismo desarrolladas en la
Europa postcomunista (Bohle & Greskovits, 2007a, 2007b, Feldman, 2006; King, 2002,
2007; Lane et al, 2007; o Nolke & Vliegenthart, 2009). Es por ello que las dieciséis
variables seleccionadas finalmente no solo hacen referencia a algunas de las
dimensiones mas frecuentemente mencionadas en la teoria de VoC (sistema de
relaciones laborales, sistema financiero o sistema educativo/formativo), sino que
también se refieren a otros aspectos como el nivel de transnacionalizacion (o apertura)
de las economias nacionales, factor considerado clave para caracterizar el modelo

econdmico de la Europa postcomunista.
Relaciones laborales:

1. Indice de rigidez en el empleo. (Banco Mundial)
2. Cobertura de la negociacion colectiva. (ETUI/ work-participation.eu)
3. Densidad de la sindicalizacion. (% poblacién activa) (ETUI/ work-
participation.eu)
4. Gasto publico en politicas de trabajo como % PIB. (Eurostat)
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Un importante contexto institucional en el estudio de la diversidad capitalista es el
mercado laboral y como este se regula. Existen diferentes aspectos a tener en cuenta, de
los cuales este analisis refleja tres. EI primero de ellos es la proteccion al empleo, esto
es: la medida en que la contratacion y el despido son acciones o decisiones féciles de
tomar y que implican bajos costes para el empleador, o si por el contrario, el empleo se
encuentra protegido haciendo estas acciones mas dificiles de implementar, lo que
implica una menor flexibilidad del mercado laboral. Esta es la dimension indicada por la
variable 1 (indice de rigidez en el empleo).

Una segunda dimensidn se refiere a todos aquellos aspectos vinculados a las relaciones
laborales, las cuales se consideran que impactan de manera fundamental en el
desempefio macroecondmico de las economias nacionales. Asi, por ejemplo, un bajo
nivel de desempleo ha sido tradicionalmente atribuido a la existencia de un cierto
corporativismo en la relacion trabajadores-empresa, y a la existencia de altos niveles de
negociacion colectiva. De este modo, se han considerado indicadores como la cobertura
de la negociacion colectiva y la participacion sindical. Finalmente, un tercer aspecto es
aquel que hace referencia a la dimension institucional de los mercados laborales, o
dicho de otro modo, en qué medida los gobiernos estdn comprometidos con la
intervencion en el mercado de trabajo. Esta dimensién es captada parcialmente en este
analisis por la variable 4, que se refiere al nivel de gasto publico en politicas de empleo.

Sistema educativo-formativo:

5. Participacion en actividades de formacion continuada (lifelong learning)
como porcentaje de la poblacion activa de entre 25y 64 afios. (Eurostat)

6. Empresas ofreciendo formacién continua a sus trabajadores como porcentaje
total empresas.(Eurostat)

7. Estudiantes en formacion profesional como porcentaje estudiantes educacion
secundaria. (Eurostat)

8. Gasto publico en educacién como porcentaje PIB. (Eurostat)

El sistema educativo presenta numerosas complementariedades con el mercado de
trabajo y el sistema econdmico en general. En primer lugar, parece claro que el sistema

educativo tiene un papel clave a la hora de dar respuesta a las competencias y
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capacidades requeridas por el sistema productivo. Por otra parte, también parece claro
que la acumulacién de conocimiento lleva a la innovacion y al progreso tecnoldgico, lo
cual tiene un claro impacto en el nivel del crecimiento econémico (Amable, 2005).
Existen diferentes aspectos a la hora de analizar la complementariedad existente entre el
sistema educativo y el sistema productivo, de los cuales aqui se han considerado tres.

En primer lugar, se ha tenido en cuenta el nivel de diferenciacion o estratificacion del
sistema entre el sistema general de educacion y el sistema de formacion profesional
(porcentaje de estudiantes en formacién profesional como porcentaje de estudiantes de
secundaria); asi como la medida en que las empresas ofrecen formacion continuada a
sus trabajadores (variable 6). Precisamente la comparacion entre estos dos indicadores
proporciona pistas acerca de si la formacion profesional es proporcionada a través del

sistema educativo formal o si las empresas tienen un papel clave en la misma.

Un segundo aspecto a tener en cuenta es aquel que analiza en qué medida el sistema es
financiado de manera publica o privada (gasto publico en educacion como porcentaje
del PIB). Finalmente, se ha pretendido captar el grado de innovacién y la medida en
que, como consecuencia de la misma, los trabajadores deben llevar a cabo actividades
de formacion continuada (lifelong learning), que a su vez representan el motor de

acumulacion del conocimiento y de innovacion.
Sistema productivo:

9. Tasa total de impuestos (incluidas contribuciones sociales) como porcentaje
del capital empresarial. (Banco Mundial)

10. Coste total de la puesta en marcha de un negocio (Start a Business index)
como porcentaje del capital empresarial. (Banco Mundial)

11. Gasto en I+D (Investigacion y Desarrollo).(Eurostat)

12. Exportaciones complejas como porcentaje total exportaciones.(UN

International Merchandise Trade Statistics)

La dimension mas fundamental a la hora de establecer diferencias entre los diferentes
modelos de capitalismo es aquella que hace referencia al sistema productivo

propiamente dicho (esto es, a la regulacion del proceso de produccion y del mercado de
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productos). Dentro de la misma se han considerado dos aspectos: en primer lugar se ha
intentado captar el grado de intervencion publica, bien sea mediante el establecimiento
de procesos administrativos para el establecimiento de un negocio (Start a business
index), o mediante la imposicién de tasas sobre la actividad productiva (Tasa total de
impuestos). En segundo lugar se han considerado indicadores que contemplan la
estructura productiva del sistema, y mas concretamente el nivel de innovacion y

complejidad de la misma (variables 11 y 12).

Segun autores como Gourevitch (1986:222-223), los diferentes sectores productivos
difieren en su propensién para establecer un compromiso entre el capital y fuerza de
trabajo, el cual es indispensable para el establecimiento de politicas laborables
inclusivas. Siguiendo esta linea Bohle & Greskovits (2006) proponen que los empleados
de sectores complejo y que cuentan competencias profesionales especificas son mas
propensos a conseguir sus demandas laborables que los trabajadores de sectores no
especializados con mano de obra poco cualificada. Asi mismo Hall & Soskice (2001)
también identifican un fuerte vinculo entre las politicas de proteccién social, el nivel de
centralizacién de la negociacién colectiva y el nivel y composicion de las competencias
profesionales requeridas por los principales sectores de la economia nacional. Por tanto,
el tipo de sector productivo también condiciona la capacidad de los trabajadores para
organizarse colectivamente, de ahi la importancia capital de su analisis: la acci6n
colectiva de los trabajadores es mucho mas probable que tenga lugar en aquellos
sectores intensivos en el uso de mano de obra cualificada (Shafer, 1994).

Sistema financiero:

13. Inversion extranjera como porcentaje del PIB (BERD)

14. Bancos de propiedad extranjera como porcentaje del total de activos
bancarios.(BERD)

15. Ratio de capitalizacion bursatil porcentaje del PIB. (BERD)

16. Crédito interno al sector privado porcentaje del PIB (BERD)

Finalmente, el sistema financiero presente importantes diferencias entre los distintos
modelos productivos. Esta variedad va aqui mas alla de la oposicién dicotomica entre
aquellos modelos de capitalismo cuya principal fuente de financiacion es el sistema

bancario propia de los mercados de tipo coordinado (variable 16, crédito interno al
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sector privado) y aquellos basados en el mercado de valores, que es la forma de
financiacion propia de los mercados liberales (variable 15, ratio de capitalizacion
bursétil) (Amable, 2003; Hall y Soskice, 2001). En este sentido, se ha afiadido a los
indicadores tradicionalmente considerados desde las teorias clasicas de variedades de
capitalismo, dos variables que intenta captar el nivel de transnacionalizacion de la
actividad econdémica (variables 13 y 14). Este es un aspecto importante a tener en cuenta
sobre todo cuando nos referimos a las economias postcomunistas, donde la inversion
extranjera tiene desde la transicion un papel fundamental (Bohle y Greskovits; 2006,
2007; Nolke & Vliegenthart, 2009).

3.3.3.2. ANALISIS CUALITATIVO: Variables y fuentes de datos

Tal como se ha sefialado anteriormente, el analisis de casos llevado a cabo desde esta
investigacion se centra en la exploracién de dos aspectos o factores que explican la
divergencia del modelo econémico y social implementado por estos paises: el legado
econdmico heredado de la etapa comunista y la situacion macroeconémica de partida a
la que se enfrentan los paises en transicion; y, por otra parte, el sistema politico, y mas
concretamente, las dimensiones sobre las que se produce la competencia electoral. Para
el analisis de ambos factores se ha realizado una revision de la literatura especializada
con especial atencion a tres periodos clave de la historia de estos paises: el periodo
precomunista o también denominado periodo de entreguerras; el periodo comunista y la
propia transicion. La exploracién de la literatura especializada proporciona pistas sobre
los aspectos a tener en cuenta a la hora de realizar este analisis. A continuacién se

especifican el tipo de variables o dimensiones sobre las que se basa el mismo.

Analisis del legado econdémico / situacion macroecondémica a inicios de la transicion:

El desempefio econdmico de los paises postcomunistas al inicio de la transicion es
ampliamente tratado por la literatura especializada, la cual ha sido explorada en esta
segunda fase del andlisis. Frecuentemente dicha literatura cita una serie de indicadores
basicos que describen la situacion macroeconémica que atraviesan estos paises al inicio

de la transicion. Algunos de ellos han sido utilizados en este analisis comparativo a fin
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de ilustrar las diferencias entre los tres casos abordados. Concretamente, han sido cinco
los indicadores utilizados:

1. Crecimiento PIB: Indica la tasa anual de crecimiento del producto interior bruto
en la moneda local, que a su vez sefiala el valor bruto agregado de toda la
produccion nacional, incluidos impuestos, y restando cualquier subsidio no

incluido en el valor de los productos.

2. Inflacion anual: Refleja la variacion anual porcentual en el coste para el

consumidor medio de la adquisicidn de una cesta de bienes y servicios.

3. Renta per cépita: Es el PIB nacional dividido entre la poblacion total, y por

tanto, estima la riqueza econémica de un pais.

4. Tasa de desempleo: Tasa de poblacion activa de un pais (tasa de personas
incorporadas al mercado laboral).

5. Déficit publico: Se produce cuando los gastos que concreta el Estado son
superiores a sus ingresos durante un cierto periodo temporal. EI déficit pablico
es por tanto el balance de las diversas administraciones publicas de un pais.

La base de datos de la cual se han extraido los valores de estos diferentes indicadores es
la World Development Indicators Database™ del Banco Mundial, que a su vez se nutre
de las bases nacionales de datos y de los archivos de Datos del Fondo Monetario

Internacional.

Analisis del sistema politico-electoral / competencia electoral entre partidos:

El objetivo de la segunda parte del analisis comparativo de casos ha sido el de
identificar las bases de la competencia electoral entre partidos y los conflictos

dominantes que estructuran las opciones de voto.

Partiendo de las aportaciones de algunos de los tedricos que han hecho un analisis mas
exhaustivo del sistema de partidos postcomunista (principalmente Kitschelt, 1999;
Evans & Whitefield, 1993; entre otros) se pueden deducir la existencia de dos grandes
divisiones que guian el presente analisis, y que segun las caracteristicas estructurales de

cada uno de los paises de la zona, se combinan de forma diferente para dar lugar a un

% http://data.worldbank.org/data-catalog/world-development-indicators
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modelo particular de competencia electoral. En primer lugar es posible hablar de una
dimension socio-econdmica que abarca a los partidarios del mercado libre vs. los
partidarios de un estado intervencionista con un papel importante del Estado de
bienestar. En la misma dimensién se pueden integrar asi mismo la dimension
anticomunistas vs. Partidarios del viejo sistema y la dimensién autoritarismo -
liberalismo, a las que hace referencia Kitschelt (1999). Y es que en el contexto de la
Europa postcomunista lo mas habitual es encontrar como las posiciones de derechas o
de libre mercado se ven asi mismo reforzadas por un marcado anticomunismo con unos
valores liberales o individualistas; mientras que, por el contrario, las posiciones de
izquierda, sobre todo cuanto mas extremas sean, tienden a identificarse con una defensa
sino total al menos parcial de ciertos aspectos del viejo régimen y unos valores
autoritarios que priman lo colectivo sobre lo individual. La segunda gran division a la
que se refiere esta investigacion es la dimension étnico-nacional que agrupa dos
dimensiones diferentes conceptualizadas tanto por Kitschelt como por Whitefield y
Evans (Hlousek & Kopecek, 2005). Y es que por lo general, los conflictos étnicos
tienden a generar conflictos entre identidades, dando lugar a la preeminencia de las
cuestiones de tipo nacionalista. Por tanto, estas son las dos grandes dimensiones de las
que parta el andlisis de la estructura de la competencia electoral de los paises

seleccionados en el analisis comparativo.

Tabla 19: Ejes/ Dimensiones predominantes de competencia electoral en los UE-8

Divisiones/ Ejes
competencia electoral

Cuestiones clave controvertidas

Partidos formados

Eje socioeconémico

- Enfrentamiento entre los ganadores y
perdedores de la transicién economica.

- Disputa sobre la formay el ritmo de la
transicion econémica.

- Pervivencia de la division de clase
propietarios-clase obrera

- Formaciones liberales-conservadoras.

- Partidos socialdemécratas
(excomunistas)

- Re-establecimiento de formaciones
social-demacratas o socialistas histéricas.

Eje étnico-nacional

- Existencia de una minoria étnica o de una
region con una identidad propia.

- Existencia de otra nacién conceptualizada
como el enemigo tradicional.

- Disputa sobre el caracter del régimen
(inclusivo vs. etnocéntrico)

- Partidos/movimientos de minorias
nacionales.

- Formaciones regionales

- Formaciones nacionalistas.

Fuente: Hlousek & Kopecek (2005)
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La dimension socioecondémica en la Europa postcomunista no puede ser reducida a la
division entre propietarios y clase obrera propuesta por Lipset & Rokkan (1967), sino
que esta division esta relacionada con la separacion existente entre los ganadores y los
perdedores de la transicidn. Esta division se ve reforzada por las disputas en torno al
modelo de privatizacion y liberalizacién de la economia, la proteccion social prestada
por el Estado, etc.. Los conservadores y liberales defensores de una rapida
transformacion, ocupan un lado de esta division socioecondémica, mientras que los
partidos social-democratas, partidarios de una transicién mas gradual se encuentran en

el lado contrario.

Por su parte, la division étnico-nacionalista se forma en base a las diferentes identidades
existentes dentro de las naciones y entre los diferentes grupos étnicos, las cuales se
basan en diferencias religiosas o linglisticas (Elster, Offe, Preuss, 1998: 249). En este
sentido, es una divisién que tiende a polarizar de manera irreconciliable una comunidad
politica determinada. La situacion étnica de la Europa Central y del Este es complicada
debido a los resentimientos histéricos y a una larga tradicion de opresion nacional y
étnica en muchos paises. En este sentido, la imagen de un “enemigo nacional
tradicional” se convierte en un arma politica muy poderosa. Sin embargo,
contrariamente a las predicciones, parece que con el avance de la transicion esta ultima
dimensién no ha perdido preeminencia a favor de la dimension socioeconémica. En este
sentido, numerosos estudios sefialan como los partidos basados en la identidad étnica
son mucho mas comunes que aquellos basados en las diferencias de clase
socioecondmica en toda la region. El populismo politico —entendido como la ideologia
que llama a la proteccion del hombre de la calle ante los infortunios econdmicos
(supuestamente causados por las reformas introducidas para el beneficio de pequefias
élites), a menudo se une al particularismo étnico y religioso o incluso a la xenofobia,
estando presente en Europa Central y del Este desde el inicio de la transicion (Evans y
Whitefield, 1993).

La exploracion de la literatura relevante sobre la evolucion politica de los tres casos de
estudio ha permitido identificar los conflictos o tematicas dominantes en las etapas pre -
comunista, comunista y durante el periodo de la transicion. Estos conflictos han sido
fundamentales a la hora de construir las prioridades politicas y, por tanto, a la hora de
determinar las opciones de voto y las dimensiones electorales relevantes. Este analisis
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ha incluido asi mismo la exploracién de los principales resultados electorales de las
elecciones parlamentarias ocurridas desde el inicio de la transicion y hasta el afio 2008
aproximadamente. Estos datos han permitido identificar las fuerzas politicas dominantes
durante el periodo de transicion y su orientacion ideoldgica. Para ello se han hecho uso
de dos importantes fuentes de datos: la European Elections Database (EED),
desarrollada por el NSD (Norwegian Social Science Data Services), y la Parlament and
Government Composition Database (ParlGov)®’, promovida por el Centro para la
Investigacion en Politica Social (ZES) de la Universidad de Bremen. La primera de
estas bases de datos ofrece informacién sobre los resultados electorales de estos paises,
mientras que la segunda de ellas complementa esta informacion con aquella otra que
hace referencia a la orientacion ideoldgica de las diferentes formaciones politicas en

estos paises.

%8 http://www.nsd.uib.no/european_election_database/about/
> http://www.parlgov.org/stable/about.html
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IV. ANALISIS CUANTITATIVO

4.1. Introduccion: Hacia el establecimiento de nuevos regimenes de proteccion

social y de produccion capitalista en el seno de la Europa de los 25.

El anélisis de las tipologias de los sistemas de proteccion social desarrollados en la
Europa post-comunista tras la transicién ha sido objeto de numerosos estudios en las
ultimas dos décadas. Tal como se ha sefialado anteriormente, esta linea de investigacion
tiende hacia la division en dos grandes bloques o corrientes: la de aquellos tedricos que
hablan del surgimiento en los UE-8 de tipologias de sistemas de proteccion social
similares a los existentes en las viejas democracias capitalistas (generalmente haciendo
referencia a la existencia de un modelo liberal en las republicas balticas y un modelo
conservador-continental en los paises Bisagra), frente a aquellos otros que prefieren
hablar del surgimiento de un nuevo modelo o modelos de proteccién social
postcomunistas. La primera de estas tendencias es quizas la predominante en la
literatura especializada. Y a pesar de que los intentos de tratar de analizar los paises
postcomunistas como regimenes de proteccion social con unas caracteristicas distintivas
han crecido de manera exponencial en los Ultimos afos, la validez tedrica o empirica de
la mayoria de estos estudios es débil porque, tal como ya se ha sefialado, la mayoria de
ellos no incluyen a todos los paises de la region.

El objetivo principal de la primera parte del andlisis de esta investigacion es la de
identificar mediante un analisis cuantitativo a nivel macro la existencia en los UE-8 de
regimenes de bienestar propios y diferentes de los conceptualizados para la Europa
Occidental en tipologias como la de Esping-Andersen (1990). Para ello, el analisis
realizado no solo incluye a los UE-8, sino también a 14 paises miembros de la UE con
anterioridad a 2004 (en definitiva todos los que conformaban la Europa de los 25, con la
excepcion de Malta, Chipre y Luxemburgo). Asi mismo, esta parte del analisis no s6lo
busca demostrar el carécter distintivo de los modelos de bienestar desarrollados tras la
transicion, sino también la existencia de diferentes modelos de reforma dentro de la
zona, acabando asi con la imagen de homogeneidad que muchas veces se ha
presupuesto a la hora de hablar de la reforma de lo social en los UE-8.

Es necesario recordar, asi mismo, como otro objetivo fundamental de esta investigacion

es hallar una explicacion satisfactoria al surgimiento de diferentes modelos de bienestar
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en la Europa Postcomunista. En este sentido, la primera hipotesis que guia esta
investigacion parte del supuesto de que dicha variabilidad puede ser explicada en gran
parte por el surgimiento tras la transicion de diferentes tipos de economias capitalistas.
Por ello, un paso previo a la comprension del surgimiento de diferentes modelos de
proteccion social en la Europa Postcomunista, es el comprender los origenes y la
existencia de diferentes modelos de produccion capitalista en la region, los cuales han
determinado las posibilidades y el alcance de las reformas en materia de proteccion
social. Por ello, con anterioridad a la busqueda de la identificacion de los modelos de
bienestar caracteristicos de los UE-8, este andlisis contiene una primera exploracion
macro sobre la muestra de 22 paises mencionados anteriormente, centrado en la
identificacion de los regimenes de produccidn capitalista implementados en cada uno de
ellos. Los supuestos basicos de los que parte este analisis son similares a los que
fundamentan el analisis de los regimenes de proteccidn social: esto es, la existencia en
los UE-8 de modelos de produccién capitalista diferentes de los encontrados en Europa
Occidental, asi como de una variabilidad manifiesta de modelos de capitalismo. Asi,
frente a aquellos trabajos que intentar enmarcar los estados postcomunistas dentro de
alguna de las grandes variedades de capitalismo identificadas para la Europa Occidental
(generalmente dentro del modelo de economias de mercado liberales, frente a las
economias de mercado coordinadas, utilizando la terminologia de Hall & Soskice-2001)
esta investigacion sigue los pasos de todos aquellos otros trabajos que, contrariamente,
hablan del surgimiento tras la caida del bloque comunista de diferentes regimenes de
produccion capitalista con unas caracteristicas Unicas que los diferencian claramente de
los modelos existentes en los paises occidentales (Bohle & Greskovits, 2007; King,
2002; Nolke & Vliegenthart, 2009).

En resumen, el objetivo final de esta primera fase del analisis es identificar una
tipologia de regimenes de produccion capitalista y de proteccion social en la Europa de
los 25 que muestre la singularidad de los modelos econémico y social desarrollados en
los UE-8, asi como la correspondencia entre ambos tipos de modelos.

Esta fase del andlisis se divide a su vez en dos pasos. En primer lugar se ha procedido a
la identificacién de las diferentes dimensiones que conforman los regimenes de

produccion capitalista y de proteccion social a partir de las correlaciones existentes
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entre las variables seleccionadas para caracterizar ambos tipos de regimenes. Para ello,
tal como se ha descrito en el capitulo de metodologia se ha llevado a cabo un doble
analisis factorial (uno para cada uno de los dos conjuntos de variables considerados,
esto es, el utilizado para caracterizar los modelos de produccidn capitalista y el que hace
referencia a los modelos de proteccién social). La identificacion de las dimensiones
subyacentes a las variables que caracterizan a los sistemas de capitalismo y a los de
proteccion social no s6lo es una herramienta que permite caracterizar estos regimenes
de manera mas comoda (dado que el analisis factorial es una técnica de reduccién de
datos que posibilita la extraccién de las dimensiones latentes de un conjunto mas o
menos numeroso de variables en forma de unos pocos factores ), sino que ademas es un
paso necesario para construir el concepto de sistema de produccion capitalista y de
proteccion social con el que se ha trabajado desde esta investigacion. Un segundo paso
consiste en realizar un doble analisis clister en base a las puntuaciones de cada uno de
estos paises en las dimensiones extraidas, a fin de poder establecer agrupaciones
significativas que lleven a la identificacion de una tipologia de sistemas de produccion
capitalista y otra de modelos de proteccion social.

4.2. Sistemas de produccion capitalista en los UE-22: Dimensiones subyacentes
y modelos identificados.

El analisis factorial sobre las 16 variables que hacen referencia a los regimenes de
produccion capitalista ha dado lugar a los siguientes resultados.

El criterio mas comunmente utilizado para la extraccion de un nimero 6ptimo de
factores es aquel que se basa en los autovalores de los mismos (seleccién de solo
aquellos factores con autovalores superiores a uno). EI nimero de factores extraidos ha
sido de tres, si bien el nimero de factores con autovalores superiores a uno es de cuatro.
Sin embargo, puesto que uno de estos factores estaba compuesto por una Unica variable,
a fin de optimizar la identificacion de las diferentes dimensiones, se ha decidido forzar
el analisis para la obtencion de tan solo tres factores o dimensiones. Estos tres factores
explican el 68% de la varianza total existente entre los regimenes de produccion
capitalista de los 22 paises analizados. En tanto estamos ante un analisis de tipo
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jerarquico, el primer factor tiene un peso capital, al ser el que explica un mayor

porcentaje de esta varianza. En el caso de los tres factores extraidos en este analisis, el

primero de ellos explica un 33% de la varianza total entre paises; mientras que el

segundo y tercer factor explican un 22 y un 13% respectivamente.

Total Variance Explained

Tabla 20: Varianza total explicada-Capitalismo (Anélisis factorial)

Initial Eigenvalues

Extraction Sums of Squared Loadings

Rotation Sums of Squared Loadings

% of Cumulative % of Cumulative % of Cumulative
Component] Total Variance % Total Variance % Total Variance %
1 6,562 41,010 41,010 6,562 41,010 41,010 5,228 32,674 32,674
2l 2494 15,590 56,600 2,494 15,590 56,600 3,454 21,587 54,261
3] 1,793 11,206 67,806 1,793 11,206 67,806 2,167 13,545 67,806
4 1,248 7,798 75,604
5 ,943 5,897 81,500
6 157 4,734 86,234
7 ,603 3,767 90,001
8 376 2,349 92,351
9 ,338 2,116 94,467
10 278 1,735 96,202
11 173 1,080 97,282
12 ,170 1,063 98,345
13 ,113 ,706 99,051
14 ,064 ;399 99,450
15 ,063 ,395 99,845
16 ,025 ,155 100,000

Extraction Method: Principal Component Analysis.

La matriz de componentes rotada (Tabla 21) permite visualizar la contribucién de cada

una de las variables originales a los factores extraidos (en este caso tres). Como ya se ha

sefialado anteriormente, la identificacion de las variables que conforman cada uno de los

factores extraidos es un paso fundamental para la caracterizacion de los mismos y para

la buena definicion de lo que esta dimension esta representando o mostrando.
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Tabla 21: Matriz de componentes rotada-Capitalismo

Componente

Bancos propiedad extranjera. % activos bancarios. 2006

Cobertura de la negociacion colectiva. 2008

Gasto publico en educacion secundaria. PPA por
estudiante. 2005

Capitalizacion bursatil. % PIB 2005

Gasto publico en politicas de empleo (% PIB) 2007

Gasto en 1+D. % del PIB. 2007

Inversion extranjera. % PIB. 2003- 2007.

Crédito interno al sector privado. % PIB. 2005

Empresas ofreciendo formacion continuada como % total
empresas. 2005

Lifelong learning. 2007

Start a business index (% del capital empresarial) 2007

Tasa total impuestos (% del capital empresarial). 2007

indice de rigidez en el empleo. 2007. WB

Densidad de la sindicalizacion ( % poblacion activa) 2008

Estudiantes de formacién profesional como % estudiantes|
secundaria. 2007

Exportaciones complejas. % exportaciones totales. 2007

-,896

,843

,796

772

157

653

-,613

,591

311

,495

-,150

,269

,254

,458

,215

,132

424

,297

,154

,465

442

,784

,708

-,704

-,650

-,636

,483

,233

,332

,282

274

413

,143

-448

,308

469

-274

,389

772

,607

Método de extraccion: Andlisis de componentes principales.

Método de rotaciéon: Normalizacidon Varimax con Kaiser.

a. La rotacion ha convergido en 4 iteraciones.
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A continuacién se presenta una descripcién pormenorizada de las tres dimensiones

extraidas del anélisis factorial.

4.2.1. Dimension 1: Dependencia exterior vs. Intervencion estatal.

Bancos propiedad extranjera. % activos bancarios. 2006
Cobertura de la negociacién colectiva. 2008

Gasto publico en educacion secundaria. PPA por estudiante. 2005
Capitalizacion bursatil. % PIB 2005

Gasto publico en politicas de empleo (% PIB) 2007

Gasto en 1+D. % del PIB. 2007

Inversidn extranjera. % PIB. 2003- 2007.

ICrédito interno al sector privado. % PIB. 2005

Agrupa a 8 de las 16 variables analizadas, y explica un 33% de la varianza total entre
paises, y por tanto, es un factor fundamental a la hora de analizar la varianza que

reflejan las agrupaciones que se obtendran a partir del analisis de conglomerados.

Esta dimensién pone en relacion caracteristicas fundamentales del sistema financiero
como son el volumen de activos bancarios de propiedad extranjera, el tamafio de la
inversion extranjera, el crédito interno a la actividad productiva o el ratio de
capitalizacion bursétil, con los niveles de gasto en instituciones publicas de educacion
superior, 1+D y politicas publicas de empleo, asi como también con los niveles de
cobertura de la negociacién colectiva.

La tabla de componentes (Tabla 21) nos permite observar como todas las variables que
componen este factor tienen un aporte positivo, a excepcion de dos de ellas (activos
bancarios de propiedad extranjera y la inversion extranjera), que por tanto guardan una
relacion negativa con el resto de los indicadores. En este sentido, cuanto mayor es la
presencia de capital extranjero (bien a través de la propiedad de los activos bancarios o

a través de la inversion directa) menor es la de otros modos de financiacién del sistema
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como el crédito doméstico o la capitalizacion bursatil; y menor es también la cobertura

de la negociacién colectiva y el gasto publico en educacion, I+D y politicas de empleo.

Por una parte es obvio que en tanto la entrada de capital extranjero en una economia
dada sea la forma de financiacién predominante (bien sea a través de la inversion
extranjera directa o a través de la compra de los activos bancarios nacionales) menor es
el volumen de financiacién procedente de otras fuentes como pueden ser el crédito

interno al sector privado o el mercado de valores.

Por otra parte, el establecimiento de una relacion inversa entre el volumen del capital
extranjero de entrada y la cobertura de la negociacion colectiva tiene varias
implicaciones. En primer lugar supone retomar todas aquellas teorias que hablan de
coémo la hegemonia de las compafiias multinacionales constituye una amenaza para la
regulacién laboral (Tilly, 1995; Castells, 2000) debido a los efectos destructivos que
éstas ejercen en aspectos tales como las estructuras nacionales de negociacién colectiva
(presiones para una descentralizacion del sistema hacia el nivel de la empresa e
introduccién de un recorte de estos convenios colectivos en favor de una mayor
competitividad). EI poder persuasivo de las compafiias multinacionales y de la inversién
extranjera que se sitla detrds de las mismas sobre una economia nacional dada esta
determinado en gran medida por las reglas del libre movimiento de capitales y la
consiguiente amenaza de relocalizacion en tanto que las exigencias de una menor
regulacién del mercado laboral y una mayor flexibilidad no sean cumplidas (Crouch,
2004; Hyman, 2001).

Estos resultados también suponen un apoyo mas a todos aquellos trabajos de
investigacion que sostienen como un alto nivel de negociacién colectiva, y por tanto de
coordinacion de las relaciones laborales, tiende a reducir el atractivo de una economia
como destino de la inversion extranjera directa (Naylor & Santoni, 2004). Esta misma
I6gica es la que explica asi mismo la existencia de una relacién inversa entre inversion
extranjera directa y gasto publico en politicas de empleo. En la medida en que la entrada
de capital extranjero esta favorecida por una mayor flexibilidad del mercado laboral, no
es extrafio que economias con altos volumenes de inversion extranjera cuenten asi
mismo con bajos niveles de gasto publico en politicas de empleo, o lo que es lo mismo,

con una escasa intervencion institucional en el mercado de trabajo.
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Finalmente si nos referimos a la relacion inversa entre inversion extranjera directa y
gasto publico en 1+D y educacion superior, esta puede explicarse en base a diversos
argumentos. En primer lugar, parece claro que en la medida que el capital extranjero
directo es la principal fuente de financiacion de una economia nacional, constituye asi
mismo también la principal fuente de innovacion y desarrollo (I1+D). Esto es, la entrada
de un alto volumen de inversion extranjera ha sido considerada tradicionalmente, sobre
todo desde aquellos planteamientos de tipo neoliberal, como un elemento altamente
beneficioso que potencia el crecimiento y el desarrollo de la economia receptora, en
tanto que la misma aporta no sdlo recursos de tipo econdmico sino también
conocimiento y recursos de tipo tecnolégico. Sin embargo, en tanto que este
conocimiento y tecnologia son importados y, por tanto, no generados en la economia
receptora, la inversion extranjera se convierte en la principal fuente de innovacion y
desarrollo, sustituyendo y desincentivando asi la propia inversion nacional en 1+D. En
segundo lugar, la inversion extranjera directa no sélo atrae nueva tecnologia y
conocimiento al pais receptor sino que ademas contribuye a la acumulacién de capital
humano mediante el aumento de la demanda de mano de obra cualificada, creando asi
un incentivo para participar en la educacion superior, lo cual a su vez debe tener un
impacto claro en el volumen de gasto publico en educacion. Sin embargo, la relacion
descrita aqui es aquella que sefiala como a mayor volumen de inversion extranjera
directa menor es el volumen de gasto publico en educacién superior. Ello sugiere que
esta relacién entre la IED (inversion extranjera directa) y la acumulacién de capital
humano no es tan directa como se ha sefialado, o que al menos esta depende en gran
medida del tipo de inversion extranjera del que se esté hablando y del tipo de economia
receptora. Asi, la inversion extranjera horizontal (aquella donde las empresas
multinacionales duplican el mismo tipo de actividades en diferentes economias
receptoras) tiene un impacto mucho mas determinante que aquella de caracter vertical
(donde las empresas deslocalizan sus etapas productivas en diferentes paises). Por lo
general, en los paises en desarrollo no existe una relacion significativa entre 1IED y
acumulacién del capital humano, dado que las empresas multinacionales tienden a situar
en estos paises las fases de produccién menos especializadas y en las que, por tanto, esta
acumulacién de conocimientos no es necesaria, lo que a su vez desincentiva la inversién

publica en educacion superior y por tanto reduce el volumen de gasto publico en dicha
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materia. Asi pues, parece que el tipo de inversidn extranjera predominante captada en
este andlisis es un tipo de inversion de caracter vertical, la cual se sitla
predominantemente en las economias en desarrollo (economias postcomunistas), lo que
explica la existencia de esta relacion inversa entre inversion extranjera directa y gasto

publico en educacién.

En definitiva, esta parece ser una dimension centrada en el equilibrio entre la influencia
de la inversion extranjera y la propia capacidad de intervencién y regulacion estatal en
la economia. Asi a mayor presencia de capital extranjero, menor es la presencia de otro
tipo de fuentes de financiacién de caracter predominantemente nacional (crédito interno
al sector privado; capitalizacion bursatil); pero también menor es la capacidad estatal de
intervencion en el mercado (bajos niveles de gasto publico en politicas de empleo, bajo
nivel de cobertura de la negociacion colectiva) y menor su papel en el campo de la
innovacion y el desarrollo (bajos niveles de gasto en educacion superior y en 1+D).

Esta es una dimensién o eje que separa aquellas economias fuertemente dependientes
del exterior de aquellas claramente coordinadas y donde las instituciones publicas tienen

un importante papel tanto en la regulacion del sistema productivo como en su impulso.

El siguiente grafico ofrece una proyeccidn de las variables sobre los ejes factoriales, en
el cual las flechas han de interpretarse como la direccion de crecimiento de las variables
en el espacio factorial. El Factor o Dimension 1 aparece reflejado en el eje de las X, y

por tanto, su lectura es horizontal.
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FIGURA 7: Dimension 1- Capitalismo / Relacion de las variables en el plano factorial.

Facteur 2

K}

Collective bargaining coverage. 2008

0.4

Labour Market Policies (LMP) public expenditure to GOP.2007
[

Expenditure in public educations institutions per pupil in
Stock market capitalization as % of GDP 2005

Research & Development Expenditure as % of GOP 2007
Domestic credit to private sector 2005

FDI inflows as % of GDP.2003- 2007. UNCTAD

04

Asset share of foreign owned banks. 2006

-0.8

Facteur 1

4.2.2. Dimensién 2: Flexibilidad vs. Rigidez del sistema productivo

Empresas ofreciendo formacién continuada como % total empresas. 2005
Lifelong learning. 2007

Start a bulsiness index (% del capital empresarial) 2007

Tasa total impuestos (% del capital empresarial). 2007

indice de rigidez en el empleo. 2007.

Densidad de la sindicalizacion ( % poblacién activa) 2008

Esta segunda dimension abarca 6 de las 16 variables analizadas, y explica un 22% de la
varianza total. Se caracteriza por poner en conexion aspectos relacionados con los
costes de produccion (tasa total de impuestos, coste de puesta en marcha de un negocio)
con aspectos clave de las relaciones laborales (indice de rigidez en el empleo, la tasa de
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sindicalizacion) y aspectos de la esfera formativa (la tasa de participacion en actividades
de formacién continuada o empresas ofreciendo formacidn a sus trabajadores). Se puede
decir que se trata de una dimensién centrada en la flexibilidad del sistema productivo,
tanto en lo que se refiere a su capacidad para reducir costos (tasa de impuestos, coste de
puesta en marcha de un negocio); como para flexibilizar las relaciones laborales (indice
de rigidez en el empleo y tasa de sindicalizacion) o su capacidad de innovacion y de
adaptacion de las empresas y los trabajadores a estos cambios (empresas ofreciendo
actividades formativas o trabajadores que participan en actividades de formacién
continua). En cuanto al tipo de relacion que se establece entre dichas variables, el indice
de rigidez en el empleo, el coste de la puesta en marcha de un negocio y la tasa total de
impuestos sobre el capital se relacionan de manera inversa con el porcentaje de la
poblacién activa que participa en algun tipo de actividad de lifelong learning, las
empresas ofreciendo formacién continuada a sus trabajadores y la tasa de
sindicalizacion. Ello quiere decir que cuanto mayor sea la tasa de impuestos, mayores
son también los costes para el establecimiento de un negocio, y mayor también es el
indice de rigidez en el empleo; mientras que menores tienden a ser las actividades de
formacion continuada de la mano de obra tanto dentro como fuera de la empresa y
también menor tiende a ser la tasa de sindicalizacion. Ello, por tanto, rebate la idea
comunmente sostenida de los actores sindicales como un elemento inmovilista que
fomenta la rigidez de las relaciones laborales, y que por tanto se sitla en contra de su

flexibilizacion.

Este factor o dimension 2 se sitla en el eje Y, y por tanto, su lectura es vertical.
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FIGURA 8: Dimension 2- Capitalismo/ Relacion de las variables en el plano factorial.

Facteur 2

Total taxe rate (% of profit) World Bank

Rigidity of employment index. 2007. WB

Cost of Start a Business (% of income)

Unionization density. % of active population. 2008

Participation in Lifelong learning of employed persons aged

Training enterprises as % total enterprises. 2005

Facteur 1

4.2.3. Dimension 3: Especializacion productiva.

Estudiantes de formacion profesional como % estudiantes secundaria. 2007

Exportaciones complejas. % exportaciones totales. 2007

La ultima de las dimensiones o factores cuenta con tan sélo 2 variables, las cuales
explican un 13% de la varianza total. Esta dimension habla de la especializacion del
sistema productivo, y pone en relacidn directa las exportaciones complejas con el
namero de estudiantes de secundaria en formacién profesional. En este sentido parece
que a mayor especializacién productiva mayor también es el porcentaje de estudiantes
recibiendo formacién especifica en algun tipo de oficio. Ello parece légico si se tiene en
cuenta que la produccion de estas manufacturas complejas (incluye la actividad
productiva de sectores quimicos y de maquinaria y equipamiento) requiere de una
formacion especifica de los operarios implicados en su produccion.
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Este tercer factor se representaria en un eje Z, que constituye el fondo del espacio
factorial. Sin embargo, el gréafico representado en la Figura 9 no es de tipo
tridimensional, sino bidimensional, a fin de facilitar la lectura de este factor. Por ello,

este eje Z no aparece representado en este gréfico.
FIGURA 9: Dimension 3 — Capitalismo / Relacion de las variables en el plano factorial

Facteur 2

Pupils in upper secundary education enrolled in vocational t

e

Complex sector exports as % of total exports. 2007

Facteur 1

4.2.4. Modelos de produccién capitalista en los UE-22.

Un grafico de representacion espacial de los ejes factoriales donde se sitdan todas las
variables que conforman las diferentes dimensiones descritas hasta el momento permite
observar el patrén de variacion que dichos ejes factoriales representan. Asi se observa
como a mayor presencia de capital extranjero (inversién extranjera directa, activos
bancarios de propiedad extranjera), menor es el nivel de regulacion de las relaciones
laborales (porcentaje de sindicalizacién, cobertura de la negociacion colectiva), menor
es la intervencion publica en la regulacién del mercado (gasto publico en politicas
laborales) y menor es en general la inversion en formacion e innovacion (gasto publico
en I+D; gasto publico en educacion superior, % empresas implicadas en actividades de
formacion continua; % de la poblacion activa participando en actividades de lifelong
learning; porcentaje de estudiantes en formacion profesional). Asi mismo parece que la

mayor presencia de capital extranjero también supone una menor especializacion
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productiva (exportaciones complejas como % PIB), lo cual puede ser indicativo de que
la mayoria de la inversién extranjera captada desde este analisis es de tipo vertical. En
este tipo de inversion, las compafiias transnacionales deslocalizan sus diferentes fases
productivas, situando en las economias en desarrollo aquellos procesos en los que no
existe innovacion tecnoldgica y que requieren de una escasa especializacién de su mano
de obra, lo que desincentiva la inversion publica en educacion y en I+D en los paises
receptores. Por otra parte también se observa como a mayores costes de produccién
(tasa total de impuestos, costes de puesta en marcha de un negocio) y mayor rigidez del
empleo; menor es la flexibilidad y la capacidad de innovacion de una economia
(menores niveles de inversion en 1+D, menor nivel de exportaciones complejas y menor

nivel de actividades de formacién continua tanto dentro como fuera de la empresa).

FIGURA 10: Variedades de capitalismo/ Relacion de las variables en el plano factorial.

Facteur 2

Azset share of foreign owned banks. 2006

Training erterprizes s % total erterprizes. 2005
Participation in Lifelong lesrning of ém'ployed persons ag:\
T :
Complex sectar exports as % of total exports. 2007

Domestic credit to private sector 2005
Unionization density. % of active population. 2008

FDlinflows &5 % of GDP 2003- 2007 . UNCTAD

Research & Development Expenditure as % of GOP 2007

Stock market capitalization as % of GDP 2005

Labour harket Policies (LPT public exp?ndi‘ture to GOP 2007
Pupils in upper secundary educstion enrolled in vocstional t

04 1
Collective bargaining coverage. 2008 | Cost of Start 4 Business (% of income)
Figidity of employment index. 2007 . WWB
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t t } t t
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Facteur 1
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A continuacion se muestra la proyeccion de los paises sobre los ejes factoriales; esto es,
su posicion teniendo en cuenta la puntuacion de cada uno de los mismos en los factores
o dimensiones identificados. Los paises cercanos son aquellos que muestran valores
parecidos, mientras que los que se encuentran mas alejados del origen de coordenadas
son los que presentan un perfil mas alejado del perfil medio. Asi, los paises
mediterraneos o del sur de Europa se caracterizan principalmente por la rigidez de su
sistema productivo y por los altos costos tanto fiscales (tasa total de impuestos) como de
puesta en marcha de un negocio. Por su parte, los paises postcomunistas destacan por la
presencia un volumen elevado de inversién extranjera directa y de activos estatales de
propiedad extranjera, lo cual sefiala que el capital extranjero en estos paises no sélo es la
principal fuente de financiacion, sino también la principal fuente de innovacion, lo que
convierte a estas economias en altamente dependientes del exterior para su desarrollo y
crecimiento. Por lo que respecta a los paises ndrdicos, estos se sitian como aquellas
economias mas flexibles y donde la formaciéon continua de sus trabajadores y la
innovacion (gasto en I+D) ocupan un lugar clave; mientras que las economias
continentales (entre las cuales se encuentra también a Eslovenia) se caracterizan por un
alto nivel de coordinacién, con una financiacion principalmente dependiente del crédito
interno al sector privado y del mercado de valores, y con una gran regulacién de las
relaciones y del mercado laboral. Finalmente los paises anglosajones (Reino Unido,
Irlanda) se sitian a medio camino entre la flexibilidad e innovacién de los mercados
nérdicos y la desregulacion y dependencia del capital extranjero de las economias

postcomunistas.
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FIGURA 11: Variedades de capitalismo en los UE-22 / Plano factorial (1)
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Facteur 1

Para seguir ahondando en las diferencias entre paises y poder identificar diferentes

tipologias en base a las dimensiones descritas, se ha procedido a la realizacién de un

analisis cluster o de conglomerados en base a las puntuaciones de cada pais en los

factores extraidos del analisis factorial de componentes principales. El resultado

derivado de dicho analisis ha dado lugar a un total de 6 agrupaciones o regimenes de

produccion capitalista. La constitucion especifica de estas agrupaciones es la siguiente:

- Reégimen Continental: Incluye a Alemania, Austria, Bélgica, Holanda,

Francia, Espafia y la republica ex soviética de Eslovenia.

- Régimen Mediterraneo: Incluye todos los paises del Sur de Europa (ltalia,

Grecia, Portugal), con la excepcion de Espafia, que tal como se ha sefialado,

se agrupa con los paises continentales.

- Régimen Anglosajén: Constituido por Irlanda y Reino Unido.

- Régimen Nérdico: Incluye a Dinamarca, Finlandia y Suecia.

- Reégimen Bisagra: Aqui encontramos a las 4 republicas ex comunistas

centroeuropeas (Republica Checa, Hungria, Polonia y Eslovaquia).
Régimen Baltico: Incluye, tal como su propio nombre indica, a las tres

repUblicas balticas (Estonia, Letonia y Lituania).
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FIGURA 12: Dendograma / VVariedades de capitalismo en los UE-22.
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Dentro de aquellos grupos conformados mayoritariamente por los paises de la Europa
Occidental se diferencian dos grandes tendencias que parecen guardar cierta relacion
con la famosa tipologia de Hall y Soskice (2001), a saber: economias con un alto grado
de coordinacion o regulacion interna, pero con mayor nivel de rigidez sobre todo en lo
que se refiere a los costes laborales y de produccion (paises mediterraneos y
continentales); frente a las economias mas claramente liberales, mucho més flexibles y
orientadas a la innovacion (paises liberales y nérdicos). Y mientras que la principal
diferencia entre los paises de la Europa Postcomunista parece estribar en la tercera
dimension que hace referencia a la estructura productiva (las repUblicas balticas
presentan un menor nivel de especializacién de su actividad industrial); el punto de
division entre estos paises y el resto de Europa se sitla en la primera dimension, que es
aquella que muestra el mayor nivel de dependencia de la inversion extranjera de estos
paises, y como consecuencia, la escasa intervencion estatal de los mismos en la

economia.
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Tabla 22: Caracteristicas de los regimenes capitalistas de los UE-22

Capitalismo Capitalismo Capitalismo Capitalismo Capitalismo Capitalismo

Noérdico Liberal Continental Mediterraneo Bisagra Baltico

Dimension 1: Crédito | Crédito interno | Crédito interno Crédito interno Dependencia Dependencia

Dependencia interno/Alta alto/Alta al sector al sector inversion inversion

exterior/Inter- capitalizacion capitalizacion privado/ Alta privado extranjera. extranjera
vencion estatal bursatil bursatil capitalizacion

bursatil Intervencion Escasa Escasa

Intervencion Escasa gubernamental intervencion intervencion

gubernamental intervencion Intervencion media gubernamental gubernamental
alta | gubernamental | gubernamental

alta Gasto bajo en Gasto bajo en Gasto bajo en

Gasto alto en Gasto alto en innovacion innovacion innovacion
innovacion innovacion Gasto alto en
innovacion

Dimension 2: | Flexibilidad alta Flexibilidad Flexibilidad Baja Media-Baja Media-Baja
Flexibilidad- alta media (altos
rigidez sistema costos
productivo laborales/
formacion
continua)

Dimension 3: Alta Alta Alta Baja Alta Baja

Especializaci6
n productiva

Fuente: Elaboracion propia.

Es obvio que todas las economias europeas se encuentran actualmente condicionadas
por el mercado global. Sin embargo, esta dependencia es en el caso de la Europa
postcomunista mucho mayor desde tres aspectos clave. En primer lugar, si se hace
referencia a la principal fuente de inversion en la economia nacional, esta parece ser en
estos paises el capital extranjero, no sélo por los altos niveles de inversion extranjera
como % del PIB (presente también en muchas economias occidentales) sino también
debido a que otras importantes fuentes de financiacion como el sector bancario se
encuentran en estos paises también dominado por el capital extranjero (una media del
aproximadamente 80% del total de los activos bancarios de las republicas balticas eran
en el afio 2007 de propiedad extranjera, mientras que en los paises Bisagra este
porcentaje era del 78%). De este modo los niveles de crédito doméstico al sector
privado son en estos paises los mas bajos de toda Europa. Por ultimo, otra importante
fuente de financiacion como es el mercado de valores (capital en economias como las
nérdicas o las liberales) tienen en la Europa postcomunista una presencia testimonial (el
mercado de valores representaba en estos paises en el afio 2007 apenas un 22% del PIB
en las republicas Bélticas y un 33% en los paises Bisagra frente al 96% de los paises
liberales o el 125% de los nordicos). Asi pues, el capital extranjero es en este modelo de

capitalismo postcomunista la principal fuente de financiacién y también de innovacién,
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dados los bajos niveles de gasto en 1+D de la zona, lo cual hace a estas economias
altamente dependientes del mercado global o al menos, mucho méas dependientes que el
resto de paises europeos. En este sentido, se puede sefialar la existencia en la zona de un
capitalismo de tipo dependiente, en la linea de lo sefialado por autores como Nolke
&Vliegenthart (2009). Como contrapartida, otra caracteristica destacada de este
capitalismo postcomunista son los bajos niveles de intervencion estatal en la economia,
expresados a través del escaso gasto publico en politicas de empleo o la baja cobertura
de los convenios de negociacién colectiva, asi como también una escasa inversion
publica en innovacién y desarrollo (bajo gasto en educacion superior y en 1+D). En
cuanto a la segunda dimensién (Flexibilidad-Rigidez del sistema productivo) tanto el
modelo Bisagra como el modelo Baltico se muestran como modelos con una
flexibilidad media-baja, dado que si bien los costes fiscales y de puesta en marcha de un
negocio no son de los mas altos de Europa, aun es escaso el porcentaje de trabajadores
que reciben formacion continua o las empresas que ofrecen dicha formacién a sus

trabajadores.
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Tabla 23: Regimenes de capitalismo en los UE-22/ Valores promedio.

REGIMEN | REGIMEN | REGIMEN REGIMEN REGIMEN | REGIMEN
NORDICO LIBERAL CONTINENTAL MEDITERRANEO BISAGRA BALTICO
Inversiéon | 2,78 4,17 3,93 2,24 8,4 7,75
extranjera (% PIB)
Bancos extranjeros | 28,5 46,75 17,37 24,53 77,72 80
(Ypactivos
bancarios)
Crédito interno al | 136,3 193,05 123,92 120,53 47,77 80,96
sector privado
(%PIB)
Tasa capitalizacion | 124,93 96,4 89,45 64,9 33,35 21,66
bursatil (%PIB)
Gasto 1+D(%PIB) | 3.21 1,55 1,73 0,99 0,88 0,83
Exportaciones | 46.96 60.8 52,37 37,56 58 31.3
complejas
(Y%exportaciones)
Tasa total | 45.2 32.3 54,37 56,53 48.15 43.36
impuestos
(Ycapital
empresarial)
Coste puestaen | 0,53 0.19 6,72 15,13 13.42 2.66
marcha negocio
(Index)

Lifelong learning | 25,26 15,75 12,32 41 5,62 7,3
Empresas 82,66 83,5 68,85 39,33 54 49,66
ofreciendo
formacién continua

Estudiantes FP | 61,8 36,27 64,47 48,76 60,32 38,93
(Y%estudiantes
secundaria)

Gasto publicoen | 12146,7 8653,05 9597,15 6481,93 5580,1 3524,8

educacion(por

alumno en PPA)

Cobertura | 86,66 39 85,42 78,33 35 23
convenio colectivo
Tasa | 70 29,5 27,41 24,8 19,5 14,33
sindicalizacion
Gasto politicas | 2,2 1,05 2,06 1,04 0,68 0,34
laborales (%PIB)
indice de rigidez en | 26,66 7 39,71 43,66 20,75 45

el empleo.
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FIGURA 13: Variedades de capitalismo en los UE-22/ Plano factorial (I1)
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4.3. Sistemas de proteccion social en los UE-22: Dimensiones subyacentes y

modelos identificados.

El andlisis factorial sobre los 15 indicadores de los regimenes de proteccion social
mencionados en el capitulo de metodologia ha dado lugar a los siguientes resultados.
Tomando como criterio de seleccidn los autovalores, el nimero de factores extraidos ha
sido de cuatro. Estos cuatro factores explican un 79% de la varianza total de las

variables originales
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Tabla 24: Varianza total explicada-Proteccion social (Analisis factorial)

Initial Eigenvalues

Extraction Sums of Squared Loadings

Rotation Sums of Squared Loadings

% of Cumulative % of Cumulative % of Cumulative
Component] Total Variance % Total Variance % Total Variance %

1 6,753 45,017 45,017 6,753 45,017 45,017 4,353 29,018 29,018
2l 2336 15,576 60,593 2,336 15,576 60,593 3,580 23,865 52,884
3 1,519 10,126 70,719 1,519 10,126 70,719 2,004 13,361 66,244
4 1,212 8,079 78,798 1,212 8,079 78,798 1,883 12,554 78,798
5 ,845 5,636 84,433
6 610 4,064 88,497
7 513 3,423 91,920
8 ,354 2,359 94,279
9 ,266 1,775 96,054

10 ,231 1,540 97,595

11 ,141 ,937 98,532

12 ,103 ,688 99,220

13 ,055 ,366 99,586

14 ,043 290 99,876

15 ,019 124 100,000

Extraction Method: Principal Component Analysis.

La matriz rotada de la estructura factorial permite ver las correlaciones entre las

variables originales y cada uno de los factores extraidos, y por tanto observar por qué

variables esta constituida cada una de estas dimensiones. El identificar la composicion

de cada uno de estos factores es un paso indispensable para la buena identificacion de la

naturaleza de la dimensién y la descripcién de lo que dicha dimensién representa. A

continuacién se realiza un anélisis detallado de cada uno de los factores/dimensiones

finalmente extraidos.
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Tabla 25: Matriz de componentes rotados-Proteccién social.

Componente
% Menores de 3 afios en servicios de cuidados ,859 -,160 ,175
formales. 2007
Esperanza de vida al nacer.2007, ,780 433 ,231
Gasto publico en Sanidad como % del PIB. 731 ,561
indice de generosidad de los subsidios de 723 ,182 -,233
desempleo.
Gasto total en proteccion social. % del PIB. ,718 ,619 142 ,110
Tasas de mortalidad infantil. -,663 -,413 ,268
Copagos como % del Gasto sanitaria total. -557 -,484 292 ,406
Riesgo de pobreza después de transferencias| -, 784 ,533
sociales.
indice generosidad pensiones jubilacion ,229 ,780 ,269 ,108
Coeficiente de Gini. -,299 -, 743 433 ,154
Gasto gubernamental total como % del PIB 521 ,639 ,185 ,187
Tasa de empleo femenina. ,393 -,782
Gender pay gap. -177 -719 -,167
Tasa reposicion subsidios desempleo. ,936
Tasa reposicion pensiones jubilacion. ,267 ,257 ,229 776

Método de extraccion: Andlisis de componentes principales.

Método de rotacién: Normalizacion Varimax con Kaiser.

a. La rotacion ha convergido en 15 iteraciones.
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4.3.1. Dimension 1: Gasto social- condiciones de vida de la poblacion.

% Menores de 3 afos en servicios de cuidados formales. 2007
Esperanza de vida al nacer.2007

Gasto publico en Sanidad como % del PI1B.2007

indice de generosidad de los subsidios de desempleo.2007
Gasto total en proteccion social. % del PIB. 2007

Tasas de mortalidad infantil.2007

Copagos como % del Gasto sanitaria total. 2007

Contiene 7 de las 15 variables introducidas en el andlisis y por tanto, es la dimension
con mayor peso. Esta importancia se refleja en el porcentaje de la varianza total que es
explicada por este factor, el cual es de un 29%. En esta dimension las variables
“esperanza de vida”, “mortalidad infantil” y “menores de 3 afios en servicios de
cuidados formales” correlacionan de manera clara con el “gasto total en proteccion
social”, “gasto publico en sanidad”, el “indice de generosidad de los subsidios por
desempleo” y con el nivel de “copago del sistema sanitario”. Por tanto, estos tres
indicadores de las condiciones de vida de la poblacion estan correlacionados
directamente con todas aquellas variables incluidas en el andlisis que se refieren de un
modo u otro al nivel de gasto (con la excepcion del “indice de generosidad del sistema
de pensiones”). Dos variables (mortalidad infantil y copagos en el sistema sanitario)
guardan una relacion inversa con el resto de indicadores (a mayor nivel de gasto social y
de esperanza de vida, menor nivel de mortalidad infantil o viceversa; y en el caso de los
copagos, a mayor nivel de los mismos, menor nivel de gasto social, menor esperanza de
vida al nacer y mayor mortalidad infantil). En este sentido, las correlaciones halladas en
esta dimension corroboran todas aquellas teorias que sefialan como las diferencias en
materia de condiciones de salud de la poblacién se explican en base a los diferentes
niveles de generosidad y desmercantilizacion que suponen las prestaciones sociales

entre los distintos regimenes de proteccion social. Por otra parte, los servicios de
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cuidados formales a la infancia aparecen también correlacionados de manera clara con
los niveles de gasto social, y no con la tasa de participacion femenina en el empleo
como era de esperar; lo cual puede estar indicando como medidas publicas de apoyo al
cuidado de la infancia no estan influyendo en la tasa de empleo femenino; mientras que
la implementacién efectiva de este tipo de servicios depende de manera clara de los
recursos disponibles por el Estado, expresados de manera implicita por el nivel general
de gasto. Asi pues, este primer factor sefiala una clara relacion entre niveles de gasto en
general y condiciones de vida de la poblacion.

El siguiente grafico ofrece una proyeccion de las variables sobre los ejes factoriales,
donde este Factor 1 esta representado en el eje de las X, siendo su lectura de tipo
horizontal. Las flechas han de interpretarse como la direccion de crecimiento de las
variables en el espacio factorial. Se observa asi la relacion inversa entre las variables
porcentaje de copago en el sistema sanitario y mortalidad infantil con el resto de
variables.

FIGURA 14: Dimension 1- Proteccion social/ Relacién de las variables en el plano factorial.

Facteur 2

Out-of-pocket payments as % of Total Health care expenditure

Total social protection expenditure as % of GDP. 2007
Life expectancy at birth.Total 2007
Under 3years old in formal care and pre-school

Public sector heatth care expenditure as % of GDP. 2007 infant mortalty rate. 2007

n
Unemployment Generosity

-0.8 -0.4 0 0.4 0.8
Facteur 1
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4.3.2. Dimension 2: Gasto social- Desigualdad social:

Riesgo de pobreza después de transferencias sociales.
indice generosidad pensiones jubilacion
Coeficiente de Gini.

Gasto gubernamental total como % del PIB

Este factor explica el 24% de la varianza y estd conformado por 4 de las 15 variables
analizadas. Esta dimension pone en relacion aquellas variables que hacen referencia a la
desigualdad social (pobreza tras transferencias sociales y coeficiente de Gini) con el
Gasto gubernamental total y el indice de generosidad del sistema de pensiones. Se trata
por tanto de una dimension que hace referencia al impacto de la accion del Estado de
Bienestar en las desigualdades sociales. De este modo, la matriz de correlaciones
muestra una relacion de caracter inverso por la que a mayor gasto gubernamental y a
mayor nivel de generosidad del sistema de pensiones, menor es el riesgo de pobreza tras
transferencias sociales y menor es también el coeficiente de Gini. La relacion inversa
entre el riesgo de pobreza tras transferencias sociales y el Coeficiente de Gini con el
indice de generosidad del sistema de pensiones pone de relieve una vez mas la
importancia del sistema de pensiones a la hora de reducir los niveles de pobreza y
desigualdad de la tercera edad, uno de los grupos sociales con mayor riesgo de
exclusion social en la Europa de los 25. Por otra parte, parece claro que el gasto
gubernamental tiene efectos directos e indirectos sobre los niveles de pobreza y
desigualdad social. Los efectos directos vienen derivados del gasto tanto en politicas de
empleo como aquellas directamente relacionadas con el sistema de bienestar; mientras
que los efectos indirectos se derivan del gasto estatal en infraestructuras, investigacion o
educacion, indicadores directamente relacionados con el crecimiento econémico que, a
su vez, lleva al desarrollo local y por tanto a mayores oportunidades de empleo. De este
modo si el primer factor estable el nexo gasto social-condiciones de vida; este segundo
factor establece el nexo gasto social-desigualdad social. Por tanto, es una dimension que
hace referencia a los efectos estratificadores de la accion de los sistemas de bienestar.

225



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

FIGURA 15: Dimension 2- Proteccion social/ Relacién de las variables en el plano factorial.

Facteur 2

At risk of poverty rate after social transfers 2007
Gini Coefficient. 2007

0.4
Pensions Generosity

Total government expenditure as % of GDP. 2007

Facteur 1

4.3.3. Dimensién 3: Género.

Tasa de empleo femenina.

Gender pay gap.

Este factor estara claramente centrado en la dimensién de género, al conformarse por las
Unicas dos variables incluidas en el andlisis que hacen referencia a este respecto, a
saber: la diferencia salarial entre sexos (Gender Pay Gap) y la tasa de participacion
femenina en el mercado laboral. Estas dos Unicas variables explican un 13% de la
varianza, lo cual habla de la importancia de la citada dimension de género a la hora de
definir los modelos de proteccion social. La relacion que se establece entre estas dos
variables es directa, lo cual quiere decir que a mayor participacién en el mercado laboral
mayor es también la diferencia salarial entre géneros. Ello puede deberse al hecho de
que, tal como indican numerosos estudios especializados, las mujeres trabajan mas a
tiempo parcial que los hombres. El trabajo a tiempo parcial no s6lo supone un salario
mas bajo por el nimero de horas trabajadas, sino que ademas suele concentrarse en
determinados sectores u ocupaciones donde los salarios son mas bajos y las
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oportunidades de formacion y ascenso laboral limitadas. Asi pues, mientras que parece
que son las mujeres las que ocupan mayoritariamente este tipo de empleos, ello
inevitablemente aumenta la brecha salarial entre hombres y mujeres. En este sentido, la
relacion directa establecida entre el ratio de participacion femenina en el mercado
laboral y la diferencia salarial de género indicando como una mayor incorporacién de la
mujer al mercado de trabajo no reduce las diferencias salariales entre géneros, sino que
contrariamente, la aumenta, dado que las mujeres se estan incorporando a los puestos

peor pagados.

FIGURA 16: Dimension 3 — Proteccion social/ Relacion de las variables en el plano factorial.

Facteur 2

Female employment rate.

Gender Pay Gap

Facteur 1
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4.3.4. Dimension 4: Generosidad del sistema.

Tasa reposicion subsidios desempleo.

Tasa reposicion pensiones jubilacion.

Finalmente, el cuarto y ultimo factor se refiere a la generosidad del sistema por lo que
respecta a las tasas de reposicion de los subsidios, y por tanto, retne a las variables tasa
de reposicion de los subsidios de desempleo y de las pensiones de jubilacion. El
porcentaje de la varianza explicado por el mismo es del 12.5% del total. Las tasas de
reposicion es la proporcion de la renta media anterior a la percepcién de un subsidio que
es sustituida por el mismo (Esping-Andersen, 1990; Korpi & Palme, 2003). Desde este
punto de vista se puede considerar que este indicador proporciona una medida del nivel
de bienestar que es proporcionado por los programas de subsidios, y por tanto, como ya
se ha sefialado, un importante indicador del nivel de generosidad de dicho sistema. El
analisis de las tasas de reposicion de dos importantes programas como las pensiones de
jubilaciéon y los subsidios por desempleo permite de este modo complementar la
informacion que proporcionan los simples niveles de gasto social. Por tanto, el hecho de
que indicadores de gasto social y de generosidad del sistema conformen dimensiones
distintas de los sistemas de bienestar y que, por tanto, no correlacionen de manera
significativa entre si, confirma cdmo altos niveles de gasto social no tienen por qué

suponer altos niveles de generosidad del sistema.

FIGURA 17: Dimension 4- Proteccion social / Relacion de las variables en el plano factorial.

Facteur 2

v /
0ld age pensions replacement rates (2005)

Unemployment benefits replacement rates (100AW/One eamer ma
04 /

08 04 0 04 03
Facteur 1
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4.3.5. Modelos de proteccidn social en los UE-22.

Un grafico de proyeccion espacial de los ejes factoriales donde se sitGan todas las
variables permite analizar la direccion de las correlaciones existentes entre las variables
que conforman las diferentes dimensiones descritas. Asi, es posible observar como a
mayores niveles de gasto publico (gasto gubernamental total, gasto sanitario, gasto total
en proteccién sanitaria...), mayor generosidad del sistema (indices de generosidad y
mayores tasas de reposicion de los sistemas de pensiones y de subsidios por
desempleo), y también mayor esperanza de vida al nacer y de menores de 3 afios en
cuidados formales. El crecimiento del gasto gubernamental y en proteccion social
también disminuye las desigualdades sociales (Coeficiente Gini y Pobreza después de
transferencias sociales), asi como también los copagos sanitarios y la mortalidad
infantil. Sin embargo, no se observa una relacion directa entre el crecimiento del gasto
social y el nivel de generosidad de los subsidios de desempleo y pensiones, lo cual
prueba como ya se ha mencionado anteriormente, que un elevado gasto social no tiene
por qué traducirse en una mayor generosidad del sistema. Ademas, la posicion de las
variables que hacen referencia a la dimensién de género en el plano factorial, muestran
como una mayor participacion femenina parece reducir los indices de desigualdad social
y de copago, puesto que una mayor participacion femenina en el mercado laboral
también supone mayores recursos economicos para el sistema de proteccién social. Sin
embargo, una mayor participacion femenina también parece significar una reduccion de
las tasas de reposicion de los subsidios, lo cual de manera implicita puede estar
sefialando como los salarios femeninos tienden a ser mas bajos, y por tanto a reducir la

media de estas tasas de reposicion.
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FIGURA 18: Sistemas de proteccion social/ Relacion de las variables en el plano factorial.

Facteur 2

0.3

Old age pensions replacement rates (2005)
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Facteur 1

A continuacion se muestra la proyeccion de los paises sobre los ejes factoriales; esto es,

su posicién teniendo en cuenta la puntuacion de cada uno de los mismos en los factores
o dimensiones identificados.
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FIGURA 19: Regimenes de proteccién social en los UE-22/ Plano factorial (I)
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Facteur 1

La primera observacion destacable es como existe una diferenciacion clara entre los
paises postcomunistas de los paises occidentales (con la excepcién de Eslovenia); si
bien ciertos paises del Sur de Europa (Espafia y Grecia) y los denominados paises
liberales anglosajones (Reino Unido e Irlanda) se muestran también cercanos a la
Europa Postcomunista. Debe resaltarse como Republica Checa es el pais del Centro y
Este de Europa mas cercano al eje de los estados occidentales, con la excepcién de
Eslovenia. La posicion de cada uno de los paises sobre los ejes factoriales también
indica cuales son sus caracteristicas mas destacadas. De este modo es posible identificar
a la mayoria de los paises del Este y del sur de Europa como los mas desigualitarios, y
que por tanto cuentan con mayor riesgo de pobreza, un mayor indice de Gini y de
mortalidad infantil, de copagos en el sistema sanitario y mayor desigualdad de salarios
entre géneros. Por su parte, los paises nérdicos y continentales se sitllan opuestamente
como aquellos con mayores niveles de gasto social y de generosidad de sus sistemas de
bienestar, mientras que las mayores tasas de participacion femenina en el mercado
laboral caracterizan a paises como Reino Unido. Finalmente, los paises anglosajones y
del Sur de Europa parecen situarse en un punto intermedio entre los paises nérdicos y
continentales, y los estados postcomunistas.
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Facteur 2

FIGURA 20: Regimenes de proteccion social en los UE-22/ Plano factorial (I1)
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Facteur 1

Para profundizar en las semejanzas y similitudes entre paises se ha llevado a cabo un

analisis de conglomerados. Esto es, una vez identificados los factores que caracterizan

la relacion entre las variables existentes, se ha realizado un andlisis clister utilizando las

puntuaciones de cada uno de los paises en dichos factores, y por tanto, su posicién en el

espacio factorial. Considerando la matriz de distancias y el mayor salto existente entre

las mismas, es posible identificar 5 agrupaciones claras.
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Cluster 1: Régimen Nérdico-Continental. Incluye 9 paises: los tres

nérdicos (Dinamarca, Suecia y Finlandia), cuatro representantes del clasico

modelo continental (Alemania, Austria, Bélgica, Francia y Holanda), y la

Unica ex republica socialista que se agrupa con paises de Europa Occidental

(Eslovenia).

Cluster 2: Régimen Liberal. Conformado por los dos paises anglosajones

(Irlanda y Reino Unido).
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- Cluster 3: Régimen Mediterraneo. Incluye a todos los paises del sur de
Europa (Espafia, Italia, Grecia y Portugal).

- Cluster 4: Régimen Bisagra. Conformado por todas las ex republicas
socialistas del centro de Europa, a saber: Republica Checa, Eslovaquia,
Hungria y Polonia.

- Cluster 5: Régimen Baltico. Conformado por las tres ex republicas
soviéticas del Baltico (Estonia, Letonia y Lituania)

FIGURA 21: Dendograma/ Regimenes de proteccion social en los UE-22

Classification hierarchique directe
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Una primera conclusion a extraer es que a excepcion de Eslovenia (encuadrada dentro
del modelo ndrdico-continental de bienestar), el resto de paises postcomunistas aqui

analizados constituyen modelos de proteccion social totalmente diferentes de los hasta
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ahora conceptualizados tradicionalmente para Europa Occidental, contradiciendo asi
ciertos analisis que situaban a estos paises dentro de alguna de las tipologias ideadas por
Esping-Andersen (mayoritariamente dentro del estado de bienestar liberal o
residualista). Por otra parte, es destacable como el presente analisis identifica de manera
clara para los paises de Europa Occidental las tipologias basicas de EB, si bien aqui los
paises ndrdicos y continentales no aparecen diferenciados claramente en dos categorias
o tipologias distintas. En todo caso, esta claro, que con la excepcion de Eslovenia (que
se encuentra agrupado en la tipologia ndrdico-continental), el modelo social
desarrollado por las republicas postcomunistas se aleja de cualquiera de estos regimenes
clasicos dando lugar a dos modelos propios y diferenciados de los existentes en el resto
de Europa. ¢(Cudles son las caracteristicas de estos dos nuevos modelos postcomunistas?

Tabla 26: Regimenes de proteccion social en los UE-22/ Valores promedio.

Régimen Nordico- Régimen Régimen Régimen Régimen
Continental Liberal Mediterraneo Bisagra Baltico
Coeficiente de Gini | 25,38 32,20 33,85 30 35,76
Riesgo de pobreza tras | 12,16 18,15 19,5 13,87 19,90
transferencias sociales
Esperanza de vida al nacer | 80,03 79,81 80,40 75,04 71,80
Tasa de mortalidad infantil | 3,42 39 35 5,41 6,54
Menores de 3 afios en cuidados | 36 32,45 33,21 6,65 17,36
formales
Gasto total en proteccion social | 27,67 22,10 25,28 18,72 12,6
como % PIB
Gasto publico en sanidad % PIB | 7,37 6,5 6,58 5,20 4,06
Copagos en el sistema sanitario (% | 12,96 10,65 24,08 22,15 29,86
gasto sanitario total)
Tasa reposicion subsidios | 60,37 34,5 65,40 55,50 66,00
desempleo
Tasa reposicion pensiones | 80,41 40,50 90,7 64,05 57,90
jubilacion
Gasto gubernamental total | 48,05 39,85 44,98 42,22 35,46
indice generosidad pensiones | 0,725 0,57 0,681 0,67 0,36
jubilacion
indice generosidad subsidios | 0,25 0,19 0,22 0,075 0,063
desempleo
Gender pay gap | 19,11 19,10 12,22 17,70 22,10
Tasa participacion femenina | 66,72 63,05 53,28 53,55 64,16
mercado laboral
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Teniendo en cuenta lo ya observado respecto de la posicién de estos paises en el grafico
espacial de los ejes factoriales (Figuras 19 y 20), y analizando los valores promedio de
estas tipologias en cada una de las variables que constituyen las dimensiones o factores
(Tabla 26), la principal brecha entre la Europa Postcomunista y la Europa Occidental
parece encontrarse en los niveles de generosidad del sistema tanto en lo que se refiere a
los niveles de gasto social como en la generosidad de la cuantia de los subsidios. Por
tanto, la clave para la diferenciacion entre Europa Occidental y la Europa Postcomunista
en materia de proteccion social parece encontrarse en la primera y cuarta dimension (las
que hacen referencia al impacto del sistema de bienestar en las condiciones de vida de la
poblacion y a los niveles de reposicion de la renta anterior de los subsidios,
respectivamente). Es decir, los UE-8 presentan en general bajos valores de gasto total en
proteccion social, de gasto publico en sanidad publica, de gasto gubernamental total y
unas bajas tasas de reposicion de los subsidios por jubilacion y desempleo; asi como
también unos altos niveles de copago en su sistema sanitario. En parte, como
consecuencia de ello, las condiciones sociales de la poblacion se encuentran mas de dos
décadas después del inicio de la transicion todavia visiblemente deterioradas, tal como
indican la baja esperanza de vida y las altas tasas de mortalidad infantil. Sin embargo,
existen diferencias notables entre el modelo Bisagra y el Baltico en las otras dos
dimensiones, que hacen referencia a la desigualdad social y a la cuestion de género.
Respecto de la segunda dimension (aquella que hace referencia a los efectos
estratificadores del sistema de bienestar) mientras que el modelo baltico se asemeja a
los paises anglosajones tanto en los altos indices de desigualdad social como en su bajo
nivel de gasto gubernamental y del indice de generosidad del sistema de pensiones; el
régimen Bisagra presenta unos indices de desigualdad medios y unos niveles de gasto
gubernamental y de generosidad del sistema de pensiones similares a los del modelo
mediterraneo. Finalmente, en cuanto a la dimensién de género, la participacion laboral
femenina es mucho mas alta en el modelo Baltico (con unos valores cercanos al modelo
liberal o incluso al nérdico-continental) pero también con unos altos niveles de
desigualdad de ingresos entre géneros; mientras que el modelo Bisagra tiende aqui de
nuevo a acercarse mas al modelo mediterraneo, con unas bajas tasas de participacion de

la mujer en el mercado laboral, pero también una menor desigualdad de salarios.
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En definitiva, las dos variantes de la reforma post comunista de lo social en los UE-8

representan en general un modelo de bienestar de minimos, con bajos niveles de

generosidad y unas condiciones sociales visiblemente méas deterioradas que en el resto

de Europa. Sin embargo, internamente, es posible hablar del régimen Béltico como la

expresion radical de esta tendencia general en la zona, mientras que el modelo Bisagra

tiende a compartir ciertos rasgos con el modelo mediterraneo o incluso con el modelo

nérdico-continental. De este modo, si hablaramos de un continuo que situase de mayor a

menor generosidad los sistemas de bienestar europeo, el modelo baltico se sitiia como

contrapunto al modelo nérdico-continental.

Tabla 27: Caracteristicas de los regimenes de proteccion social de los UE-22

REGIMEN REGIMEN REGIMEN REGIMEN REGIMEN
NORDICO- MEDITERRANEO LIBERAL BISAGRA BALTICO
CONTINENTAL
DIMENSION 1: Gasto social alto Gasto social alto/ Gasto social Gasto social Gasto social bajo/
Gasto social- /Bajo copago. Alto copago medio/ Copago bajo/Copago alto. Copago alto
condiciones Bajo
sociales Alta esperanza Alta esperanza Baja esperanza Baja esperanza
vida/Baja vida/ Baja Alta esperanza vida/ Alta vida/Alta
mortalidad infantil mortalidad infantil vida/Baja | mortalidad infantil | mortalidad infantil
mortalidad infantil
DIMENSION 2: Bajo coeficiente Alto coeficiente Alto coeficiente Alto Coeficiente Alto coeficiente
Gasto social- Gini/Bajo riesgo Gini/Alto riesgo Gini/Alto riesgo Gini/Bajo riesgo Gini/Alto riesgo
desigualdades pobreza. pobreza. pobreza. pobreza. pobreza.
sociales

Alto gasto Gasto gub. Bajo gasto Gasto Gasto gub.bajo/
gub./Alta | Medio/Generosidad gub./Baja | gub.medio/Genero Baja generosidad
generosidad media pensiones. generosidad sidad media pensions

pensiones pensiones. sistema pensiones.
DIMENSION 3: Alta participacion Baja participacion | Alta participacion Baja participacion Alta participacion
Género femenina mercado femenina en femenina/Alto femeninaen | femenina mercado
laboral/Alto mercado laboral Gender Pay Gap. mercado laboral laboral/Alto
Gender Pay Gap. /Gender pay gap /Gender pay gap Gender Pay Gap.

medio medio
DIMENSION 4: Altas tasas Altas tasas Bajas tasas Bajas tasas Bajas tasas
Generosidad EB reposicion reposicion reposicion reposicion reposicion
subsidios. subsidios. subsidios. subsidios subsidios.

Fuente: Elaboracion propia

4.4. ¢Hacia la construccion de un nuevo concepto de capitalismo y proteccion

social?

A partir de los resultados del andlisis son varias las conclusiones a extraer. En primer

lugar, el anélisis factorial ha permitido identificar las dimensiones subyacentes al

concepto de Estado de Bienestar y de régimen de produccion capitalista propuestos por
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esta investigacion, a partir de las variables previamente seleccionadas para la
caracterizacion de los mismos. De este modo, el concepto de sistema de bienestar se
rige en base a cuatro dimensiones basicas: el eje gasto social-condiciones de vida de la
poblacién, el eje gasto social-efectos estratificadores del sistema, la cuestion de género
y la generosidad del sistema. El siguiente cuadro muestra los componentes internos de
estas dimensiones en términos de inputs/outputs (medidas directas del estado de
bienestar y los efectos que producen). Como se puede observar, los inputs y los outputs
de la tercera y cuarta dimension respectivamente aparecen sefialados en cursiva, puesto
que no se encuentran reflejados de manera directa en este andlisis. Sin embargo, su
inclusién en este cuadro explicativo permite sefialar lo que implicitamente estas dos
dimensiones estan mostrando: esto es, los niveles de participacion femenina en el
mercado laboral y el tamafio de la brecha salarial entre géneros de manera indirecta
sefiala la efectividad del sistema a la hora de potenciar la conciliacion de la vida laboral
y familiar, asi como también politicas de igualdad entre géneros; mientras que los
niveles de reposicion de los subsidios sefialan de manera implicita el nivel de
desmercantilizacién que supone el sistema, 0 lo que es lo mismo, la capacidad del
individuo para vivir al margen del mercado de trabajo dentro de un sistema de bienestar
dado.

Tabla 28: Dimensiones del sistema de proteccion social.

INPUTS OUTPUTS
DIMENSION 1: - Gasto total en proteccion - Esperanza de vida al nacer.
social. - Mortalidad infantil.
Gasto social-condiciones de - Gasto sanitario. - Menores de 3 afios en servicios
vida. - Copago en el sistema de cuidados formales.
sanitario.
- indice generosidad sistema
desempleo.
DIMENSION 2: Gasto - Gasto gubernamental total. - Desigualdad Social (Coeficiente
social-efectos - indice de generosidad sistema de Gini)
estratificadores. pensiones. - Riesgo de pobreza después de
transferencias sociales.
DIMENSION 3: Género. - Politicas conciliacion vida - Tasa participacion femenina en
laboral-vida familiar. el mercado laboral.
- Politicas de igualdad. - Gender pay gap.
DIMENSION 4: - Tasa de reposicion de los Desmercantilizacion
Generosidad. subsidios (desempleo,
pensiones)

Fuente: Elaboracion propia

Por lo que respecta al concepto de sistema de produccion capitalista, el mismo queda
definido a partir de tres dimensiones claras: el control interno del mercado (o por el
contrario, su dependencia del exterior); el grado de flexibilidad-rigidez del sistema
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productivo; y finalmente la especializacion productiva de la economia. El siguiente

cuadro explica las caracteristicas generales de estas tres dimensiones tomando dos

modelos ideales que representarian los extremos de cada una de las mismas.

Tabla 29: Dimensiones del sistema de produccion capitalista.

A

B

DIMENSION 1:
Control interno-
dependencia exterior.

- Rol predominante del capital extranjero
(inversion extranjera directa y activos bancarios
en manos de capital foraneo).

- Escasa intervencion gubernamental del
mercado (bajo gasto en politicas publicas de
empleo; baja cobertura de los convenios de
negociacion colectiva).

- Escasa inversion publica en innovacion ( 1+D
y educacion superior)

-Financiacion predominantemente interna (crédito
interno al sector privado; mercado de valores;
activos bancarios en manos del capital nacional).

- Rol activo del sector pablico en la regulacion del
mercado (elevado gasto en politicas publicas de
empleo; alta cobertura de los convenios de
negociacion colectiva).

- Alta inversion publica en innovacién (1+D;
educacion superior)

DIMENSION 2:
Flexibilidad-rigidez.

- Escasos costes fiscales ( baja tasa total de
impuestos sobre capital; bajo coste puesta en
marcha de un negocio)

- Bajos costos laborales (bajo indice de rigidez
en el empleo; baja densidad sindicalizacion).

- Capacidad de adaptacion (importancia de la
formacion en el puesto de trabajo y de las
actividades de “lifelong learning™)

- Altos costes fiscales (elevadas tasa total de
impuestos sobre el capital; elevados costos de
puesta en marcha de un negocio).

- Altos costos laborales ( alto indice de rigidez en el
empleo; alta densidad sindicalizacion).

- Baja inversion privada en formacion continua.

DIMENSION 3:
Especializacion
productiva.

- Estrategias de produccién basadas en
habilidades generales que puedan ser utilizadas
en diferentes puestos de trabajo; especialmente

indicadas para el empleo del sector servicios.

- Programas educativos centrados en la
certificacion de estas competencias generales.

- Estrategias de produccién que dependen de una
fuerza de trabajo altamente cualificados o en el uso
extensivo de mano de obra con conocimientos
especificos de la industria 0 empresa.

- Dependencia de los sistemas de educacion y
formacion profesionales capaces de proporcionar a
los trabajadores con estas habilidades especificas.

Fuente: Elaboracion propia.

En segundo lugar estos andlisis parecen confirmar gran parte de los supuestos
contenidos en la hipétesis uno y sus correspondientes subhipdtesis: la existencia en los
UE-8 de modelos de produccién capitalista y de proteccion social diferentes de los
existentes en Europa Occidental. Tanto en el analisis de los modelos econdémicos
desarrollados en la zona, como en aquel centrado en descubrir las caracteristicas de los
regimenes de proteccion social implementados por estos paises, los resultados han
arrojado la existencia de dos variantes idénticas: un modelo que se ha denominado
Bisagra (que incluye a las cuatro republicas centroeuropeas de R. Checa, Eslovaquia,
Hungria y Polonia); y el modelo Baltico (compuesto por las tres republicas balticas, a
saber, Estonia, Letonia y Lituania). Estos modelos tienen unas caracteristicas propias y
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especificas, que tal como han mostrado los resultados de este analisis, los alejan de los
regimenes clasicos existentes en Europa Occidental, que por otra parte, este analisis
también ha replicado casi de manera exacta (modelo ndrdico o socialdemdcrata,
continental o conservador, liberal o anglosajon y mediterraneo). Esta correspondencia
practicamente exacta entre modelos de produccion capitalista y regimenes de proteccion
social lleva a concluir que, efectivamente, parece haber una asociacion entre el tipo de
sistema de proteccién social desarrollado por un pais determinado y el tipo de
capitalismo imperante en el mismo. Més concretamente, lo que el doble analisis cluster
ha mostrado es que paises con un similar modelo de proteccion social, tienden asimismo
a tener un similar modelo de capitalismo, dando lugar a la correspondencia de las
agrupaciones que se han observado. De este modo, se confirma en parte la hipotesis
primera o de partida, que es aquella que presupone la existencia de una fuerte
asociacion entre el tipo de modelo capitalista implementado en un pais dado y el
modelo de bienestar desarrollado en el mismo. Mas especificamente, esta hipotesis
considera como variable dependiente el régimen de proteccién social y como
independiente el modelo de produccién capitalista, presuponiendo que dimensiones o
aspectos de estos modelos de produccién como el nivel de transnacionalizacion de su
economia y el grado de coordinacion interna de las relaciones industriales determinan
arreglos especificos en materia de proteccion social. Sin embargo, este primer paso del
analisis no es suficiente todavia para corroborar de manera total este supuesto, dado que
si bien ha mostrado la existencia de una correspondencia entre modelos de bienestar y
modelos de produccidn capitalista, el analisis de conglomerados no es capaz por si sélo
de sefialar ni la intensidad de esta relacion, ni su direccién, ni mucho menos cémo
interactuan las diferentes dimensiones sefialadas entre si. Para ello es necesario llevar a
cabo una segunda fase del andlisis, la cual busca profundizar en la naturaleza de estas
relaciones, mediante la aplicacion de una técnica de analisis especifica a este respecto:

la regresion lineal maltiple.
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4.5. Explicando la variabilidad de regimenes de bienestar entre los UE-8:
diferentes regimenes de produccion capitalista como origen de la
diversidad.

La primera fase del presente analisis ha sido reveladora desde diferentes puntos de vista.
En primer lugar ha probado la existencia en los UE-8 no solo de una notable
variabilidad interna (existencia de dos modelos diferentes de proteccion social y
también de dos modelos de produccion capitalista homonimos), sino que ademas ha
apuntado a la particularidad de estos modelos respecto de los conceptualizados para
Europa Occidental. En definitiva es un analisis que ha mostrado como la transicion en
estos paises ha dado lugar al surgimiento de dos nuevas tipologias de regimenes de
proteccion social y dos nuevas variedades de capitalismo con unas caracteristicas
propias que las diferencian claramente de los modelos de bienestar clasicos definidos
por Esping-Andersen (modelo continental, ndrdico, mediterrdneo y liberal) y de los
sistemas de produccidn capitalista conceptualizados por Hall & Soskice (2001); Amable
(2003) y otros. En segundo lugar, el hecho de que a cada régimen de proteccion social
corresponda un régimen de produccién capitalista homénimo (misma composicién
interna y, por tanto, misma denominacion) parece apuntar a la existencia de una relacion

particular entre ambos tipos de regimenes.

Para ahondar en esa relacion y probar la hipotesis 1.1 (esto es, que el tipo de régimen
capitalista existente en un pais dado determina el tipo de modelo de proteccién social
que se desarrolla dentro del mismo) es necesario analizar la relacion existente entre los
factores que determinaban la existencia de un determinado régimen de capitalismo y de
un modelo de bienestar concreto. La técnica que permite esto es la regresion lineal
multiple, que explora la relacion entre una variable dependiente o criterio (en este caso,
los factores o dimensiones de los regimenes de proteccion social) con el conjunto de las
tres variable independientes o predictoras (los factores o dimensiones conformadores de
los modelos de capitalismo).

La forma de proceder es realizar un analisis de regresion por cada una de las cuatro
variables dependientes o criterio (dimensiones de los regimenes de proteccion social)
para observar cual es su grado de relacién con las tres variables independientes o
predictoras (factores de los regimenes de produccidn capitalista), lo cual supone un total

de cuatro analisis de regresion lineal multiple. Los resultados derivados de estos cuatro
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analisis proporcionan dos tipos de datos. En primer lugar indican la existencia o no de
una relacion significativa entre las dimensiones que caracterizan los sistemas de
proteccion social y aquellas que caracterizan los modelos de capitalismo; lo cual
permite afirmar si efectivamente el caracter del sistema de produccion capitalista
determina las caracteristicas del sistema de bienestar. En segundo lugar, este cuadruple
analisis de regresion permite describir de manera precisa la estructura subyacente de la
relacion existente entre EB y modelos de capitalismo, al sefialar como estas
dimensiones interactdan entre si.

FIGURA 22: Andlisis factorial (\Variables criterio vs. variables predictoras)

DIMENSION 1
Gasto social-condiciones
vida.

DIMENSION 1:
Dependencia internacional

[ — intervencion estatal.

DIMENSION 2
Gasto social- Desigualdad
social

DIMENSION 2:
Flexibilidad- rigidez.

DIMENSION 3
Género

DIMENSION 3:
Especializacion productiva

DIMENSION 4
Generosidad subsidios

Fuente: Elaboracion propia.
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4.5.1. Analisis de regresion lineal 1: Dimension 1 Regimenes proteccién social.

El primero de los cuatro analisis de regresion lineal multiple es aquel que pone en
relacion la primera de las dimensiones que define a los regimenes de proteccién social
(Gasto social-condiciones de vida) con las 3 dimensiones o factores identificados dentro
del andlisis de las variedades de capitalismo. EI objetivo es observar que parte de la
varianza de la variable dependiente (esta primera dimension de los regimenes de
proteccion social) es explicada por los 3 factores que caracterizan los modelos de
produccion capitalista, asi como cual de ellos presenta una capacidad explicativa

superior en relacion a la variable dependiente.

Para ello es necesario observar el valor que toma el coeficiente de determinacion R2 (o

Tabla 30: Resumen modelo factorial/ Dimension 1- Proteccion social (1)

Change Statistics

Adjusted R | Std. Error of| R Square Sig. F Durbin-
Model R R Square Square  |the Estimate| Change F Change dfl df2 Change Watson

1 ,901° 812 ,780 ,46863 812 25,875 3 18 ,000 2,258

a. Variables predictoras : FAC3_VoC Especializacion productiva, FAC2_VoC Flexibilidad vs. Rigidez, FAC1_VoC Dependencia

exterior vs. Intervencién estatal.

b. Variable dependiente: FACWR1 Gasto social-Condiciones sociales

cuadrado del coeficiente de correlacion multiple). Esta es una medida de bondad ajuste
del modelo de gran aceptacion en el contexto del andlisis de regresion y que toma
valores entre 0 y 1 (0 cuando las variables son independientes y 1 cuando entre ellas
existe una relacion de dependencia perfecta).

La primera informacion obtenida se refiere al coeficiente de correlacién multiple (R) y
su cuadrado, que tal como se ha sefialado, expresa la proporcion de varianza de la
variable dependiente que esta explicada por las variables independientes. En este caso,
R toma un valor muy alto (ya que su valor maximo es 1) y R? indica que el 81,2% de la
variacion de la dimensién Gasto social-condiciones de vida esta explicada por las tres
dimensiones que definen un modelo de produccion capitalista. Sin embargo, la tabla de
correlaciones parciales (que expresa el grado de correlacion existente entre la variable

dependiente con cada una de las tres variables independientes tras eliminar el efecto
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debido a terceras variables) indica que tan sOlo la primera de las variables
independientes (la primera dimension del modelo de capitalismo, esto es, dependencia
internacional-intervencion estatal) guarda una relacion significativa con esta variable
dependiente. Ello por tanto quiere decir que el valor alto que toma R2? se debe
practicamente de manera exclusiva al efecto de esta primera variable independiente,
dado que las otras dos variables independientes no correlacionan de manera
significativa con la variable dependiente. Asi pues, lo mas recomendable en este caso es
repetir este primer analisis de regresion, pero ahora tan so6lo utilizando una Unica
variable independiente (esto es, la primera dimension de modelos de capitalismo, que es
la Gnica que ha mostrado correlacionar de manera significativa con la primera

dimensién de proteccion social).

Tabla 31: Tabla de correlaciones parciales / Dimension 1 — Proteccion social.

FAC1_VoC
FACWR1 Gasto | Dependencia FAC3_VoC
social- exterior- FAC2_VoC Especializacion
Condiciones de Intervencion Flexibilidad- sistema
vida estatal rigidez productivo

Pearson Correlation FACWR1 Gasto social- 1,000 ,852 ,265 -122
Condiciones de vida

FAC1_VoC Dependencia ,852 1,000 ,000 ,000
exterior- Intervencion estatal

FAC2_VoC Flexibilidad-| ,265 ,000 1,000 ,000
rigidez

FAC3_VoC Especializacion| -,122 ,000 ,000 1,000
sistema productivo

Sig. (1-tailed) FACWR1 Gasto social- ,000 ,116 ,294]
Condiciones de vida

FAC1_VoC Dependencia ,000 ,500 ,500
exterior- Intervencion estatal

FAC2_VoC Flexibilidad-| ,116 ,500 ,500
rigidez

FAC3_VoC Especializacion, 294 ,500 ,500

sistema productivo

N FACWRL1 Gasto social- 22 22 22 22,
Condiciones de vidal
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FAC1_VoC Dependencial 22 22 22 22,
exterior- Intervencion estatal

FAC2_VoC Flexibilidad- 22 22 22 22
rigidez

FAC3_VoC Especializacion, 22 22 22 22
sistema productivo

Tabla 32: Resumen modelo regresion / Dimension 1 — Proteccion social (I1)

Change Statistics

Adjusted R | Std. Error of | R Square Sig. F Durbin-
Model R R Square Square the Estimate Change |[FChange| dfl df2 Change Watson
1 ,852° 726 ,713 ,53594 726 53,112 1 20 ,000 1,899

a. Predictors: (Constant), FAC1_VoC Dependencia exterior vs. Intervencion estatal

b. Dependent Variable: FACWR1 Gasto social-Condiciones sociales

De nuevo se ha obtenido un alto valor de R cuadrado (72,6%) si bien este se ha
reducido en un 10% tras haber eliminado del andlisis dos de las 3 variables
independientes. Por su parte, el valor de R cuadrado ajustada (corregida segun el
namero de variables independientes) sigue siendo muy alto (71.3%). El nuevo analisis
de regresion indica asi que sdlo la variable conservada (Dependencia exterior-
Intervencion estatal) es capaz de explicar el 71% de la varianza de la variable
dependiente (la dimensién de los regimenes de proteccion social Gasto social-
condiciones de vida). Es necesario recordar que esta primera dimension de los
regimenes de proteccion social es a su vez aquella con un mayor peso factorial de las 4
dimensiones extraidas, y por tanto, la que explicaba un porcentaje mayor de la varianza
entre paises en materia de proteccion social. En este sentido, el encontrar que esta
importante dimension de los sistemas de bienestar se encuentra tan claramente
correlacionada con la primera de las dimensiones que define los sistemas de produccién
capitalista (y por tanto, la dimension también con mas peso explicativo de la
variabilidad del sistema capitalista entre paises) es un importante primer paso para
confirmar la hipétesis 1.1 de esta investigacion, esto es, como las caracteristicas
especificas del sistema de produccion capitalista determinan la existencia de una

configuracion determinada en materia de proteccion social.
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F es el coeficiente entre la variacion explicada por el modelo y la variacién no explicada
(la residual), y su valor debe ser superior a 1. En este caso F toma un valor muy alto de
53,1. Ademas, la significacion de este modelo contrasta la hipotesis nula de que el
modelo de regresion lineal no se ajusta a los datos o lo que es lo mismo, que no hay
relacion estadisticamente significativa entre las variables al tomar un valor inferior a
0.05. Asi pues es posible rechazar la hipétesis nula, afirmando que en este caso el
modelo de regresion lineal se ajusta a los datos. Finalmente, es necesario analizar uno
de los supuestos basicos del modelo de regresion lineal: la independencia de los
residuos. Si el estadistico de Durbin-Watson toma valores entre 1,5 y 2,5 se puede
asumir dicha independencia. En este caso, este supuesto basico de independencia se
cumple, dado que el estadistico Durbin-Watson toma un valor de 1,899.

A continuacion es necesario analizar el grafico de la recta de regresion y el diagrama de
dispersion de los 22 casos sobre la misma. Dicho gréafico permite obtener una visién
sobre la forma que adopta la relacion entre estas dos variables, asi como cuantificar el
grado de relacion lineal existente entre estas dos variables para cada uno de los 22 casos
teniendo en cuenta el grado en que cada uno de los mismos se ajusta a la linea de
regresion o se aleja de la misma. Se puede observar asi como la recta de regresion hace
en general un seguimiento bastante bueno de los datos, si bien, algunos casos parecen
alejarse mas de la misma, o lo que es lo mismo, alejarse de los valores pronosticados
por la recta de la regresion (Reino Unido, Irlanda, Dinamarca o Eslovaquia). También
se puede observar como, una vez mas, los UE-8 (con la excepcién de Eslovenia)
aparecen también sobre la recta de regresion como un grupo perfectamente diferenciado
del resto de Europa.
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FIGURA 23: Recta de regresién- Diagrama dispersion/ Anélisis Factorial 1
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La dimensién de los regimenes de bienestar Gasto social-condiciones de vida describe,
tal como ya se ha sefialado, la relacion por la cual a menor gasto social (bien sea gasto
total en proteccion social, sanitario, en desempleo, y por tanto, mayores copagos
privados por ejemplo en la sanidad) peores condiciones sociales (menor esperanza de
vida, mayor mortalidad infantil y menor porcentaje de menores de 3 afios en cuidados
informales). Por su parte, la dimension de variedades de capitalismo Dependencia
exterior-intervencion estatal describe como a mayor presencia de capital extranjero
(bien fuera mediante inversién directa o la propiedad de activos bancarios) menor era la
presencia de otras fuentes de financiacion como el crédito doméstico o la capitalizacion
bursatil, pero menores son también el rol de las instituciones publicas en la regulacion
del mercado y en el impulso de la actividad econémica (bajos niveles de gasto publico,
de cobertura de la negociacion colectiva, de inversion en I+D y en educacion superior).
Lo que el presente andlisis de regresion muestra al poner en relacion estas dos
dimensiones es como, dicho a grandes rasgos, aquellos paises con bajos niveles de gasto
social (y como consecuencia con las peores condiciones sociales) son asi mismo
aquellos con una mayor presencia de capital extranjero y menor cobertura de la
negociacion colectiva, ademas de menor gasto publico en I+D, educacion superior y
politicas laborales. Este es concretamente el caso de los paises Bisagra y de las
republicas Balticas, que tal como puede apreciarse en la representacion gréfica de la
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linea de regresién, aparecen en el extremo inferior de esta recta, separados del resto de
Europa. Teniendo en cuenta que la variable predictora es la dimension dependencia
exterior-intervencion estatal, ello puede estar indicando como a mayor presencia de
capital extranjero y a mayor dependencia del mismo para la financiacion de la actividad
productiva, no s6lo menor es el papel del estado en la intervencion del sistema, sino que
asi mismo menor es el nivel de gasto total, y por tanto, menor el tamafio del régimen de
proteccion social. Ello parece indicar que en la medida en que la economia nacional esté
mediatizada por la presion internacional a través de una mayor dependencia de la
inversion extranjera, mayores son las presiones para una reduccion del rol del Estado y

de su intervencion no s6lo en el &mbito econdmico, sino también en el plano social.

4.5.2. Analisis regresion lineal 2: Dimension 2 Regimenes proteccion social.

La segunda variable dependiente del analisis es la dimension 2 de regimenes de
bienestar, que hace referencia a la relacion gasto social-desigualdad social. Al realizar
una regresion lineal entre esta y las tres variables independientes (las tres dimensiones
que definen el sistema de produccién capitalista) los resultados muestran R cuadrado
toma un valor 53,4% con un nivel de significacion del 0,01. Sin embargo, otra vez la
practica totalidad del peso de esta relacién viene establecida por una Unica dimensién de
las tres consideradas como variables independientes. En este caso se trata de la
dimension 3 de variedades de capitalismo, que hace referencia al nivel de
especializacion del sistema productivo, la cual, tal como muestra la matriz de
correlaciones, es la Unica que establece una relacion significativa con dicha variable

dependiente.
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Tabla 33: Tabla de correlaciones parciales/ Dimension 2- Proteccion social

FAC1_VoC
FACWR2 Gasto | Dependencia FAC3_VoC
social- exterior- FAC2_VoC Especializacion
Desigualdad Intervencion Flexibilidad- sistema
social 1 estatal rigidez productivo

Pearson Correlation FACWR?2 Gasto social- 1,000 ,250 -,002 ,733
Desigualdad social 1

FAC1_VoC Dependencial ,250 1,000 ,000 ,000
exterior- Intervencion estatal

FAC2_VoC Flexibilidad-| -,002 ,000 1,000 ,000
rigidez

FAC3_VoC Especializacion| 733 ,000 ,000 1,000
sistema productivo

Sig. (1-tailed) FACWR?2 Gasto social- 131 ,496 ,000
Desigualdad social 1

FAC1_VoC Dependencial 131 ,500 ,500
exterior- Intervencion estatal

FAC2_VoC Flexibilidad-| ,496 ,500 ,500
rigidez

FAC3_VoC Especializacion ,000 ,500 ,500

sistema productivo

N FACWR?2 Gasto social- 22 22 22 22
Desigualdad social 1

FAC1_VoC Dependencia 22 22 22 22
exterior- Intervencion estatal

FAC2_VoC Flexibilidad- 22 22 22 22
rigidez

FAC3_VoC Especializacion, 22 22 22 22
sistema productivo

Repitiendo el andlisis de regresion lineal considerando esta vez una Unica variable
independiente, los resultados muestran que el valor de R cuadrado ajustada apenas ha
variado, y que esta Unica dimensién de variedades de capitalismo (especializacion
productiva) explica el 51,5% de la varianza de la dimension de regimenes de bienestar
Gasto social-Desigualdad Social. Asi mismo este modelo de regresion también cumple
los criterios relacionados con el estadistico F (cuyo valor debe ser mayor a 1, en este
caso 23.27) y el de la independencia de los residuos (al tomar el estadistico Durbin-
Watson un valor comprendido entre 1.5 y 2.5). Finalmente el nivel de significacion
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también se encuentra por debajo del 0.05, indicando por tanto que el modelo de
regresion lineal se ajusta a los datos.

Tabla 34: Resumen modelo regresién/ Dimension 2- Proteccidn social.

Change Statistics

Adjusted R | Std. Error of | R Square Sig. F Durbin-
Model R R Square Square the Estimate Change |[FChange| dfl df2 Change Watson
1 7332 ,538 ,515 ,69664 ,538| 23,272 1 20 ,000 2,156

a. Variable predictora: (Constant), FAC3_VoC Especializacion sistema productivo

b. Variable dependiente: FACWR?2 Gasto social-Desigualdad social

La variable predictora (Especializacion productiva) establece una relacién directa entre
el porcentaje de exportaciones complejas y el nUmero de estudiantes de FP (a mayor
complejidad productiva mayor es también la especializacion profesional de los
trabajadores). Mas concretamente, es posible sostener que esta es una dimension que
establece una clara separacion entre dos tipos de estrategias productivas: aquella basada
en el uso extensivo de mano de obra con conocimientos especificos de la industria o
empresa, y que por tanto es dependiente de un sistema de formacion profesional capaz
de dotar a los trabajadores con estas habilidades especificas; y una estrategia basada en
habilidades generales que puedan ser utilizadas en diferentes puestos de trabajo
(especialmente indicadas para economias basadas en el sector servicios). Por su parte, la
variable dependiente (Gasto social-desigualdad) vinculaba un mayor gasto
gubernamental y en el sistema de pensiones a menores tasas de pobreza y una menor
desigualdad social (coeficiente de Gini). Al poner en relacion estas dos dimensiones se
observa como aquellos paises con una mayor especializacion productiva tienden
asimismo a tener mayores niveles de gasto gubernamental y menores tasas de pobreza y
de desigualdad social. Tal como se observar en la representacion grafica de la recta de
regresion, las republicas balticas, paises del sur de Europa como Espafia, Grecia y
Portugal y las economias liberales son los paises con una menor especializacion
manufacturera (por tratarse de economias mas centradas en el sector servicios, como es
el caso de Reino Unido e Irlanda y de los paises del Sur, o en la produccion de

manufacturas basicas en el caso de las Republicas Balticas) y también con menores
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niveles de gasto gubernamental y mayor tasa de pobreza y de desigualdad social. En
general, ello prueba como la mayor especializacién del puesto de trabajo (con todas las
necesidades de formacion en unas competencias especificas que ello requiere) lleva
generalmente a una mayor capacidad negociadora de esta mano de obra y a unas
condiciones laborales mejores que las de aquellos sectores no especializados
(manufacturas bésicas, sector servicios). En este sentido, puede explicarse porqué paises
con una menor especializacién productiva cuentan con menores niveles de gasto social
y mayores indices de desigualdad y de pobreza. Sin embargo, la naturaleza predictiva de
esta relacion debe tomarse con prudencia, dado que la variable predictora solamente
explicaba un 50% de la varianza de la variable dependiente.

FIGURA 24: Recta de regresién-Diagrama dispersion/ Analisis Factorial 2
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4.5.3. Analisis regresion lineal 3: Dimension 3 Regimenes proteccion social.

Por lo que respecta a la Dimension 3 o dimension de género de los sistemas de bienestar
también guarda una correlacion significativa con tan sélo una de las tres variables
independientes, en este caso la dimensién de variedades de capitalismo que hace
referencia a la flexibilidad-rigidez del sistema productivo.
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Tabla 35: Tabla de correlaciones parciales / Dimension 3- Proteccién social

FAC1_VoC
Dependencia FAC3_VoC
exterior- FAC2_VoC Especializacion
Intervencion Flexibilidad- sistema
FACWRS3 Género estatal rigidez productivo
Pearson Correlation FACWRS3 Género 1,000 ,034 -,630 -,050
FAC1_VoC Dependencia ,034 1,000 ,000 ,000
exterior- Intervencion estatal
FAC2_VoC Flexibilidad-| -,630 ,000 1,000 ,000
rigidez
FAC3_VoC Especializacion| -,050 ,000 ,000 1,000
sistema productivo
Sig. (1-tailed) FACWRS3 Género 440 ,001 412
FAC1_VoC Dependencia 440 ,500 ,500
exterior- Intervencion estatal
FAC2_VoC Flexibilidad- ,001 ,500 ,500
rigidez
FAC3_VoC Especializacion, 412 ,500 ,500
sistema productivo
N FACWR3 Género 22 22 22 22
FAC1_VoC Dependencial 22 22 22 22,
exterior- Intervencion estatal
FAC2_VoC Flexibilidad- 22 22 22 22
rigidez
FAC3_VoC Especializacion, 22 22 22 22
sistema productivo

Mas concretamente, el cuadro resumen del modelo indica que dicha dimension de
variedades de capitalismo (Flexibilidad-rigidez del sistema productivo) explica cerca de
un 36.7% de la dimensidn de Género de los sistemas de bienestar (Valor de R cuadrado

ajustada).
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Tabla 36: Resumen modelo regresién / Dimension 3 — Proteccion social

Change Statistics

Adjusted R | Std. Error of | R Square Sig. F Durbin-
Model R R Square Square the Estimate Change |[FChange| dfl df2 Change Watson
1 ,630° ,397 367 ,79588 ,397 13,153 1 20 ,002 1,722

a. Variable predictora: (Constant), FAC2_VoC Flexibilidad-rigidez

b. Variable dependiente: FACWR3 Género

Una de las principales caracteristicas de esta relacion es que parece que la participacion
femenina en el mercado laboral es mayor cuanto mayor es la flexibilidad del sistema,
entendiendo esta como unos bajos costos fiscales y laborales y la importancia de la
formacion continua de los trabajadores. Este es el modelo seguido por los paises
liberales y el modelo nérdico continental tal como indica el grafico de la recta de
regresion; mientras que el modelo mediterraneo y los paises Bisagra han seguido una
tendencia opuesta. Por su parte, las republicas Balticas representan un caso especial,
dado que si bien los costes de produccién son bajos (bajas tasas y bajos costes para la
puesta en marcha de una empresa), el indice de rigidez en el empleo es elevado y hay
escasa actividad formativa (bajos porcentajes de participacién en actividades de lifelong
learning, y pocas empresas ofreciendo formacion continuada a sus trabajadores). Ello
puede en parte, estar relacionado con la escasa especializacion productiva a la que ya se
ha hecho referencia anteriormente, ya que las economias balticas son economias
basadas en manufacturas de tipo bésico. Por otra parte, el hecho de la tasa de
participacion femenina sea mayor en paises con economias mas flexibles, con un papel
importante del sector servicios (economias liberales, y parcialmente ndrdicas) o en
sectores de escasa especializacion (economias bélticas) explica la existencia de una
relacion directa entre tasa de participacién femenina y la diferencia de salario entre
género. Esto es, a mayor participacién femenina, mayor es esta diferencia salarial, lo
que puede estar indicando que las mujeres ocupan los peores puestos de trabajo o los
peor pagados.
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FIGURA 25: Recta de regresién-Diagrama dispersion/ Analisis Factorial 3
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Finalmente, la Gltima dimensién que conforma los regimenes de proteccion social

(aquella que hace referencia la generosidad del sistema) parece ser la Unica que no

correlaciona de manera significativa con ninguna de las tres dimensiones de variedades

de capitalismo consideradas aqui como variables independientes.

Tabla 37: Resumen modelo regresién/ Dimension 4- Proteccidn social

Change Statistics

Adjusted R | Std. Error of | R Square Sig. F Durbin-
Model R R Square Square the Estimate Change |[FChange| dfl df2 Change Watson
1 ,564° ,318 ,204 ,89221 ,318 2,794 3 18 ,070 2,206

a. Variables predictoras: (Constant), FAC3_VoC Especializacion sistema productivo, FAC2_VoC Flexibilidad-rigidez , FAC1_VoC

Dependencia exterior- Intervencion estatal

b. Variable dependiente: FACWRA4 Generosidad del sistema de proteccién social
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Tabla 38: Tabla de correlaciones parciales/ Dimension 4 - Proteccién social

FAC1_VoC

Dependencia

FAC3_VoC

FACWR4 exterior- FAC2_VoC Especializacion
Generosidad del Intervencion Flexibilidad- sistema
EB estatal rigidez productivo

Pearson Correlation FACWR4 Generosidad del 1,000 ,279 -411 -,267
EB

FAC1_VoC Dependencia ,279 1,000 ,000 ,000
exterior- Intervencion estatal

FAC2_VoC Flexibilidad-| -411 ,000 1,000 ,000
rigidez

FAC3_VoC Especializacion| -,267 ,000 ,000 1,000
sistema productivo

Sig. (1-tailed) FACWR4 Generosidad del ,105 ,029 ,115
EB

FAC1_VoC Dependencia ,105 ,500 ,500
exterior- Intervencion estatal

FAC2_VoC Flexibilidad-| ,029 ,500 ,500
rigidez

FAC3_VoC Especializacion| ,115 ,500 ,500

sistema productivo

N FACWR4 Generosidad del 22 22 22 22
EB

FAC1_VoC Dependencial 22 22 22 22
exterior- Intervencion estatal

FAC2_VoC Flexibilidad- 22 22 22 22
rigidez

FAC3_VoC Especializacion, 22 22 22 22

sistema productivo
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Los resultados del analisis muestran por tanto como las tres primeras dimensiones de las
cuatro que definen aqui el concepto de Estado de Bienestar guardan una relacién
significativa con alguna de las tres dimensiones que constituyen un modelo de
produccion capitalista. Ello quiere decir que una importante parte de la varianza total de
los UE-8 en materia de proteccion social puede estar explicada por el modelo de
produccion capitalista implementado en cada uno de ellos.

FIGURA 26: Relaciones significativas entre las dimensiones definitorias del régimen de bienestar y
el sistema de produccion capitalista.
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Fuente: Elaboracion propia
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4.6. Discusion de los resultados: el modelo Baltico, el modelo Bisagra (dos
nuevos modelos de produccion capitalista y de bienestar en Europa) y la
excepcionalidad del caso esloveno.

Los resultados de esta primera fase del analisis rebaten de manera clara uno de los
supuestos mas comunmente asumidos respecto de la trayectoria de los estados
postcomunistas después de la transicion: su deriva hacia la construccion de un sistema
liberal como consecuencia de las fuertes presiones internacionales procedentes tanto de
las organizaciones financieras internacionales como de la inversion extranjera directa. Y
si bien el modelo Bisagra y el modelo Baltico guardan ciertas similitudes entre este
modelo liberal o anglosajon (sobre todo en el caso del modelo Baltico®®) que son las que
precisamente han llevado cominmente a esta afirmacion, también son importantes las
diferencias existentes con este modelo, tal como demuestra esta investigacién. Con
respecto del modelo de produccion capitalista, la dependencia extrema de la inversion
extranjera, que ademas controla de manera clara los activos bancarios, es la sefia de
identidad del modelo Baltico y Bisagra, frente a los altos niveles de capitalizacion
bursatil o de crédito interno al sector privado del modelo liberal. Asi mismo, otra
importante diferencia que se deriva de este primer rasgo es su escasa inversion en 1+D y
en educacidn, puesto que la division internacional del trabajo y del sistema productivo,
permite a las compafias transnacionales mantener todas aquellas actividades altamente
especializadas e innovadoras en sus sedes mundiales o cuarteles generales,
externalizando hacia los paises del Este las fases mas rutinarias de este proceso
productivo®. De esta forma, dada la poca actividad innovadora no existe la necesidad
de establecer una alta inversién en un sistema educativo que dote a los trabajadores con
una serie de competencias generales o en un sistema de formacién profesional que
ofrezca un formacion sectorial especifica. Ello explica el bajo gasto publico en
educacion y las bajas tasas de participacion en el sistema de formacion profesional, lo

cual diferencia de manera clara a las economias postcomunistas de las economias

58 Algunos de los autores que han clasificado a los paises balticos como una variable del modelo liberal han sido Feldman (2006) o
Lane & Myant (2007).

“Mientras que las economias liberales han desarrollado su principal ventaja competitiva en torno a industrias radicalmente
innovadoras, los paises postcomunistas mas cercanos a estos postulados liberales se han especializado en sectores poco innovadores
o0 especializados (low-tech/low-skill). Esto es, el caracter semi-periférico de muchas de las economias postsocialistas debe ser tenido
en cuenta a la hora de conceptualizar sus diferencias respecto del modelo liberal o entre las diferentes economias de la zona™” Bohle
& Greskovits (2007:93)
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coordinadas Yy liberales. Lo mismo sucede con respecto a las relaciones industriales: las
multinacionales no necesitan mercados altamente flexibles para adquirir innovacion,
sino que un nivel medio de flexibilidad en este tipo de economias es lo dptimo, puesto
que permite a las multinacionales retener la capacidad de ajustar el nivel de empleo a la
demanda con el fin de evitar el exceso de fluidez en el mercado laboral de personal
especializado. Ademas, las bajas tasas de sindicalizacion o de cobertura de los
convenios colectivos, muy por debajo incluso de las encontradas en el modelo liberal
junto con la mayor rigidez del mercado laboral son otro rasgo distintivo que se deriva de
la particularidad histérica e institucional de los paises postcomunistas y que por tanto
los separa irremediablemente del modelo liberal®®.

Por lo que respecta a los modelos de proteccidn social Baltico y Bisagra, tal como se ha
sefialado, los mismos se diferencian tanto de los paises liberales como del resto de la
Europa Occidental por sus bajisimos niveles de gasto social y de generosidad de los
subsidios, lo que tiene su repercusién en unos indicadores demograficos claramente
deteriorados (baja esperanza de vida y alta tasa de mortalidad infantil). Por tanto, los
resultados de esta investigacion no solo rebaten la teoria de la hiperglobalizacion o de la
convergencia, sino que ademas, confirman los supuestos de la subhip6tesis 1.2: cémo la
particularidad del la trayectoria y por tanto de los legados histéricos de la Europa
Postcomunista conducen a la construccién de modelos de proteccién social y de
produccion capitalista diferentes a los conceptualizados para la Europa Occidental,
coincidiendo asi parcialmente con autores como Nolke & Vliegenthart (2006), Feldman
(2006) o Bohle & Greskovits (2006; 2007).

Sin embargo son varias las diferencias que separan los resultados de esta investigacion
de los supuestos defendidos por estos autores. En el caso de Nolke & Vliegenthart
(2006) si bien acertaron al hablar de la particularidad de de la Europa Postcomunista y
de la dependencia de estos paises respecto de la inversién extranjera (llegando a hablar
de sistemas de capitalismo dependientes con, como consecuencia, sistemas de
proteccion social minimalistas) se equivocaron al equiparar a todos los paises de la zona

bajo un Unico modelo, con la excepcion de Eslovenia. Tal como los resultados de esta

60 Nolke & Vliegenthart (2006) sefialan también como este aspecto constituye una de las ventajas institucionales del capitalismo en
los paises postcomunistas, 0 economias de “capitalismo dependiente”, a la hora de atraer la inversion extranjera, puesto que las
compafifas transnacionales necesitan un bajo coste laboral, por lo que no permiten instituciones costosas tales como acuerdos
colectivos exhaustivos o incdmodos procedimientos de despido.
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investigacion muestran, republicas béalticas y paises centroeuropeos presentan amplias
diferencias que nos permiten hablar de dos modelos de produccion capitalista y de
proteccion social, y no de un Gnico modelo. Mientras que los paises Bisagra y Eslovenia
se han convertido en exportadores de industrias intensivas en capital y mano de obra
cualificada (automdvil, electrénica, maquinaria y farmacéutica), los paises balticos estan
atrapados en una division tradicional del trabajo con los paises del Oeste (textiles). Asi,
con los paises Bisagra y Eslovenia compitiendo con paises occidentales tales como
Irlanda, Espafia o Portugal, o incluso Alemania o Austria, los principales competidores
de las republicas bélticas son las economias del sur (Marruecos, Turquia, Yy
especialmente China) (Bohle & Greskovits, 2006). Ello se traduce también en amplias
diferencias en referencia a los regimenes de proteccion social: la mayor tasa de
ocupacion femenina de los regimenes balticos, asi como los mayores niveles de
desigualdad social (coeficiente de Gini y pobreza después de transferencia sociales). Por
lo que respecta a Feldman (2006) si bien acert6 al identificar a Eslovenia como un claro
ejemplo de una economia coordinada propio de paises como Alemania o Francia
(utilizando la terminologia de Hall & Soskice) fall6 al atribuir a Estonia las
caracteristicas del modelo liberal por las razones expuestas anteriormente. Finalmente,
en el caso de Bohle y Greskovits (2006, 2007) la coincidencia es grande al identificar,
tal como ha hecho este andlisis, tres modelos de produccion capitalista y de proteccion
social en la zona, si bien en el caso concreto de Eslovenia estos autores prefieren hablar
de un modelo neocorporativista, mas que de un modelo corporativista o coordinado
propiamente dicho. Asi mismo, su identificacion de las repUblicas balticas como los
regimenes de proteccion social menos generosos de la zona y de Eslovenia como el mas
desarrollado, constituyendo los paises Bisagra un punto intermedio entre ambos

extremos, coincide en gran medida con la vision sostenida desde este anélisis.

El otro gran supuesto comprobado por el andlisis de esta investigacion es el contenido
en la subhipdtesis 1.1: la correspondencia entre sistemas de produccién capitalista y de
bienestar, como consecuencia de la funcionalidad de las politicas de proteccion social
para el propio sistema productivo. Y es que dada la dependencia de la inversion
extranjera de ambos tipos de economia (baltico y bisagra) la ventaja competitiva de la
que parten es una mano de obra formada y de bajo coste (Nolke & Vliegenthart, 2009).
Por tanto, un bajo gasto en proteccién social es un elemento que complementa el

caracter de los modelos de capitalismo existentes en la Europa postcomunista. Esta
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relacion es demostrada a través de los resultados del analisis de regresién que sefiala una
estrecha relacion entre aquel factor del sistema de capitalismo que habla de la
dependencia exterior/intervencion estatal y factor del sistema de bienestar que se refiere
a los niveles de gasto social y las condiciones de vida de la poblacion. Y es que segln
los resultados de esta correlacion, a mayor nivel o presencia de inversion extranjera
menor es el nivel de gasto social, y viceversa. Asi mismo, la mayor especializacion
productiva de los paises Bisagra explica las divergencias de su modelo de bienestar
respecto a los paises balticos. De este modo, sus politicas de pensiones mas generosas
tienen la funcién de promocionar la inversion de los trabajadores en el desarrollo de
todas aquellas competencias especificas para el sector o la empresa en cuestion. Este
aspecto a su vez explica los menores niveles de desigualdad en el caso de los paises
Bisagra, asi como también otras caracteristicas como el menor grado de participacion

femenina en el mercado laboral.

A continuacién se sefialan las claves del modelo baltico y el modelo bisagra, asi como
las razones por las que Eslovenia puede ser considerado un ejemplo del modelo

continental.
4.6.1. Modelo Baltico

Aquellos expertos que hablaban de la similitud entre los paises balticos y el régimen
liberal al principio de la transicion han reconocido con el paso de los afios la existencia
de importantes diferencias que llevan a hablar de un nuevo modelo de capitalismo y, por
tanto, de proteccion social. En primer lugar, esta claro que el sistema financiero baltico
estd mucho menos desarrollado que aquel de los paises liberales, sobre todo en lo que se
refiere a los bajos niveles de capitalizacion bursatil (del 21,6 % en el afio 2007 frente al
96,4% del modelo liberal). Asi mismo, la estructura de propiedad del capital es también
muy diferente dado la alta concentracién de capital en manos de las pequefias y
medianas empresas (PYMES), que a su vez emplean a un alto porcentaje de la
poblacién ocupada. Ademas, tal como también sucede con el resto de los paises de la
zona, las republicas balticas importan mas capital del que exportan lo que ha llevado a
un cierto subdesarrollo econémico y a la escasa capacidad de innovacion (el porcentaje
de inversion extranjera directa era en el afio 2007 del 7.75% del PIB en el modelo
baltico, mientras que en modelo Liberal era del 4.17%). Autores como Norkus (2008)
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reconocen como estos paises denominados semi-desarrollados (UE-8) no pueden
competir en el proceso de difusion de innovacién tecnoldgica. Y si bien los paises
balticos no son economias innovadoras, cuentan con otras ventajas competitivas tales
como la produccion intensiva en industrias poco especializadas o complejas (bienes
agricolas, textiles, madereros, etc...). Tal como muestra el presente analisis, las
exportaciones complejas representan en estos paises tan sélo un 31.3 % de las
exportaciones totales. En definitiva, el modelo productivo baltico tiene una alta
dependencia del capital extranjero, si bien la inversion foranea es aqui menor de la
presente en los paises Bisagra. Pero la principal diferencia respecto de los vecinos
centroeuropeos no es solamente el volumen de esta inversion extranjera, sino también la
composicién de la misma. Por lo que respecta a la regulacion del mercado laboral, las
republicas balticas son muy liberales y flexibles. A este respecto estos paises presentan
por ejemplo una de las tasas impositivas sobre el capital empresarial mas bajas de toda
Europa (tan s6lo un 43.36%, s6lo superada por el régimen liberal con un 32.3%). Las
relaciones laborales se presentan también poco reguladas, con una escasa cobertura de
los convenios colectivos (la mas baja de Europa, con un 23%) y una bajisima tasa de
sindicalizacion (14.33%). A diferencia de sus vecinos centroeuropeos los niveles de
proteccion del empleo y del desempleo son mucho menores, las relaciones laborales son
mucho mas liberales y la formacidn esta orientada hacia la formacion en competencias
muy generales. La ventaja competitiva del sistema productivo baltico se situa por tanto
en el sector servicios y en manufacturas no complejas que utilizan una mano de obra no
cualificada y la desregulacion laboral. En definitiva, los rasgos definitorios del sistema
baltico son el alto grado de propiedad extranjera (sobre todo en lo que se refiere al
control de los activos bancarios y de las grandes multinacionales) y a la gran presencia
de pymes en el mercado doméstico, un mercado financiero subdesarrollado, los bajos
niveles de innovacion y de inversién en I+D (0.83% del PIB); un sistema formativo
orientado a la formacién en competencias generales, un bajo nivel de gasto social
(12.6% del PIB), un mercado laboral flexible, la baja lealtad del empleado, y la alta
desigualdad social (coeficiente del Gini de 35.76%). Todos estos aspectos son
complementarios entre si, en consonancia con el espiritu de la teoria de las variedades
de capitalismo: asi en tanto que las inversiones extranjeras y domésticas no estan
orientadas hacia actividades econdmicas complejas o de alto valor afiadido, los costes
laborales deben ser bajos y el mercado laboral muy flexible, suponiendo ello un bajo
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gasto en proteccion social. En este entorno, los empleados tienen pocos incentivos para
invertir en competencias especificas, y por tanto, al contrario que en las economias
liberales, los gobiernos no tienen la capacidad o la motivacién para apoyar un gasto alto
en educacion publica en competencias generales (el gasto publico en educacion también
es el mas bajo de Europa, mientras que la participacion en programas de formacién
profesional es de tan solo el 38.93% de los estudiantes de secundaria). Ademas, las
principales actividades productivas de las economias de los paises balticos no requieren
de una alta proteccion macroecondémica. Por otra parte, dado el bajo nivel de
complejidad de dichas actividades y de la flexibilidad del mercado laboral, los
empresarios locales son menos sensibles a los dafios causados por los cambios en las
dindmicas del mercado: los inversores extranjeros pueden facilmente dejar el pais y
encontrar otros mercados, mientras que los empresarios domésticos pueden bajo malas
condiciones econdmicas recortar facilmente los salarios, liquidar su negocio o exportar
hacia otros mercados (sencillo en el caso de manufacturas basicas estandarizadas, al
contrario de lo que sucede producciones de caracter complejo). Més que politicas de
caracter proteccionista, el sistema baltico requiere de una cierta estabilidad
macroecondmica y el establecimiento de unas instituciones legales formales (politicas
monetarias estrictas) la cual es favorecida por los bajos niveles de gasto social y un tipo
de cambio fijo.

Teniendo en cuenta lo anteriormente mencionado, la residualidad del sistema baltico de
bienestar tiene una funcionalidad clara para su sistema productivo. Esto es, los bajos
costos sociales en estos paises suponen una ventaja competitiva para sus economias,
centradas en la produccién de manufacturas basicas y en el sector servicios, en tanto que
este tipo de actividad econdmica necesitan de mercados muy flexibles y desregulados
para poder competir y atraer la inversion extranjera. Los paises balticos se encuentran a
la cola de Europa en lo que a niveles de gasto social se refiere. De este modo el gasto
total en proteccion social en el afio 2007 es el mas bajo de la Europa de los 25, con un
12.6% del PIB. EIl gasto sanitario también se presenta como el mas bajo (4% del PIB)
frente a un elevadisimo nivel de copago (29% del gasto sanitario total). Asi mismo,
otros indicadores como el gasto gubernamental total o las tasas de reposicién e indices
de generosidad del sistema de pensiones, no s6lo se encuentran por debajo de la media
de la Europa Occidental, sino también por debajo de los niveles encontrados en el
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modelo Bisagra. Como consecuencia, encontramos la tasa de mortalidad infantil méas
elevada y la esperanza de vida mas baja de toda la Europa de los 25. Las caracteristicas
especificas del sistema productivo baltico también tienen otro tipo de impacto social.
Tal como muestran los resultados del segundo andlisis de regresion, el nivel de
especializacion productiva tiene un impacto fundamental en los niveles de desigualdad
social. Asi, un sistema productivo poco especializado y basado en el uso de mano de
obra poco cualificada o con competencias de tipo general que es facilmente sustituible,
lleva a unas condiciones laborables mucho mas precarias e inestables. Ello tiene una
consecuencia clara en lo que se refiere a los niveles de cohesion social, dado que las
tasas de pobreza y desigualdad social tal como muestra este analisis son las mas altas de
toda Europa, diferenciandose también en este aspecto de los paises Bisagra. Asi, en el
afio 2007, el coeficiente de Gini era de un 35.76%, mientras que la tasa de pobreza
después de realizadas las transferencias sociales era de casi un 20%. Finalmente, esta
estructura productiva altamente flexible propicia una alta participacién femenina en el
mercado laboral, lo cual puede explicar de manera indirecta otros indicadores del
sistema de bienestar como el porcentaje menores de 3 afios en servicios de cuidados
formales, que es mayor en el modelo baltico que en el bisagra. Por otra parte, teniendo
en cuenta la precariedad de las condiciones laborales de los sectores econdmicos
predominantes en la economia baltica (manufacturas basicas y servicios) y la alta
feminizacion de dichos sectores, explican de manera indirecta el elevado nivel de

diferencia salarial entre géneros.

El sistema de seguridad social en los paises balticos esta gestionado basicamente por el
Estado, sin bien la iniciativa privada ha empezado a incrementarse en los Gltimos afios.
El sistema de asistencia social cubre principalmente a la infancia y a las familias con
hijos, los discapacitados, y todos aquellos que no tienen derecho a una pension
contributiva. Asi mismo, existen ciertos subsidios sujetos al nivel de renta para las
familias con menos recursos. Lo servicios sociales, por su parte, estdn poco
desarrollados, a pesar del gran progreso realizado en los ultimos afios. Asi pues,
Estonia, Letonia y Lituania han adoptado un sistema de seguridad social de seguro con
algunos elementos de focalizacion. La elegibilidad de los subsidios esta basada en las
contribuciones asi como en la necesidad comprobada de los beneficiarios. De esta
manera, aquellos que no paguen contribuciones o no estén en una situacion de necesidad

comprobada no tendran derecho en el futuro a un pension de jubilacion. El sistema ha
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cambiado pues enormemente desde su transicion del socialismo hacia un sistema mucho

menos universal y comprensivo (Aidukaite, 2003).

Como conclusion podriamos decir que la principal ventaja del modelo baltico es la
flexibilidad, lo que permitiria a estos paises en épocas de crisis recortar los gastos y los
salarios, redirigir sus ventas hacia nuevos mercados. Ello se veria facilitado por la
ausencia de sindicatos poderosos. Asi mismo, los bajos niveles de gasto social hacen
que estas economias en épocas de crisis se vean menos condicionadas por las cargas

presupuestarias.

4.6.2. Modelo Bisagra

El modelo Bisagra o de las cuatro grandes republicas centroeuropeas (Republica Checa,
Eslovaquia, Polonia y Hungria) representa un interesante punto intermedio entre el
liberalismo y la flexibilidad del modelo baltico y la coordinacién que, tal como se

mostrara, es el sello de identidad del modelo productivo esloveno.

Sin embargo, comenzando a describir este modelo productivo por las caracteristicas del
sistema financiero, las replblicas centroeuropeas aparecen como un caso extremo de
penetracién de la inversidn extranjera directa (8.4% del PIB en el afio 2007), por encima
de incluso del modelo béaltico. Con todo, el subdesarrollo del sistema financiero es aqui
mayor (con un 33.35% de capitalizacion bursatil frente al 21.6% de los paises balticos)
y también un menor control extranjero de los activos bancarios. Ademas, las republicas
Bisagras también parecen invertir mas en 1+D (un 0.88% del PIB frente al 0.83% del
modelo béltico). Este ligero incremento de la inversién en innovacién y desarrollo
puede explicarse en parte por una estructura productiva mucho mas compleja,
especializada en la produccién de bienes industriales en los sectores quimico o
automovilistico. Ello se refleja en un elevado porcentaje de exportaciones complejas
(58%) que acerca a las republicas bisagra a la estructura productiva de los paises mas
avanzados. Como consecuencia de ello la participacion en los programas de formacion
profesional de las escuelas técnicas es aqui mucho mayor y similar a los niveles
encontrados en el modelo continental (60.32% de los estudiantes en secundaria superior,
casi el doble de la tasa encontrada en los paises Balticos). En este sentido, la motivacién
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gubernamental par a invertir en educacion y en la formacion en toda una serie de
competencias especificas es también aqui mayor, lo que se refleja en un gasto publico
en educacion mas elevado. Asi pues, el modelo Bisagra comparte con el modelo baltico
el dominio del capital extranjero y el subdesarrollo del sistema financiero pero con una
estructura de produccion compleja similar a la Eslovenia y los paises industrializados

avanzados.

Por lo que se refiere a la regulacion de las relaciones laborales, las republicas
centroeuropeas representan de nuevo un punto intermedio. Y si bien las tasas de
sindicalizacion y de cobertura de los convenios colectivos son mayores que en el
modelo baltico (19.5% y un 35% respectivamente) estan lejos de encontrarse a nivel de
los niveles presentes en Eslovenia. En definitiva, el modelo Bisagra se diferencia del
modelo Baltico no tanto por la ausencia de corporativismo sino mas bien por un
corporativismo liderado por el Estado, utilizando la descripcion aportada por Schmidt
(2006), y que se caracteriza por un modelo consultivo donde el Estado consulta a los
actores sociales pero no negocia con ellos seriamente (Ebbinghaus, 2005). Es decir, los
actores carecen en los estados Bisagra de la capacidad de ser verdaderos actores
corporativos tanto en la formacién como en la implementacion de politicas publicas,
dado que a menudo la prioridad fue dada a las medidas de estabilizacidn
macroecondmica. Con todo el gasto en politicas laborables y por tanto, la intervencién y
regulacién del Estado en las relaciones laborales es aqui mucho mayor que en las
republicas balticas.

Un sistema productivo mucho mas especializado requiere naturalmente de un sistema de
proteccion social generoso que motive a los trabajadores a invertir en la formacion de
competencias sectoriales especificas. Sin embargo, la fuerte dependencia del capital
extranjero supone un elemento limitador del gasto social total, puesto que los inversores
foraneos estan interesados en una mano de obra formada pero con bajos costes
laborables. La combinacion de ambos aspectos ha dado lugar al sistema de proteccion
social bisagra, contradictorio en algunos aspectos y a medio camino entre la
residualidad de los paises balticos y la generosidad del modelo esloveno. Asi todos los
niveles de gasto social, aunque por encima de los encontrados en el modelo baltico,
siguen estando muy por debajo de la media de los UE-15, a pesar de las aspiraciones

universales del modelo bisagra. Esto es la fuerte presencia de la inversion extranjera
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directa empuja hacia la reduccion de los costes sociales; si bien la predominancia de una
estructura productiva basada en la produccion de bienes complejos y por tanto, de una
mano de obra con competencias especificas, lleva a mayores concesiones en el plano
social. Asi, el gasto total en proteccién social, aunque por debajo de la media de los
paises occidentales, es en el afio 2007 de un 19% del PIB, muy por encima del gasto
social del modelo baltico. También el gasto sanitario y gubernamental es mas elevado,
mientras que el copago sanitario se muestra inferior al encontrado no sélo en los paises
balticos, sino en regimenes como el Mediterrdneo. Las pensiones de jubilacion juegan
aqui un papel clave a la hora de fomentar la inversién en competencias especificas. De
este modo el indice de generosidad y la tasa de reposicion de las pensiones de
jubilacion, no s6lo doblan los indicadores del modelo bisagra, sino que supera asi
mismo los niveles encontrados en el modelo liberal. Ello obviamente tiene un impacto
positivo en las condiciones sociales de la poblacion, donde los indicadores de esperanza
de vida y mortalidad infantil tienen un comportamiento mejor que en caso de los paises
balticos. Asi mismo, esta mayor generosidad del sistema de proteccion social reduce
perceptiblemente las desigualdades sociales. En este sentido, tanto el coeficiente de Gini
como el riesgo de pobreza detectados para el afio 2007 en los paises Bisagra no so6lo
tienen valores inferiores que los correspondientes a los paises Balticos sino que también
son inferiores a los valores del modelo Mediterraneo y en el modelo Liberal. Ello
demuestra una vez mas como el nivel de especializacion productiva tiene un impacto
positivo en términos de cohesion social, en tanto que una mano de obra especializada de
la cual no se puede prescindir facilmente puede ejercer una presion mayor para la
mejora de las condiciones laborales, incluidos los beneficios sociales derivados de las
mismas. En este sentido, las economias de los paises Bisagra son menos flexibles que
las economias balticas. Ello asi mismo repercute en los niveles de participacion
femenina en el mercado laboral, que como muestran los datos es inferior para el modelo

Bisagra.

En general, el sistema de proteccion social del modelo Bisagra sigue la légica del
modelo bismarckiano (acceso fuertemente ligado a la pertenencia a un colectivo laboral
especifico), si bien las aspiraciones universalistas siguen persistiendo en muchos
aspectos. El acceso a las pensiones esta regulado por el pago de las contribuciones, pero
estas también son aseguradas para aquellos de otra forma quedarian desprotegidos
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(Wagener, 2002). Lo mismo se aplica al sistema sanitario; la asistencia sanitaria se
proporciona en base a el pago de un seguro, pero el estado a menudo cubre el déficit de
los seguros sanitarios, asegurando asi mismo la asistencia a colectivos como los
desempleados, estudiantes, nifios, pensionistas y personas en situacién de necesidad
(Cerami, 2006). Asi pues, el sistema de proteccion social de los paises centroeuropeos
puede ser descrito como una fusién de diferenciacién y ecualizacion. Como ejemplo se
encuentra el sistema de pensiones de la Republica Checa, cuya cuantia se calcula en
base a dos criterios: una cuantia fija que se deriva del derecho de ciudadania y un
segundo componente relacionado con el nivel de ganancias y el estatus profesional. El
primero de estos componentes, por tanto, juega un papel ecualizador a expensas de las
clases medias y altas. Otro ejemplo de las aspiraciones de tipo universalista lo
encontramos en el sistema sanitario hungaro, donde la mayoria de los servicios
sanitarios estan cubiertos por el sistema de salud obligatorio, por lo que existe muy poco
campo para la cobertura adicional de los sistemas privados. Para Kornai (2001) el
sistema de sanidad hingaro actual cuenta con algunas caracteristicas propias de un
sistema socialista de mercado. En Polonia, por una parte los subsidios de desempleo son
de cuantia fija, pero sin embargo existe un sistema de seguridad social diferenciado para
colectivos como los granjeros. Finalmente en Eslovaquia parece que el objetivo del
nuevo sistema de pensiones es animar a la diversidad profesional, pero el sistema
todavia conserva aspiraciones universales. De este modo, el articulo 39 de la
Constitucion Eslovaca afirma el derecho de unos recursos materiales adecuados para los
pensionistas y la garantia de una renta minima (MISSOC, 2006). Por lo que respecta al
sistema de financiacion, la principal tendencia para ser la rapida evolucion hacia desde
la responsabilidad estatal en la financiacion del sistema de proteccion social al aumento
progresivo de las contribuciones y la gradual ecualizacién entre lo aportado por
empleadores y empleados. Teniendo en cuenta la estructura de las tasas, las
contribuciones estdn en Hungria al mismo nivel que los UE-15, mientras que en

Republica Checa, Eslovaquia y Polonia serian ligeramente superiores.

4.6.3. El modelo continental (Eslovenia).

Uno de los puntos que identifica a Eslovenia como una economia continental es el alto

grado de coordinacion de la estructura de relaciones laborales concertada entre los
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diferentes actores sociales. Un aspecto de esta coordinacion es el porcentaje de
sindicalizacion de los trabajadores eslovenos (30% del total de trabajadores), uno de
mas altos de todos los paises postcomunistas. Significativo es el hecho de que el
sindicato méas antiguo, con raices en el antiguo régimen socialista, guarda todavia un
papel predominante (ZSSS-Asociacion Eslovena de Sindicatos Libres) con una tasa de
afiliacion de cerca del 50% de trabajadores sindicalizados. Ademas, la importancia de
pequefios sindicatos o asociaciones industriales ha crecido a lo largo de la transicién. La
transformacion de estos sindicatos en auténticas organizaciones de intereses los ha
convertido en instituciones mas poderosas y efectivas (Stanojevic, 2000). Asi, algunos
sindicatos como los de los doctores son conocidos por su fortaleza y por tener un
importante impacto en la negociacion salarial en el sector publico. Otro elemento
esencial de esta estructura de concertacion son los consejos de trabajadores, existentes
en la mayoria de las empresas eslovenas. Este es, por tanto, otro ejemplo de alto grado
de coordinacion institucional, similares a las existentes en paises como Alemania. Esta
estructura se completa con la pertenencia obligatoria de las empresas a la camara de
comercio, responsable de la negociacion salarial®*. Eslovenia es de hecho el Gnico pais
de la transicion que tiene un acuerdo bipartito vinculante a nivel central y nacional
(Ladd, 2002), ademas de ser frecuentes los acuerdos tripartitos con el gobierno.
Eslovenia fue el primer pais de la transicion en establecer el derecho a la libertad de la
negociacion colectiva en 1989. Ademas, el nivel de cobertura de los convenios de
negociacion colectiva tal como muestra nuestro analisis est4 cercano al 100% (96%).
Estos acuerdos establecen unas bases minimas respecto de las condiciones salariales por
sectores, asi respecto a ciertos requerimientos en materias tan importantes como la
seguridad laboral. Asi pues una de las principales caracteristicas del modelo esloveno de
capitalismo es el enfoque consensuado y coordinado de las relaciones laborales y el
amplio dialogo social entre patronales, sindicatos y gobierno. Los paises mas cercanos a
este respecto son Bélgica y Austria, ejemplos tipicos de economias coordinadas (Cazes
& Nesperova, 2007).

Otro rasgo caracteristico del modelo productivo esloveno es el gran énfasis puesto en la

formacion profesional en competencias especificas de ciertos sectores o industrias. Por

81 Esta pertenencia obligatoria ha sido muy popular entre las grandes empresas eslovenas, mientras que ha
sido una medida criticada por las pequefias y medianas organizaciones
267



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

lo que se refiere al sistema de formacidn profesional bajo el comunismo es bastante
similar al existente en las economias: las grandes empresas colaboran con las escuelas
técnicas publicas a fin de formar a los alumnos en competencias clave para las
empresas. Junto a la caida de la mayoria de las principales empresas estatales al inicio
de la transicidn, las escuelas técnicas pierden la oportunidad de formar a sus alumnos
apropiadamente, por lo que el sistema de formacién profesional tiene que ser
replanteado. Este nuevo sistema toma la base del sistema socialista y establece un
sistema dual de aprendizaje al estilo aleméan, donde los alumnos son formados en las
escuelas y en las propias empresas, adquiriendo de esta forma competencias especificas
de las propias industrias (Gerzina et al. 2000). El sistema publico de formacién
profesional es dirigido de manera coordinada entre el Estado, la Camara de Comercio,
la Camara de Artesanos y los sindicatos, existiendo fuertes intentos de fortalecer la
relacion entre el sistema formativo-educativo y las necesidades del sistema productivo.
La participacion en este tipo de programas educativos es elevado, representando un

71.4% de los alumnos en educacién secundaria superior.

Las relaciones empresariales en las economias coordinadas se caracterizan por la
cooperacion de las firmas en diferentes areas, como por ejemplo la difusién de nuevas
tecnologias o la inversion en investigacion y desarrollo, que es llevada a cabo de manera
conjunta a través de las mismas (Hall & Soskice, 2001). Debido al control estatal, este
tipo de relaciones empresariales no son posibles, y la inversion en I+D es dirigida por
las autoridades centrales (Kornai, 1992). Después de la retirada de la planificacion
centralizada, las empresas deben encontrar nuevas formas de cooperar. Y si bien la
confianza necesaria para desarrollar este tipo de relaciones esta todavia por alcanzar su
maximo desarrollo en Eslovenia (Czaban et al. 2003), la infraestructura institucional
mencionada anteriormente fomenta este tipo de cooperacion dada la fuerza de las
camaras de comercio y las asociaciones empresariales. El gasto en 1+D en Eslovenia ha
crecido de manera progresiva en los Gltimos afios hasta situarse en el afio 2010 en el 2
% del PIB. Asi mismo, la estructura productiva del sistema esloveno es similar a la de la
mayoria de los paises occidentales, con el menor porcentaje de exportaciones de
productos o manufacturas basicas de la Europa Postcomunista (menos del 10% de las
exportaciones totales). Finalmente, un Ultimo rasgo que separa a la ex republica
yugoslava del resto de los UE-8 son sus bajos niveles de dependencia del capital

extranjero.
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Este sistema productivo se ve perfectamente complementado por un generoso sistema
de proteccion social. Las bases del sistema son un seguro obligatorio basado en la
colaboracion social. Este es el principal instrumento que asegura a los trabajadores y sus
familias (en el caso de las pensiones por discapacidad y el subsidio por desempleo). Por
su parte el sistema sanitario se basa en el principio de solidaridad, los derechos humanos
y la igualdad. Estos instrumentos complementan el sistema de asistencia social,
orientado hacia aquellos que no pueden entrar en el mercado laboral o se encuentran
excluidos del mismo por una larga temporada. Este instrumento se basa en el principio
de comprobacion de los medios de vida y esta cada vez més vinculado al principio de
activacion. En el campo de las pensiones y del sistema sanitario, junto a los sistemas
obligatorios, encontramos sistemas de seguro privado de caracter complementario. Sin
embargo, la red de instituciones publicas todavia ocupa un papel central en la provisién
de los diferentes servicios sociales que son accesibles a todos los ciudadanos en
términos equitativos, a pesar de la creciente importancia del sector privado. Ademas, la
familia, como la unidad informal méas importante de provision de bienestar, es apoyada

por una serie de politicas publicas familiaristas.

En definitiva, en el caso esloveno, el importante papel jugado por los sindicatos y las
asociaciones empresariales con una amplia estructura de negociacién colectiva se
complementa con un generoso sistema de seguridad social. Ello proporciona a los
trabajadores y a los empresarios incentivos para invertir en competencias especificas,
que por otra parte el reformado sistema de formacién profesional puede proporcionar.
En la esfera de las relaciones empresariales se ven favorecidas por esta infraestructura

de cooperacion.
4.7. Conclusiones:

Esta primera fase del analisis de naturaleza cuantitativa ha permitido corroborar los
supuestos contenidos en la hipdtesis 1 y las subhipotesis 1.1 y 1.2. Esto es, los UE-8 han
desarrollado diferentes modelos de produccion capitalista que interactian de manera
divergente con el mercado global internacionalizado, en tanto que sus diferentes
estructuras productivas condicionan su poder de negociacion. Asi mismo, queda
probado como esta diferente estructura productiva condiciona también enormemente la
naturaleza de los sistemas de proteccion social, en tanto que los mismos han de
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adaptarse a la naturaleza y necesidades especificas del sistema productivo dentro del
cual se inscriben. Por otra parte, queda demostrado asi mismo como el grupo de los UE-
8, con la excepcion notable de Eslovenia, constituyen dos nuevos modelos de
produccion capitalista y de proteccion social, diferentes de aquellos existentes en la
Europa Occidental: el modelo Baltico y el modelo Bisagra. Estos modelos cuentan con
toda una serie de atributos propios, derivados a su vez de las caracteristicas especificas
del contexto postcomunista.

Los paises balticos se diferencian por sus mercados radicalmente liberalizados y el
estado de bienestar menos generoso de los nuevos paises miembros de la UE. Su
integracion en la economia global se ha realizado a través de industrias tradicionales e
intensivas en mano de obra controladas por multinacionales preferentemente de
materias primas y servicios relacionados con esta actividad. Al igual que sus exiguos
estados de bienestar, las politicas industriales de los paises balticos también son
minimalistas, con bajas tasas de impuestos y la ausencia de cualquier tipo de medida de
caracter proteccionista, ademas de una politica fiscal y monetaria altamente restrictiva
que busca el mantenimiento de la estabilidad macroeconémica y politica. Por otra se ha
privilegiado la entrada de los inversores fordneos que en cierta manera han tenido un
papel central en las reformas del pais. Un buen ejemplo de estas politicas ha sido el
modelo de privatizacién implementado en estos paises, el cual se ha orientado en gran
medida a la captacion de la inversion y adquisicion por parte del capital extranjero.
Como consecuencia, en los sectores estratégicos de sus economias, los estados balticos
han dado la bienvenida a la entrada del capital y el control extranjero. De este modo las
economias balticas se han integrado en la parte inferior de la division internacional del
trabajo, caracterizada por mercados flexibles, salarios bajos y una intervencién publica

minima en el empleo y las condiciones de trabajo.

Desde un punto de partida mucho mas ventajoso, los paises Bisagra también han tenido
una exitosa transicién hacia el capitalismo, si bien el sistema socioeconémico resultante
difiere del sistema baltico en varios aspectos: en primer lugar, los paises centroeuropeos
ofrecen a la poblacion una mayor proteccién social como compensacion por los costes
sociales derivados del duro proceso de transicion; y, en segundo lugar, mientras que
para los paises balticos la estabilidad macroecondmica ha sido el principal objetivo, los
paises Bisagra han tenido como principal prioridad el desarrollo industrial. El
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establecimiento de toda una serie de instituciones y politicas orientadas hacia la
atraccion de la inversion extranjera ha hecho que las compafiias transnacionales se
hayan convertido en estos paises en el principal motor de la reestructuracion. El éxito
relativo de la transformacion de los paises Bisagra se refleja en su estructura de
exportaciones, que se asemeja a la de las economias avanzadas occidentales. Por lo que
respecta a la transformacion de sus sistemas de bienestar, la misma ha sido resultado
mas de los planes de las élites politicas (las cuales llevaron a cabo una reforma dirigida
desde arriba) que el resultado de una negociacion entre todos los actores politicos y
sociales relevantes, tal como por ejemplo si sucedio en Eslovenia. El principal objetivo
de esta reforma ha sido compensar a la poblacidn por la dureza de las transformaciones
econdmicas. Sin embargo, se ha evitado dar voz institucional a los sindicatos o a otros
representantes de los grandes perdedores de este proceso de reforma, puesto que se
temid que estos pudieran bloquear las reformas (Balcerowizc, 1995). Al mismo tiempo,
desde mediados de los noventa, los paises Bisagra han basado parte de sus esfuerzos en
atraer la inversion extranjera. De este modo, las concesiones que los paises Bisagra han
tenido que hacer por una parte a los sectores mas damnificados por el proceso de
transicion en forma de generosas politicas sociales, y por otra, las concesiones
realizadas para atraer la inversion extranjera, han acabado por modelar el caracter mas
inestable del modelo bisagra de produccion capitalista y de bienestar, que parece
encontrarse a medio camino entre el neoliberalismo de los paises bélticos y el

corporativismo de Eslovenia.

De todos los nuevos estados miembros, Eslovenia sobresale por su éxito simultaneo
tanto en el plano social como en el econdmico (alta cohesion social, estabilidad
macroecondmica). Eslovenia, por tanto, representa una excepcién entre los paises del
Centro y Este de Europa dado que su exitosa transformacién ha tenido como
protagonistas a las instituciones y actores politicos nacionales, dando lugar a un estado
de bienestar y un modelo de capitalismo continental. Esta transformacion, ha estado
dirigida principalmente por las decisiones conscientes tomadas de manera consensuada
por los principales actores institucionales (empleados, empresarios, partidos politicos y
expertos), lo que ha dado lugar a una estructura estatal corporativista. Desde un inicio,
los reformistas tuvieron claro que no s6lo la estabilidad macroeconémica llevaria al

éxito del nuevo estado econdmico y social (Lindstrom, 2005). De esta forma, la reforma
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econdmica ha sido llevada a cabo de una manera muy gradual (liberalizacién vy
privatizacion). La apertura al capital extranjero ha sido lenta y reacia a dejar entrar a los

inversores extranjeros en sectores clave como la banca, frenando asi la dependencia
nacional de las multinacionales y el capital foraneo.
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V. ESTUDIO COMPARATIVO DE CASOS: ESTONIA, ESLOVAQUIA
Y ESLOVENIA.

5.1. Introduccion.

Hasta el momento, los resultados del analisis cuantitativo parecen corroborar el primero
de los dos supuestos generales de los que parte esta investigacion. Esto es, de los
resultados derivados del doble analisis cluster parece desprenderse que los UE-8 han
conformado modelos de proteccién social y de produccion capitalista radicalmente
diferentes de los existentes en los paises occidentales, apoyando asi la hipotesis sobre la
singularidad de los legados procedentes de la etapa comunista y como estos han dado
lugar al surgimiento de nuevos regimenes o modelos. Ademas, la correspondencia
encontrada entre los modelos de proteccion social y aquellos de produccién capitalista
unida a los resultados del analisis de regresién hablan de la existencia de una relacién
significativa entre regimenes de produccion y modelos de proteccion social. Esto es, el
analisis de conglomerados ha mostrado como paises con un modelo de proteccién social
similar tienden asi mismo a conformar un mismo modelo de capitalismo, y viceversa.
Por otra parte, los resultados del analisis de regresion lineal muestran como las tres
primeras dimensiones de las cuatro que definen aqui el concepto de régimen de
proteccion social guardan una relacion significativa con alguna de las tres dimensiones
que constituyen o definen el concepto de régimen productivo. Ello quiere decir que una
parte significativa de la varianza total de los UE-8 en materia de proteccion social esta
explicada por el modelo de produccion capitalista implementado en cada uno de estos
paises. De esta forma se corrobora de manera definitiva la hipétesis 1.1 de esta
investigacion, a saber, aquella que sostiene como la variabilidad de los sistemas de
proteccion social en la Europa Postcomunista viene influenciada por la implementacion
durante la transicién de diferentes modelos de produccién capitalista. O dicho de otro
modo, es el modelo de capitalismo especifico implementado durante la transicion el que
determina el tipo de modelo social construido en las republicas ex socialistas tras la
caida del régimen comunista. Sin embargo, poco se ha explicado hasta el momento
acerca de las raices de esta variabilidad. Tal como se ha descrito anteriormente, el
analisis cuantitativo ha ayudado a definir los principales rasgos que caracterizan a estos
regimenes a través del establecimiento de toda una serie de relaciones estadisticas
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significativas. Sin embargo, se hace necesaria una segunda fase cualitativa del analisis
que ayude a profundizar en el origen de la diversidad de la reforma econémica y social
descrita por la esta primera fase analitica. Precisamente, este es el objetivo del segundo
supuesto o hipotesis de esta investigacion, el cual sostiene que las condiciones de
partida o el contexto especifico de cada uno de estos paises en el momento del inicio de
la transicion, condiciona las posibilidades y el alcance de las reformas, interactuando
con las influencias procedentes del exterior para dar lugar a la divergencia de acciones y
soluciones entre paises. Probar este supuesto o hipotesis es el objetivo de esta segunda
fase del analisis, consistente en un estudio comparativo de casos. Esto es, a través del
analisis comparativo de un subconjunto del total de paises representativos de la
variabilidad de la reforma social y econdmica en la zona, se intentara mostrar como los
legados anteriores a la transicion propios de cada pais y el contexto especifico al inicio
de esta transicion, condicionan las opciones de la reforma, todo ello en interaccién con
los condicionantes internacionales que han tenido una influencia principalmente
homogeneizadora en la zona. Méas concretamente, la segunda hipétesis habla del papel
fundamental de dos tipos de legados: el legado econémico y politico, los cuales, tal
como se sefiala a continuacion, condicionan la situacion macroeconémica de partida y el
caracter del sistema nacional de competencia electoral. El supuesto de base del que
parte esta segunda fase del analisis es aquel que sostiene que estos legados influyen en
la capacidad y la propia disposicion de los actores nacionales para implementar un tipo
de reforma dado, ya que estos legados y experiencias previas perfilan las posibilidades
de la reforma (legado econémico), pero también la disponibilidad de los actores para
implementar determinadas medidas consideradas como impopulares en base al calculo
de los costes electorales que las mismas pueden tener (legado politico). Asi pues, el
objetivo de esta segunda fase del analisis consiste en identificar las diferencias en los
legados econémicos y politicos de tres casos representativos de la variabilidad de los
UE-8, analizando como dichos legados condicionan el proceso de decisiones respecto
de la reforma econdmica y social durante la transicion. Se trata aqui por tanto de hacer
un estudio histérico para reconstruir cual es la situacion econdémica y politica de estos
tres paises con anterioridad a la transicion, y como ésta da lugar a un contexto
especifico en el momento en que dicha transicion se inicia, condicionando de este modo

las posibilidades de dicha reforma.
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Como se ha especificado en el capitulo de metodologia, el tipo de material utilizado
para el presente analisis comparativo de casos son principalmente fuentes secundarias
de informacion. Mas concretamente, este analisis comparativo se centra en dos tipos de
fuentes secundarias: por una parte se lleva a cabo una revision de la literatura mas
relevante producida sobre la tematica que ocupa estas paginas y que hace referencia a
los tres paises analizados; y por otra parte se ahonda en fuentes de tipo estadistico para
ilustrar los argumentos aqui sostenidos con datos cuantitativos pormenorizados que
puedan ayudar a explicar la naturaleza de los legados econdmicos, politicos e
institucionales de cada uno de los tres casos analizados.

Este capitulo se estructura del siguiente modo: en primer lugar se presentan los tres
casos seleccionados y se justifica su relevancia e idoneidad para un andlisis comparativo
con las caracteristicas anteriormente descritas, para posteriormente proceder a presentar
los resultados del analisis y las conclusiones mas relevantes que se pueden extraer del

mismo.

5.2. Eslovenia, Eslovaquia y Estonia. Justificacion de su idoneidad.

El principal objetivo de este estudio es el de mostrar a través del analisis comparado y
pormenorizado de estos tres paises, como los legados histéricos propios de cada uno de
ellos junto con el contexto politico y econdémico especifico en el que se produce el
inicio de la transicién, condicionan de manera clara las opciones de la reforma
econdmica y social y por tanto la trayectoria de la misma. Asi pues se trata de explicar
esta diversidad en clave de las diferencias entre los legados histéricos propios de cada
pais. En este sentido, la principal razén para la eleccion de los tres paises seleccionados
para el estudio comparativo es su representatividad de la diversidad de la reforma social
y econémica en Europa Central y del Este, en la medida en la que los mismos
representan los tres modelos de proteccién social y de capitalismo hallados en la
primera parte del analisis para los UE-8, a saber: el modelo Bisagra (Eslovaquia), el
modelo Baltico (Estonia) y el modelo continental (Eslovenia). La presuncién principal
que guia esta fase del analisis es aquella por la cual se considera que esta diversidad de
modelos sociales y productivos se corresponde a su vez con una diversidad de legados

politicos y econémicos que explican y, por tanto, estan en la base de esta diversidad de
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la reforma social y econdmica que representan estos tres paises. En este sentido, el
objetivo final es el de poder llegar a ciertas conclusiones acerca de los origenes de los
sistemas de bienestar y de capitalismo existentes en estos tres paises, que permitan
Ilegar a hacer ciertas generalizaciones extrapolables al resto de paises de la zona.

Sin embargo, existen otra serie de factores que han sido tenidos en cuenta a la hora de
seleccionar estos tres casos concretos. Esto es, de alguna forma, dentro de la diversidad
que representan, estos tres paises deben guardar una cierta similitud que permita su
estudio comparativo. En primer lugar, al igual que el resto de los paises postcomunistas
analizados desde esta investigacion, estos tres estados tienen una trayectoria historica
paralela. Todos ellos son sometidos a un régimen comunista autoritario después de la Il
Guerra Mundial y hasta finales de los ochenta-principios de los noventa. A partir de ese
momento se ven inmersos en un proceso de doble transicién econdmica y politica que
culmina con su entrada en la Unidn Europea en el afio 2004. Este proceso de transicion,
asi mismo, esta fuertemente determinado por toda una serie de agentes supranacionales
que ejercen su influencia de manera directa e indirecta sobre el proceso de reformas.
Aqui es necesario hacer referencia a organismos tales como el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional y la Union Europea; que tal como se ha sefialado
anteriormente, son los actores supranacionales con mas peso en la transicion
postcomunista de los paises del Centro y Este de Europa. Estos influjos, tal como se ha
descrito ya, tienen un fuerte componente neoliberal en la medida en que promueven el
recorte de los sistemas de bienestar y la introduccion de una economia de mercado de
libore competencia. En ambos casos, estas recomendaciones estan dirigidas a la
reduccion del papel regulador del Estado. Estas influencias son relativamente
homogéneas en la zona y, por tanto, constituyen un elemento comin a la trayectoria de
estos paises®. Pero ademas, existen otra serie de caracteristicas que unen a estos tres

casos Y los hacen idéneos para su comparativa.

En primer lugar es obligado hablar de aspectos de tipo demografico. En los tres casos
nos encontramos ante pequefias replblicas con un tamafio poblacional similar, con
Estonia y Eslovenia, que han mantenido una poblacion aproximada de 1.3 'y 2 millones
de habitantes respectivamente durante las ultimas dos décadas; mientras que Eslovaquia

62 Ver puntos 2.3 y 3.4 del Capitulo Il (Contexto) sobre el analisis de las influencias transnacionales y el proceso de adhesién en la
UE respectivamente, y su papel en la reforma econémica y social de los UE-8.
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es la més poblada de las tres, con cerca de 5 millones y medio de habitantes®®. Por otra
parte, hay muchas similitudes en su historia méas reciente, aparte de las ya mencionadas
y que comparten con el resto de los UE-8. No ha sido hasta principios de los noventa,
una vez caido el bloque comunista, cuando estos tres paises obtienen su independencia
(Estonia y Eslovenia lo hacen en el afio 1991, con la desintegracion de la URSS y de
Yugoslavia respectivamente; mientras que Eslovaquia hace lo propio en 1993, al
separarse de la Republica Checa). Durante la etapa socialista, constituyen las tres
regiones méas desarrolladas de la zona. Estonia cuenta con anterioridad a la ocupacion
soviética con un ritmo de crecimiento similar al de paises vecinos como Suecia 0
Finlandia (Raun, 2001); y a pesar de que dicha ocupacién repercute negativamente en
este ritmo de crecimiento, ésta sigue siendo una de las zonas mas desarrolladas de toda
la URSS (Erixon, 2008). También Eslovenia es una de las regiones econémicamente
mas pujantes de toda la antigua Republica Federal Yugoslava, en parte gracias a su
peculiar economia socialista de mercado, que le permite mantener un importante flujo
comercial con los paises occidentales (Kracun, 2013; Pleskovic & Sachs, 1994).
Finalmente Eslovaquia, como parte de la desaparecida Checoslovaquia (estado satélite
bajo la influencia de la Union Soviética) tiene también una economia mucho mas
avanzada que la de sus vecinos de la Europa Oriental (Dyba & Svenjar, 1994). Asi
mismo, sus positivos indicadores macroecondmicos a lo largo de la transicion les han
permitido establecerse como importantes economias de la nueva Europa de los 27,
comparables en muchos aspectos a las de otros estados miembros mas antiguos, como
los del Sur de Europa. Este buen desempefio econémico les ha llevado a ser los tres
primeros y Unicos paises hasta el momento del desaparecido bloque comunista en
adoptar la moneda Unica (Euro), lo cual implica cumplir con los rigurosos criterios de
Maastricht que imponen limites en términos de inflacion, tipos de interés, déficit
publico y deuda publica. Eslovenia es el primero de estos tres paises en incorporarse al
euro en el afio 2007, seguido de Eslovaquia en el 2009 y finalmente Estonia, en enero
de 2011.

Independientemente de todas estas similitudes, estos tres nuevos estados miembros de la
UE parece que han apostado por diferentes dindmicas de transformacion de sus sistemas
econémicos y sociales mediante la aplicacion y ejecucion de diferentes tipos de

% Datos extraidos de Eurostat, 2012 (indicador Poblacién por Sexo y Edad)
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regulacion socio-econdmica. El presente analisis intenta mostrar como estas variaciones
son en parte explicadas por los legados histéricos que configuraron las condiciones
existentes al inicio de la transicion. Méas concretamente este analisis explora los legados
de tipo econdmico (cuales son las condiciones econémicas de partida y como ello
influye en la mayor o menor independencia respecto de las presiones transnacionales,
entendiendo por estas tanto la presion de los organismos econémicos supranacionales
como aquella ejercida por el capital y la inversion extranjera), y los legados de tipo
politico (dindmica de competitividad electoral o estructuracion de los diferentes partidos

y actores politicos en base a una serie de dimensiones relevantes).

5.3. Hacia una explicacion de la variabilidad entre paises.

Tras el colapso del comunismo surge la cuestion de cdmo la transicion hacia una
economia de mercado debe ser llevada a cabo. Esta eleccion determina en buena parte
también la forma en que se lleva a cabo la reforma de los sistemas de proteccion social.
El mapa de la transicion es en gran medida elaborado desde occidente, donde las
principales organizaciones econdmicas supranacionales tienen un papel predominante.
El denominado “Consenso de Washington” es aqui clave, asi como las instituciones
conformadoras de dicho consenso, BM y FMI principalmente, las cuales toman la
delantera a la hora de sentar las bases de como debe ser llevada a cabo la transicion, si
bien muchos gobiernos occidentales se ven implicados en la misma a través de toda una
serie de acuerdos bilaterales. Las caracteristicas del denominado Consenso de
Washington ya han sido descritas con anterioridad®, por lo que se sefialan aquf
simplemente sus caracteristicas principales, como los cuatro principios basicos en los
cuales se fundamentan todas sus iniciativas en el marco de la Europa Postcomunista:
estabilizacién, liberalizacion, privatizacion y reestructuracion. Otra de sus
caracteristicas fundamentales y que también condiciona el caracter de sus politicas en la
zona es la exclusion del estado cémo actor que pudiera jugar un papel clave en la
recuperacion econémica o en la construccion del mercado. Esta deliberada eliminacion
del Estado como agente fundamental de la transicion se convierte en un elemento
popular en muchos paises en transicion. De este modo, la ascendencia y popularidad del
enfoque neoliberal es enorme en la regién (Ferge, 1997).

64 Ver apartado 2.3 del Capitulo Il (Contexto).
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Sin embargo, tal como se desprende de los resultados de este y otros estudios, el alcance
de estas influencias de tipo neoliberal ha sido diverso entre paises. Dicha diversidad esta
representada aqui por las diferencias existentes entre el modelo continental representado
por Eslovenia y el modelo baltico representado por Estonia. Estos modelos pueden
considerarse como extremos u opuestos en el tipo de reformas implementadas, siendo el
modelo baltico el que mas se acerca a las reformas de tipo neoliberal potenciadas desde
el contexto internacional mientras que Eslovenia representa la tendencia opuesta, con
unas reformas mucho mas moderadas tendientes hacia la implementacion de una
economia coordinada en la que el Estado posee un papel clave como agente regulador
junto a otros actores sociales.

Una de las principales aportaciones que pretende hacer esta investigacion es
precisamente la de mostrar como los actores nacionales poseen la capacidad de aceptar
0 bloquear el tipo de reforma aconsejada desde el exterior en base a toda una serie de
factores que condicionan su capacidad de negociacion frente a los organismos
supranacionales. En esta investigacion, en primer lugar se hace referencia a la
importancia de la situacion macroecondmica de partida y en como esta puede favorecer
0 bloquear las reformas impuestas desde la agenda global. En esta linea se encuentran
autores como Haggard & Kaufman (2008), quienes atribuyen un papel clave a los
constrefiimientos econdmicos y fiscales. Asi, paises afectados por una grave crisis
econdmica se ven impelidos a la implementacion de soluciones de tipo radical como las
propuestas imperantemente desde el contexto internacional en la Europa Postcomunista,
mientras que aquellos menos afectados por dicha crisis 0 que logran mantener un cierto
crecimiento econémico pueden permitirse mantener los compromisos adquiridos en
materia de proteccion social o expandirlos, todo ello independientemente de la
orientacion politica de los gobiernos en el poder. Ferge (1997) también apunta al
deterioro de la situacion econdmica como un elemento interno que potencia el poder del
discurso neoliberal y la introduccion de reformas de carécter radical. Tal como muestra
el presente analisis, este planteamiento se muestra altamente satisfactorio a la hora de
explicar la excepcionalidad del caso de Eslovenia respecto del resto de los UE-8. En el
caso de la ex republica yugoslava parece claro que la mejor situacion econdémica de
partida ha jugado un papel clave a la hora de favorecer una transicion mucho mas
moderada tanto en lo que respecta a las reformas del sistema productivo como en el
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caso de los sistemas de proteccion social. Sin embargo, este enfoque es incapaz de
explicar porqué RepuUblicas Balticas y paises Bisagra acaban constituyendo diferentes
modelos de produccion capitalista, y como consecuencia, diferentes modelos de
proteccion social. Parece que, a pesar de la fuerte crisis econdmica que atenaza a estos
paises durante los primeros afios de la transicion, las republicas centroeuropeas se
muestran mucho mas moderadas en sus reformas y mas generosas por lo que respecta a
su gasto social si lo comparamos con el proceso de transicion radical implementado en
los paises balticos. La clave se encuentra pues en explicar como en un contexto comun
de fuerte presion internacional hacia la implementacion de reformas de tipo neoliberal y
de fuerte crisis econdmica y fiscal, ciertos gobiernos nacionales se alejan de las
premisas impuestas desde el contexto internacional para implementar soluciones mas
moderadas o0 una transicion de tipo gradual que implican sistemas de proteccién social
mas generosos. En este sentido, esta investigacion pretende mostrar como dadas unas
circunstancias propicias para reformas de tipo radical y la victoria de los planteamientos
de caréacter neoliberal, son los legados de tipo politico y la dindmica de la competencia
electoral entre partidos los que condicionan la direccion de las reformas. Esto es,
generalmente la pregunta a la que diferentes estudios han intentado dar respuesta es
aquella de por qué no existe recorte del gasto social y fuertes medidas de ajuste
econdmico en paises bajo una gran presion econémica y financiera. Son numerosas las
teorias que sefialan como las situaciones de crisis econdmica justifican medidas
excepcionales de ajuste. Ante este tipo de situacién de presién fiscal, el argumento
esgrimido por las autoridades para justificar medidas de ajuste econémico y de recorte
fiscal es la de que el Estado no puede permitirse politicas sociales mas generosas y que
ademas debe acometer politicas de reajuste econémico, ain cuando estas impliquen un
temporal empeoramiento de las condiciones de trabajo para la mayoria de la poblacién
(flexibilizacion del mercado laboral, aumento del paro, reestructuracion econdémica
etc...)®®. Por tanto, un contexto de crisis econémica no sélo sirve como instrumento de
presion desde los organismos internacionales hacia los gobiernos nacionales para aplicar
una reforma estructural econdémica y social, sino que también sirve como instrumento
de justificacion de los gobernantes hacia los ciudadanos. Y ello es asi porque estas

medidas de ajuste econdmico y social suelen ser altamente impopulares, puesto que

65 Esta es la postura defendida por la mayoria de las teorias presentadas en el punto 4.6 del marco teérico de esta investigacion, y
que pone en relacion la crisis fiscal del Estado y la reforma estructural del sistema de proteccién social.
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suponen fuertes costes para la mayoria de la poblacion. En este sentido, las fuerzas
politicas deben asegurarse que estas medidas impopulares no supongan unos costes
electorales que no puedan asumir, dado que es necesario recordar que los partidos
politicos son principalmente actores que buscan maximizar sus opciones de voto. Asi
pues, una vez hecho este razonamiento, la pregunta que es necesario plantearse, no es
tanto por qué los gobiernos nacionales no responden a las presiones procedentes del
exterior propiciadas por el contexto de crisis econémica y fiscal, sino méas bien que es lo
que lleva a estos gobiernos a no persuadir a sus ciudadanos con medidas de ajuste
economico Y fiscal. Todo ello parece indicar asi que ciertos contextos nacionales son
mas propicios a poder justificar estas medidas de ajuste por la situacién de crisis
econémica que otros. O dicho de otro modo, todo parece indicar que en ciertos
contextos nacionales, estas medidas de ajuste econémico y social tienden a tener un
coste electoral mas alto, y por tanto, los gobernantes son mas reacios a implementar
estas medidas, ain cuando el contexto de crisis econdmica y de presion internacional
empuje hacia la aplicacion de las mismas. ;Qué hace pues que en ciertos paises estas
medidas de ajuste sean consideradas como poco tolerables por el ciudadano medio aln
cuando nos encontremos en un contexto de fuerte crisis? La respuesta parece estar asi en
los legados politicos propios de cada uno de estos paises, y mas concretamente en las
dimensiones politicas en las cuales los ciudadanos se proyectan a la hora de decidir su
voto. Aqui los legados de tipo politico cobran un papel clave al condicionar la estructura
del sistema de competencia electoral durante la transicion. Las diferentes experiencias
politicas anteriores a la democracia (etapa pre-comunista y comunista) afectan los
patrones de competitividad electoral entre partidos y de representatividad politica,
dando lugar a diferentes procesos de agregacion de intereses y de toma de decisiones
colectiva, lo cual da lugar a su vez a diferentes tipos de politicas econdmicas y sociales.

Estos argumentos parten de aquel planteamiento que considera la politica como un
negocio multidimensional donde la visibilidad y la importancia dada a ciertas
dimensiones sobre otras, afecta de manera significativa al juego de la competitividad
electoral y por tanto, al tipo de politicas implementadas por las fuerzas en el poder. La
hipotesis sostenida desde esta tesis es aquella que establece como, dada una situacion
favorable para el recorte social como la de un contexto de crisis econdémica y fiscal, es
la dindmica de competencia electoral entre partidos y la dimension predominante en la

281



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

misma, la que condiciona a los actores politicos en el poder para persuadir a los
ciudadanos con medidas impopulares de ajuste econémico y recorte social (Hipotesis
2.2). De este modo, es en aquellos paises donde la competencia electoral entre las
diferentes fuerzas se base en una dimensién econdémico-redistributiva donde este tipo de
medidas tienen un fuerte impacto o coste electoral, y por tanto, donde los gobiernos son
mas reacios a implementar este tipo de medidas de ajuste radical, o en todo caso, llevan
a cabo reformas mas moderadas o de tipo gradual (Modelo Bisagra/Eslovenia). Sin
embargo, en aquellos paises donde la competencia electoral se base principalmente en
otro tipo de dimension (basicamente una dimension étnico-nacional, donde prime una
cuestién de construccion nacional) donde las fuertes medidas de ajuste econdémico
encuentran un ambiente propicio para su justificacién, y por tanto tienden a recolectar
un menor rechazo social, y por tanto menores costes electorales. En este tipo de sistema
electoral, los gobiernos se sienten méas legitimados y seguros a la hora de implementar
este tipo de medidas de ajuste radical (modelo Baltico/Estonia). Y ello es asi porque en
este tipo de contexto politico, el sentimiento nacionalista funciona como un elemento
sustitutivo de las politicas sociales en su funcién de instrumento cohesionador para el

mantenimiento de la paz social.

A continuacion se desarrollan todos estos argumentos de manera pormenorizada. Para
explicar su logica y funcionamiento concreto se ha procedido a la comparacion de los
tres casos de estudio mediante la exploracion de sus respectivos legados politicos y
econémicos. Ello nos permite entender el origen de las diferencias en la situacién
econdmica de partida en la transicion, y la base de las diferencias en la estructura del
sistema de competencia electoral, lo que en Gltima instancia, lleva a la comprensién del
origen de las diferencias de los modelos de capitalismo y de proteccion social entre
paises.

5.4. La importancia de los legados econdmicos y la situacion macroeconémica

de partida: la excepcionalidad del caso esloveno.

La caida del muro de Berlin se ha convertido con el paso de los afios en el simbolo que
marca el colapso del bloque comunista y el levantamiento del telon de acero. Y aunque
los eventos de 1989 y 1990 son de una importancia trascendental para el cambio
politico y econdmico en la Europa central y del Este, el paso del socialismo al

capitalismo es mucho mas gradual y complejo. El sistema socialista esta caracterizado
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por toda una serie de estructuras sociales, una particular distribucién del poder y unos
valores culturales adheridos que no pueden ser borrados de la noche a la mafiana. Y si
bien es cierto que es muy comun oir que el socialismo cae en el afio 1989, este
momento tan s6lo es la culminacién de un proceso de crisis que empieza a gestarse casi
20 arfios antes. Por todo ello este apartado comienza describiendo la naturaleza del
sistema econdmico socialista y las caracteristicas concretas que lo llevan a entrar en
crisis, para continuar con la presentacién de la situacién en la zona a inicios de la
transicion, y como esta explica en parte las diferentes entre paises en lo que respecta al
caracter de las opciones tomadas durante la reforma.

El socialismo es un sistema institucional socialmente construido caracterizado por la
supremacia del Partido Comunista, la ideologia Marxista-Leninista, la propiedad
colectiva de los medios de produccion y una economia planificada por el poder central,
que es desarrollado en los paises de la Europa Central y del Este después de la Il Guerra
Mundial. En Yugoslavia sin embargo, los comunistas se alejan pronto de Moscu,
llevando a cabo su propia revolucién socialista, con unas caracteristicas muy
especificas. Este aspecto, tal como se muestra en las siguientes paginas, marca la

particular evolucion del socialismo yugoslavo.

La institucién béasica de poder en el régimen socialista es el Partido Comunista, que es
un sistema de partido Unico con un poder autocratico. En este sentido, es posible
sostener que el Estado estd subordinado al Partido. Ello significa también que ningun
asunto estatal esta libre de la politica, ya que en realidad todos los aspectos de la
sociedad estan subordinados a las metas planteadas por el Comunismo. La ideologia
Marxista-Leninista es la que determina dichas metas y como estas deben guiar la
organizacion social del sistema socialista (Bandelj, 2008:31). Por lo que respecta a la
idea de progreso econdémico, los partidos comunistas dan prioridad al desarrollo de una
economia de produccion industrial a gran escala, con especial énfasis en las industrias
manufactureras y extractivas. Para favorecer esta idea de desarrollo, son necesarios tres
importantes principios: la abolicion de la propiedad privada (nacionalizacién de los
medios de produccion); la planificacion centralizada de la economia (el partido
establece los objetivos econémicos, planifica la produccion, fija los precios y determina
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las inversiones); y en ultimo lugar, el establecimiento del empleo universal

(garantizando asi a todo ciudadano un puesto de trabajo) (Kornai, 1992:54).

Otro rasgo fundamental del sistema es la focalizacion de los fondos publicos hacia la
inversion en la industria pesada y al desarrollo de grandes obras publicas. Asi mismo la
industria militar es fuertemente potenciada, de tal modo que sectores como el del hierro
y de la construccién de maquinaria pesada reciben una importante financiacion publica,
mientras que otros sectores como la agricultura son considerados retrasados o
reaccionarios y, por tanto, de poco valor. De este modo, los salarios y el consumo
privado son contenidos a fin de beneficiar la inversion en el gasto militar. Ello lleva al
empobrecimiento de las condiciones de vida laborales y a una desmoralizacién
generalizada de los trabajadores, que en Gltima instancia explica su baja eficiencia o
rendimiento. Otro problema derivado es lo que Kornai (1992) denomina como ““soft
budget constraints™ (restricciones presupuestarias blandas o muy permisivas) para
referirse al hecho de cémo muchas compafiias publicas en las economias socialistas no
pueden cubrir sus gastos a traves de sus ingresos y su dotacién inicial, por lo que el
Estado interviene constantemente para cubrir este déficit. Por tanto, se trata de empresas
que debido a su ldgica de funcionamiento, no pueden mantener su actividad sin
intervencion estatal. De este modo, se eliminan los incentivos para que las compafiias
reduzcan sus costes convirtiéndolas en econdmicamente eficientes. La planificacion y el
control son puestos en marcha para alcanzar la racionalidad y evitar las ineficiencias
asociadas con las fluctuaciones del mercado. De este modo, la racionalidad del sistema
socialista y del capitalismo se separan de manera irremediable, sobre todo en lo que se
refiere a su principal objetivo (los beneficios en el caso del capitalismo, y la
redistribucion e igualdad en el caso del socialismo). Por tanto, debido a estos diferentes
objetivos, las empresas operan bajo condiciones diferentes. Tal como sefiala el
economista Janos Kornai (1992) la diferencia clave se encuentra en las restricciones
presupuestarias existentes para las firmas en un sistema y en el otro. Y es que mientras
que las empresas capitalistas luchan para maximizar sus beneficios, y por tanto operan
bajo duras restricciones presupuestarias; las empresas socialistas operan bajo
restricciones presupuestarias permisivas o blandas que permiten que si dichas empresas
tienen mayores costes que beneficios puedan seguir operando, dado que el Estado

siempre saldré en su rescate econémico.
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A pesar de todos estos rasgos comunes, la experiencia socialista y sus aspectos
econémicos y politicos varian ampliamente entre paises. Dos son los factores que
contribuyen a la diferenciacion entre los diferentes sistemas socialistas: la fuente del
poder politico y el caracter de la organizacién econémica. En términos politicos es
necesario recordar como el lugar de nacimiento del dominio del Partido Comunista es la
Unién Soviética, y que el establecimiento de los Partidos Comunistas de
Checoslovaquia, Hungria y Polonia ha estado controlado por la propia URSS, después
de que sus tropas ocuparan estos paises a finales de la Il Guerra Mundial. De este modo,
los soviéticos tienen un fuerte control sobre el sistema politico de estos paises, los
cuales funcionan como estados satélites de la Union Soviética. La trayectoria del
Partido Comunista yugoslavo es, sin embargo, diferente. Tal como ya se ha sefialado, el
comunismo no es impuesto por la URSS en ninguna de las republicas yugoslavas, sino
que su toma de poder es el resultado de luchas politicas internas tras la caida del
fascismo, despueés de la Il Guerra Mundial. El Partido Comunista Yugoslavo se levanta
bajo el mando de Josip Broz Tito, quien debido a sus diferentes visiones politicas
desafia a Stalin y rompe con la Unién Soviética en el afio 1948. En términos
economicos, el hecho diferenciador que separa a la Republica Federal Yugoslava del
resto de la Orbita comunista encabezada por la URSS es la distincion entre la
planificacion centralizada de los Gltimos frente al sistema yugoslavo de auto gestion de
los trabajadores que se instaura en el pais a partir del afio 1965. Denominado socialismo
de mercado o economia de autogestion socialista, este sistema se caracteriza por la
descentralizacion de la planificacion econémica y de la toma de decisiones, si bien
retiene la propiedad colectiva de los bienes, aunque substituyendo la propiedad estatal
por la propiedad social y colectiva. Ello significa en la préctica que la economia esta
dirigida por las llamadas “comunidades de trabajo”, y que en cada empresa, el consejo
de los trabajadores tiene responsabilidades de gestion de la produccion. Asi mismo, la
Republica Federal Yugoslava también mantiene un patron de comercio particular y
diferente al resto de la Europa comunista, puesto que sus relaciones comerciales estan
mucho mas orientadas hacia los paises capitalistas que hacia el resto de economias del
blogue socialista. En este sentido cabe destacar como Yugoslavia nunca forma parte del
Consejo de Ayuda Mutua Econémica (COMECON), organizacion formada en torno a la
URSS y que fomenta las relaciones comerciales entre los estados de la esfera socialista.
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Pero por encima de la estructura de propiedad y control del sistema yugoslavo, lo
realmente diferenciador de este sistema respecto de las economias estalinistas es el
hecho de que sus empresas estan mucho mas orientadas hacia las relaciones de mercado.
Las compafiias yugoslavas establecen relaciones comerciales con clientes en los paises
capitalistas y gozan de una flexibilidad considerable a la hora de establecer sus precios.
En general, no estamos ante una economia de escasez cronica tanto en el sector
industrial y en los mercados de consumo, sino que los productos y las materias primas
estan mayoritariamente disponibles. Ello contrasta ampliamente con las caracteristicas
de las economias socialistas que en general siguen los preceptos de la planificacién
centralizada de la economia impuesta por el poder soviético y la supremacia del aparato
politico en la toma de las decisiones (Horvat, 1976).

La economia socialista deja una serie de legados problematicos que explican en parte su
estancamiento a partir de los afios 70 y los problemas a los que se enfrentan estos paises
en su transicion hacia la economia de mercado. Entre estos legados se encuentran la
extrema centralizacion de las decisiones econdémicas y la asignacién centralizada de los
recursos, que en la préctica se revela demasiado inflexible y rigida para cumplir las
expectativas de la poblacién, asi como para hacer frente a las situaciones de cambio o
incertidumbre. Otras graves disfunciones son la distorsion de los precios, la ineficiencia
econémica de muchas empresas o problemas de riesgo moral como la falta de

incentivacion de los trabajadores (Kornai, 1992).

Con anterioridad a los afios 70, las economias socialistas mantienen unas cifras de
crecimiento espectaculares, incluso durante la década de los 30, cuando el mundo
capitalista sufre una de sus mayores recesiones. A mediados de los 50, las nuevas
economias socialistas crecen a un ritmo de 10% por afio, si bien muchos expertos han
sefialado como estas cifras han sido realmente exageradas, y que las cifras reales no
habrian sido tan altas (Aslund, 2007). Sin embargo, esta situacion cambia a finales de
los 70, cuando el socialismo econdmico, afectado por la crisis del petréleo que también
golpea a los paises capitalistas, entra en un periodo de recesion que se consolida en los
afios 80 (Bandelj, 2008, 2009). Tal como se ha sefialado, los incentivos perversos
incorporados a la economia socialista se convierten en un problema mayor cuando las
economias capitalistas se alejan de la industria pesada para convertirse en economias

basadas en la tecnologia de la informacién y en el sector servicios. El sistema
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excesivamente centralizado no puede hacer frente a los desafios que empiezan a
representar cambios como el surgimiento de la era tecnoldgica y de la informacion, y
que requieren de una descentralizacion importante. Ademas, la mentalidad politica del
comunismo se opone a la libre circulacién de la informacién. Enfrentados a una
creciente presion para la reestructuracion econémica, los paises socialistas comienzan a
endeudarse con los bancos occidentales, aumentando de manera desproporcionada su
deuda externa. Esta situacion lleva a la fuerte recesion econémica que caracteriza a
todas estas economias a mediados de los 80, con la excepcion parcial de la republica
Yugoslava.

Hacia finales de los ochenta la mayoria de los paises de la zona han emprendido ciertas
reformas econdmicas que incluyen la experimentaciéon con la descentralizacién
econémica y la liberalizacién para hacer frente a los problemas anteriormente
mencionados. Y si bien existen numerosas razones econdmicas para el cambio, la
necesidad de los mismos también tiene un fuerte componente moral y politico. Por una
parte, el Partido Comunista estad mas fragmentado que nunca y existe un fuerte conflicto
entre los viejos lideres estalinistas y los nuevos tecndcratas (profesionales altamente
cualificados). Ademas, el sistema ha sido duramente criticado por su falta de libertad y
democracia. Multiples factores internos (econémicos, politicos y culturales) erosionan
la legitimidad del sistema, pero es en Gltima instancia el estancamiento econdémico el

que limita el compromiso hacia la ideologia oficial.

El colapso de los regimenes comunistas a través de Europa Central y del Este significa
el inicio de la transformacion de las economias socialistas. En general, los especialistas
no estan de acuerdo a la hora de determinar cual debe ser la mejor forma de llevar a
cabo dicha transicion, puesto que muchos de ellos trabajan sobre hipdtesis diferentes
respecto del cambio institucional. Dos son las perspectivas dominantes a este respecto.
De un lado encontraremos a los economistas liberales occidentales, los cuales tiene un
papel clave a la hora de ofrecer asesoramiento en esta transicion®. Dicho grupo de
especialistas abogaba por la implementacion de cambios rapidos, bajo una receta que es
conocida como “politica de choque” o “big bang econémico™®’. Estos economistas

66 Sachs, 1989, 1996; Fydman, Gray & Rapaczynski, 1996; Fisher & Gelb, 1991

67 . . o A . .
Segun esta perspectiva la transicion tiene que ser llevada a cabo de la manera mas rapida posible para aprovechar este periodo
que permite la implementacion de “politicas excepcionales” (Balcerowicz, Blaszczyk & Dabrwski, 1997). Este enfoque de la
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parten desde una perspectiva neoclasica de la asuncion del modelo occidental capitalista
y del principio de la maximizacién de los beneficios como universalmente aplicables.
La defensa de la aplicacién de las instituciones econdmicas occidentales presupone la
existencia en la Europa Postcomunista de una tabula rasa después de la caida del
socialismo que permite la rapida aparicién de un nuevo modelo. Bajo este modelo de
transicion de choque se encuentra por tanto la suposicion de que la Gnica y mejor
manera de organizar el capitalismo contemporaneo es el modelo neoliberal de mercado,
que se contrapone a la ineficiencia de la intervencion del Estado. Esta no sélo es la
posicion de importantes macroeconomistas, predominantemente americanos, como
Jeffrey Sachs (1989, 1993, 1996), y de especialistas de importantes instituciones como
la Universidad de Harvard o la London School of Economics (Aslund, 1991, 1992;
Fischer and Gelb, 1991) sino que también es defendida por muchos especialistas de la
zona (Balcerowicz en Polonia o Vaclav Klaus en Checoslovaquia). Pero sobre todo, la
terapia de choque es la formula promovida por las instituciones financieras
internacionales altamente implicadas en el proceso de transicion (a saber, Banco

Mundial y Fondo Monetario Internacional principalmente).

Algunos de los principios que este modelo de reforma promulga son (Aslund 2007:31):

=

Fuerte disciplina fiscal.

2. Reduccién del gasto publico, eliminacion de los subsidios universales y la
transicion hacia politicas de caracter focalizado centradas en los mas
necesitados, con especial énfasis en la educacion y en la salud.

3. Tipos de cambio de caracter competitivo.
4. Politicas de comercio internacional liberales
5. Promocion de la inversién extranjera directa como altamente beneficiosa.

6. Impulso fundamental al proceso privatizador, en tanto que la empresa
privada es entendida como mas eficiente que la gestion publica.

7. Promocion de la desregulacion como un elemento clave en el aumento de la

competitividad de las economias.

reforma hace especial énfasis en la destruccién de las viejas instituciones comunistas para dar paso al surgimiento espontaneo de
nuevas instituciones producidas por las fuerzas de los mercados (Sachs, 1993).
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8. Defensa a ultranza de los derechos de propiedad privada.
9. Minimizacion del papel del Estado.

Estos principios y las reformas que implican buscan en definitiva la despolitizacién del
sistema econdmico, que a partir de ahora se rige por los principios de la competitividad
y la busqueda del maximo beneficio.

Frente a esta postura de caracter neoliberal se sitla a toda una corriente de economistas,
politdlogos y soci6logos que critican duramente el enfoque de la “terapia de choque”
por presuponer un vacio institucional tras la caida del socialismo (Comisso, 1991, 1995;
Stark & Bruszt, 1998; Szelényi & Kostello, 1996). Desde de la perspectiva del
institucionalismo historico, esta corriente destaca como el cambio es dependiente a las
estructuras heredadas del periodo socialista, influyendo de esta forma de manera
determinante en la transformacién postcomunista. Los responsables politicos adheridos
que abogan por el gradualismo en las reformas econémicas, creen que el cambio
econdmico debe ser un proceso gradual de construccion institucional que dependa de la
experimentacion y del aprendizaje progresivo, requiriendo para ello de la participacion
del Estado, e incorporando las redes econdmicas y sociales preexistentes. Un aspecto
concreto que los gradualistas critican respecto de la postura neoliberal es su vision de la
historia como un curso natural de progreso de un estado a otro, donde el socialismo es
una etapa innecesaria antes del capitalismo, el cual representa a su vez claramente la
etapa final de dicho progreso. Por ello, las antiguas instituciones de la economia
planificada deben ser borradas del mapa y sustituidas por el derecho a la propiedad
privada, que da lugar a su vez a mercados que asignan los recursos de manera eficiente.
Por el contrario, los partidarios de una reforma gradual defienden como los caminos a
seguir tras la caida del comunismo son multiples e inciertos, y que las condiciones
iniciales de la transicion deben tener un peso fundamental a la hora de determinar el
camino a seguir. Estos tedricos hablan mas que de una transicion, de un proceso de
reforma que debe ser negociado teniendo en cuenta la pluralidad de intereses que brotan
en los nuevos estados democraticos. Ademas, esta postura gradual aboga por un proceso
privatizador donde se dé prioridad a los antiguos trabajadores y empresarios sobre los
inversores extranjeros, y donde ademas el Estado mantenga el control parcial de ciertos
sectores estratégicos, frente al desmantelamiento total del sector publico planteado por
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los partidarios de la reforma radical. Ademas, esta transformacion debe estar
acompafiada por generosos subsidios sociales de apoyo a la poblacidon. Para muchos
especialistas, esta reforma gradual basada en los principios descritos supone menores

costes sociales y una menor caida de la produccion.

Lo cierto es que dentro del contexto muy similar de la transicion descrito hasta ahora,
las diferencias en los caminos escogidos durante la reforma han sido notables entre
paises, de tal forma que mientras que algunos adoptan las prescripciones de las
organizaciones financieras y ciertos expertos occidentales sobre la conveniencia de una
reforma radical, otros se acercan mas a un enfoque gradual de la misma, mientras que
en ciertos estados podemos hablar de la aplicacién de un enfoque mixto. Y es que
parece que las especiales circunstancias en las que se encuentran estos paises al inicio
de la transicion, con especial atencion a su situacion macroecondmica, tiene un peso
fundamental a la hora de determinar el ritmo y caracter de la transformacion que va a
llevarse a cabo, y que incluye diferentes estrategias privatizadoras, de liberalizacion y
desregulacion de la economia. Esto es, las fuerzas contextuales comunes (legados del
comunismo, presiones internacionales) son mediadas por estas diferentes circunstancias,
dando lugar a diferentes modelos de transicién hacia la economia capitalista, lo que
finalmente acaba teniendo un claro impacto en el modelo de proteccion social

implementado.

A continuacion se exploran estas diferencias en los tres casos de estudio (Eslovenia,
Eslovaquia y Estonia). En primer lugar se presta atencién a cudl es la situacion
macroecondmica a inicios de la transicion, asi como los legados anteriores que explican
la particularidad de sus contextos, para a continuacién describir cual es el caracter y el

ritmo de las transformaciones llevadas a cabo.

5.4.1. Latransicién econémica en Eslovenia.

A menudo Eslovenia ha sido escogido como ejemplo del enfoque de transicion gradual
en la zona (Mecinger, 2001; Marangos, 2005). Tal como se sefiala a continuacion,
efectivamente las reformas clave de su sistema econdmico son llevadas a cabo de
manera progresiva y desde un enfoque moderado. Asi mismo, muchos observadores

también coinciden en hablar de la transicion eslovena como un proceso exitoso, y
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exento de los altos costes sociales con los que esta transformacién se salda en otros
paises (Bohle & Greskovits, 2007). Ambas caracteristicas de la transicion eslovena se
deben en parte a la singularidad de los legados econémicos que el pais hereda de su
pasado comunista. Y es que las especiales caracteristicas del sistema econdmico
yugoslavo (ausencia de una planificacion centralizada, autonomia de las empresas para
tomar sus decisiones), basado en un socialismo de mercado, hacen que el pais comience
la transicion desde la posicién confortable de un alto desarrollo socioecondémico y con
una economia tradicionalmente orientada hacia Occidente y el capitalismo. Esto es,
Eslovenia constituye a principios de los noventa la regidbn méas desarrollada de
Yugoslavia, aportando un 16% del PIB a la republica federal con tan s6lo el 8% de la
poblacién y con un 33% de exportaciones hacia los mercados occidentales (Kracun,
2013). Todas estas condiciones lo convierten en el pais mas desarrollado al inicio la
transicion. Es destacable como la mayoria de sus exportaciones se encuentran orientadas
a los mercados occidentales capitalistas, con lo cual el nivel de internacionalizacion de
su economia es alto. En este sentido, se puede decir que las empresas eslovenas estan
altamente adaptadas a la competitividad internacional y funcionan con una gran
autonomia, lo cual facilita su adaptacién a las nuevas circunstancias existentes en una
economia de mercado. Este alto grado de participacion en el mercado internacional es
una caracteristica distintiva respecto del resto de paises en transicion (Sustersic; 2000).
Todos estos legados permiten a Eslovenia tener un crecimiento econdémico constante
durante los primeros momentos de la transicidn, cuando el resto los paises de la Europa

postcomunista estan sufriendo una fuerte contraccion en sus economias.

Debe resaltarse que estos legados inicialmente mas ventajosos a la hora de iniciar la
transicion hacia el capitalismo no impiden sin embargo que al igual que el resto de
paises en transicion, Eslovenia se vea confrontada con un periodo de crisis derivado de
las crecientes contradicciones que incluso una economia de socialismo de mercado
como la eslovena sufre de manera endémica. Esta crisis se profundiza después de la
muerte de Tito, si bien el sistema de economia consensuada, tal como llaman los
economistas al sistema de autogestion socialista, ya habia empezado su colapso a
principios de los *70, cuando se abandonan todos los esfuerzos por implementar una

economia de mercado real. La inflacién anual supera en esos momentos el 20%, pero
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hasta la muerte de Tito, es ocultada mediante la peticion de préstamos al exterior. Los
primeros signos de crisis empiezan a notarse a principios de los *80, cuando la moneda
nacional se devalta un 30%, se dispara la inflacion y empiezan los recortes de bienes
basicos como la gasolina, el azlcar, café, etc...Los eslovenos, acostumbrados a un
régimen econdmico de fronteras abiertas, ven estas medidas como un severo recorte de
su libertad de movimiento. Esta crisis lleva a un empeoramiento de los niveles de vida,
que regresan a los niveles de 1960, mientras que la deuda externa del pais aumentaba
hasta un 40%. Entre las medidas tomadas se encuentran la liberalizacion de algunos
precios para su fluctuacion segin la oferta y la demanda, mientras que a través de
determinadas reformas durante el periodo 1988-89 se adoptan ciertas disposiciones para
permitir la propiedad extranjera de ciertas empresas nacionales (Gligorov, 2004) . En el
afio 1990 el gobierno federal implementa bajo el mandato del primer ministro Markovic
un programa de estabilizacion que si bien tiene éxito en la primera fase de su programa,
comienza a fallar cuando las politicas monetarias y financieras regresan a su anterior
laxitud a finales de ese mismo afio. A principios del afio 1991, con anterioridad a la
independencia del pais, Yugoslavia tiene un déficit de 2,6 billones de ddlares,
experimentaba una caida de su PIB del 20% y una tasa de desempleo del 18%. En estas
circunstancias, las republicas rechazan pagar impuestos al gobierno federal debido a
diferencias politicas respecto del modo en que la federacidn pretende reestructurarse,
dando lugar al principio del fin de la Yugoslavia.

El objetivo del proceso de transicion en Eslovenia es el mismo que en el resto de los
paises postcomunistas del Centro y del Este de Europa, eso es, el establecimiento de una
economia de mercado funcional en el marco de un estado democratico. Sin embargo, la
transicion eslovena es distinta a la del resto de paises postcomunistas en varios aspectos
(Kracun, 2013). Un aspecto distintivo fundamental de este proceso es la ausencia del
FMI y de otras instituciones internacionales en los primeros pasos de la transformacion
del sistema. Y es que Eslovenia no es reconocida internacionalmente hasta después de
mas de medio afio de la independencia de facto del pais, y hasta un afio después (1992)
no obtiene la garantia de miembro de instituciones como el Banco Mundial o el Fondo
Monetario Internacional. Por tanto, cuando las instituciones financieras internacionales
hacen presencia en el pais, la reforma monetaria ya ha empezado doce meses atras y ha
sentado sus principales bases. Otro hecho que marca el ritmo y enfoque de las reformas
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es sin duda la buena marcha de la economia eslovena. Como se ha sefialado hasta el
momento es el pais que llega con un mayor grado de desarrollo y en una mejor situacion
macroeconémica al inicio de la transicion. Y asi mismo también es el primer pais en
iniciar el proceso de recuperacion y volver al crecimiento econdémico, tan sélo un afio
después de iniciadas las reformas. Bajo el sistema yugoslavo, Eslovenia no tiene
permitido su endeudamiento con el fin de financiar el déficit presupuestario, y el
gobierno debe reajustar el gasto a los ingresos. Por esta razén, no hay necesidad de
hacer un dréastico ajuste fiscal en el afio 1991, ya que los presupuestos de la Republica
han estado tradicionalmente equilibrados (Jaramillo-Vallejo, 1991). Ello también
significa que el programa de estabilizacion esloveno no necesita una “terapia de

choque”, puesto que no cuenta con un elevado déficit fiscal.

Tabla 39: Indicadores econdmicos para Eslovenia (1991-2005)

Afio | Crecimiento PIB | Inflacion Anual | Renta per capita | Tasa desempleo | Equilibrio presupuestario
% % (PPA) % % PIB
1991 | -8.9 240.6 - 5.2
1992 | 55 92.0 10470 8.3 0.2
1993 | 2.8 22.8 11060 9.1 0.3
1994 | 5.3 195 12100 9.0 -0.2
1995 | 4.1 9.0 13150 7.4 0.0
1996 | 3.6 9.0 13940 7.3 0.3
1997 | 4.8 8.8 14910 7.4 -1.1
1998 | 3.6 6.5 15740 7.9 -0.6
1999 | 5.6 8.0 16770 7.6 -1.4
2000 | 3.9 8.9 17570 7.0 -1.3
2001 | 2.7 7.0 18480 6.4 -2.7
2002 | 35 7.2 19650 6.3 -1.9
2003 | 2.7 4.6 20360 6.7 -1.8
2004 | 4.2 32 22010 6.3 -1.4
2005 | 3.9 23 23280 6.7 -1.1

Fuente: Banco de Eslovenia, Oficina de Estadistica de la Republica de Eslovenia / World Bank - Development Indicators Database.

Esta combinacion especial de circunstancias (ausencia en un primer momento de
presiones de las organizaciones financieras transnacionales y una buena posicion
macroecondmica de partida) llevan al triunfo de un enfoque post keynesiano y por tanto,
a un modelo de reforma de caracter gradual (Mecinger, 2001; Marangos, 2005) que se
opone frontalmente al tipo de medidas recomendadas desde instancias internacionales y
que abogan por un enfoque neoliberal de transformacion radical o choque. Un buen
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ejemplo de esta gradualidad en las reformas es el modelo de privatizacion
implementado o las politicas de estabilizacion aplicadas, que buscan una reduccién
gradual de la inflacién. Asi mismo, a pesar de la rapidez con la que se lleva a cabo la
transformacion monetaria y la liberalizacién de la economia, las politicas salariales y de
tolerancia con la inflacién tienen mucho en comun con las medidas de tipo post-
keynesiano. De hecho, tal como sefialan ciertos especialistas (Marangos, 2004: 442) esta
gradualidad contribuye a un mejor desempefio y a menores costes sociales durante la

transicion. Pero, ¢cuales son los pasos concretos de este proceso de transicion?

En la primavera de 1991, el gobierno esloveno designa un programa macroeconémico
para la independencia y reestructuracién del sistema econdémico nacional. Dicho
programa, aprobado por el parlamento, cuenta con cinco elementos clave: i)
independencia econdmica, ii) estabilizacion macroeconémica, iii) reestructuracion
financiera, iv) reestructuracion de los bancos comerciales y v) privatizacion (Sustersic,
2000). Entre las reformas econémicas, s6lo aquellas mas urgentes, como la reforma
monetaria y la estabilizacion macroeconémica reciben un amplio soporte politico. Bajo
estas circunstancias, la privatizacion y la reestructuracion financiera de las empresas y
los bancos no son percibidas como una prioridad por el Parlamento. El ritmo de la
privatizacion es asi mucho mas lento que en otros paises en transicion, lo que retrasa la
reforma estructural de empresas y bancos (Stiblar & Voljc, 2004; Mramor & Jasovic,
2004).

La transicién econémica eslovena atraviesa tres periodos claros (Stanojevic, 2012):

- 1988-1992: Es un periodo de incertidumbre econémica y politica. Debido a
la desintegracién de Yugoslavia y la posterior guerra que asola la zona, el
pais pierde parte de su mercado tradicional. Eslovenia debe volver a ganar la
confianza y el reconocimiento internacional. A pesar de ello existen
elementos para el optimismo como el buen estado de las cuentas nacionales,
que se encuentran con superavit y el descenso sostenido de la inflacién.

- 1993-1997: Es una etapa de crecimiento sostenido y constante, donde tanto
el desempleo como la inflacion siguen una tendencia a la baja. El final de
este periodo vive algunas de las reformas clave del sistema como la

privatizacion de las grandes empresas estatales y principales bancos del pais,
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que hasta el momento han permanecido en manos publicas. Asi mismo,
existe un crecimiento constante de los salarios y el estado mantiene el
superavit en sus cuentas.

- 1998-2004: La ultima etapa de la transicion es la de la convergencia. El
proceso de privatizacion llega a su fin con la conversion total de las
empresas publicas. Asi mismo, las tasas de crecimiento siguen la tendencia
europea, siendo positivas en todo el periodo, gracias a la habilidad del pais
para neutralizar los efectos de la crisis que afecta a otros paises europeos
debido al fortalecimiento de sus lazos comerciales con socios del Este y
Sureste de Europa. Los niveles de déficit fiscal e inflacion son moderados.

Por lo que respecta al proceso de privatizacion de las medianas y grandes empresas se
siguen maltiples vias (adquisicion, venta o la compra pablica interna). Las empresas
gobernadas por los consejos de trabajadores tienen libertad en la eleccion del tipo de via
a seguir e implementan planes de privatizacion individuales dependiendo de las
circunstancias particulares de cada uno de ellos (Simoneti, Rojec & Gregoric¢; 2004). Al
mismo tiempo, los ciudadanos tienen libertad para comprar acciones de las empresas
directamente (en una venta publica) o indirectamente (a través de empresas de inversion
autorizadas). El proceso es largo, entre otras cosas porque se tarda cierto tiempo en
alcanzar un consenso politico acerca de cual debe ser el procedimiento a seguir en esta
primera fase. En cuanto a la privatizacion de la banca, la prioridad se da a su
estabilizacién, puesto que los bancos sufren serias pérdidas durante el proceso de
desintegracion de la antigua Yugoslavia (Stiblar & Voljc, 2004). El Estado se convierte
en el principal titular de las propiedades publicas y como tal, el encargado de nombrar
los directores y consejos de administracion para el periodo de transicién. Las
adquisiciones internas deben ser restringidas, y los trabajadores y gestores deben tener
el derecho garantizado de compra de hasta el 15% del capital total, pero no derecho a
voto. Las partes restantes son transferidas a un fondo de desarrollo, y a través del mismo
al fondo de pensiones (15-20%), al banco de Eslovenia (5-10%) y a diferentes fondos o
compafiias de inversion (4-5%) en las cuales todos los eslovenos pueden adquirir su
participacion (Uvalic, 1997). Este sistema previene que los antiguos equipos gestores y
directivos obtengan el control sobre las empresas mas importantes, y paralelamente se
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impulsa la popularidad de las autoridades eslovenas a través de la libre distribucién de
acciones (cerca de un 30% de las grandes compafiias). El fondo de desarrollo vende
aproximadamente un 25% de sus acciones a inversores extranjeros y domeésticos.
Finalmente, las principales compafiias eslovenas pasan a estar bajo el control de
representantes del Estado, bancos, varios fondos de inversion y el Fondo de Pensiones®™.
En cuanto a la reforma monetaria, esta se lleva a cabo de manera rapida: en tan solo
cuatro dias el dinar yugoslavo es sustituido por el tolar esloveno. Durante este periodo,
tal como ya se ha sefialado, Eslovenia no es parte todavia del FMI puesto que no es un
pais reconocido a nivel internacional. Esto es, mientras el resto de paises en transicion
inician su reforma monetaria bajo el control estricto y la supervision del FMI, Eslovenia
no cuenta con este tipo de asistencia, por lo que cualquier tipo de préstamo de las
entidades financieras se encuentra en esta etapa fuera de cuestion. Tan sdlo dos meses
después del cambio de moneda, las reservas de moneda extranjera comienzan a crecer y
ciertos signos de confianza internacional en la nueva moneda comienzan a surgir. Asi
mismo, el tipo de cambio es establecido mucho antes de que el pais entre a formar parte
del FMI (Rant, 2004). Por lo que respecta a la liberalizacion de los precios y la
reduccion de la inflacion, durante su primer afio de independencia, Eslovenia sigue las
principales lineas de actuacion yugoslavas, que abogan por el proteccionismo (Damijan
& Majcen, 2003). El tipo arancelario maximo es aumentado hasta un 60%, mientras que
se establecen medidas de proteccion adicionales de las cuotas y licencias. Por otra parte,
el pais intenta mantener una cierta libertad de mercado con otras republicas ex
yugoslavas (Croacia y Macedonia principalmente). Una vez que el pais alcanza el
superavit de sus cuentas, una tasa de cambio estable y una notable disminucion de la
inflacion se produce una reduccion de las tasas arancelarias y de las medidas
proteccionistas, lo que a su vez tiene un efecto positivo sobre la inflacion.

En el periodo 1988-1992 los salarios reales caen un 28,7% (Bojnec 2003; 2004)
coincidiendo con las excepcionales circunstancias de desintegracién de Yugoslavia y el
establecimiento de una nueva Eslovenia soberana e independiente. Con la
normalizacién econémica en el afio 1992, las presiones de los sindicatos y de la opinion
publica para la subida de los salarios son cada vez mayores. Y a pesar de todas aquellas

advertencias de que una subida de salarios por encima de los niveles de inflacion puede

El proceso de privatizacion esloveno estuvo mayoritariamente orientado a los inversores nacionales y a las élites econémicas del
pais (Eyal, Szelenyi, Townsley, 2000).
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perjudicar seriamente la competitividad del pais, el nuevo gobierno establecido en el
afio 1992 no sélo no limita el crecimiento de los salarios reales, sino que permite su
aumento en el afio 1993 en un 11,3%, permitido a su vez por el crecimiento del PIB que
comienza ese afio su recuperacion (si en el afio 1992 la cifra era de -2.2%, en el afio
1993 se pasa a un crecimiento del 2,8). Ambos hechos pueden haberse influido, puesto
que la subida de los salarios (medida puramente keynesiana que contradicen
frontalmente las recetas propuestas desde el BM y el FMI) contribuye positivamente a
la recuperacién econdmica del pais al aumentar la capacidad adquisitiva de sus

ciudadanos y la demanda interna del consumo.

Desde 1993 todos los indicadores macroeconémicos son favorables excepto la inflacion,
que se mantiene en unos niveles moderados (Dornbusch & Fisher, 1993). En el resto de
paises en transicion, la inflacién es un fendmeno completamente nuevo que aparece a
finales de los ochenta con el inicio del proceso de liberalizacion econémica. Eslovenia,
sin embargo, hereda sus niveles inflacionarios de la antigua Yugoslavia, donde es un
fendmeno constante desde mediados del siglo XX. En 1975, la tasa se sitla en 26% y
comenzaba a dispararse en los afios ochenta, para convertirse a finales de esta década en
hiperinflacion (1285,3%). Con la separacion de Yugoslavia, Eslovenia comienza a
tomar medidas a este respecto, si bien durante buena parte de los noventa esta se
mantiene en torno al 10%. Sélo antes de la entrada en la UE este indicador experimenta
una reduccién decisiva con el establecimiento en el afio 2001 de una nueva politica
econdmica cuyo principal objetivo es estabilizar los precios, y que es apoyada por una
reforma estructural que incluye la desindexacién de los salarios y los contratos
financieros. La razén para la continuidad de los altos niveles de inflacion durante la
década de los noventa, no puede ser encontrada en el resto de indicadores
macroecondmicos, dado que el déficit publico es muy bajo. Décadas de convivencia con
altos niveles de inflacion han acostumbrado a empresas y hogares a convivir con ellos e
incluso formalizar recursos para adaptarse a los mismos, como la indexacion de salarios,
intereses y precios en los sectores controlados. Estas practicas son abolidas en el afio
2001 solo cuando los altos niveles de inflacion se convierten en el Unico impedimento
grave para que Eslovenia pueda ingresar en la UE en el afio 2004. Y es que hasta ese

momento las autoridades eslovenas mantienen una actitud tolerante hacia los niveles de
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inflacion, siempre que estos no superen los dos digitos (10%), puesto que se cree que
este es un factor que no puede tener consecuencias negativas para la competitividad del
pais en tanto se mantengan las tasas de crecimiento del PIB, un desempleo moderado y
un balance en las cuentas del Estado. Eslovenia nunca pone en cuestion el cumplir con
los objetivos de Maastricht que impone la entrada en la UE: el déficit nunca supera
durante la transicion el 3% y la deuda publica se mantiene constantemente por debajo
del 30%. Con las medidas para reducir el déficit a partir del afio 2001 Eslovenia cumple

con todos los requisitos para entrar en la UE.

5.4.2. Latransicién econémica en Eslovaquia.

La transicién en Eslovaquia ha pasado por diversas etapas con diferentes condicionantes
de tipo macroeconémico, y que por tanto han dado lugar a diferentes respuestas en el
marco de las transformaciones necesarias para la construccién de una economia
capitalista de mercado. En este sentido se puede sostener como las cambiantes
circunstancias que acompafan este proceso de transicion explican el caracter mixto o
incluso contradictorio de las medidas tomadas. Esto es, podemos sostener que el pais
atraviesa tres grandes etapas en su proceso de transicién: una primera etapa que se
extiende desde la caida del comunismo a la disolucion de la antigua Checoslovaquia
(1989-1992) y que se caracteriza por una relativa estabilidad macroecondémica y una
rigida politica fiscal; una segunda etapa que comprende los primeros 5 afios de la
independiente Eslovaquia (1993-1997), en las que se produce un gradual deterioro de la
situacién econdmica, al tiempo que se abandonan las medidas de control presupuestario;
y una tercera etapa que se extiende desde finales de los noventa a la entrada del pais en
la Union Europa (1998-2004) en la que se produce una carrera contra reloj por el
cumplimiento de los Criterios de Maastricht (condicion “sine qua non” para la
adhesion) y por tanto, se regresa a las politicas de rigidez econdmica. Todos estos
cambios explican la implementacion en la transicion hacia una economia capitalista de
unas medidas unas veces cercanas a los planteamientos neoliberales de la “terapia de
choque”, mientras que en otros momentos se llevan a cabo politicas de ajuste gradual.
Esta caracteristica de una cierta inestabilidad en los planteamientos politicos derivados a

su vez de una cambiante situacion macroecondémica ha sido un rasgo presente no sélo
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del proceso de transicion en Eslovaquia, sino que se hace extensible al resto de las
republicas Bisagra. De este modo, podemos situar a estos paises dentro de un enfoque
mixto de la transformacion econdmica que se encuentra a medio camino entre el
enfoque de las politicas de choque de los planteamiento neoliberal y el enfoque de la
transicion gradual de los socialdemdcratas. A continuacion se detalla como han sido las
diferentes etapas de la transicién y el caracter de las medidas tomadas en cada una de
ellas, asi como los legados econdmicos que explican estos resultados.

Con anterioridad a la transicion, Eslovaquia junto a la Republica Checa experimenta 45
afios consecutivos de régimen socialista, lo cual constituye una clara ventaja para ambos
paises a la hora de afrontar la transicion frente a otros paises de la zona que habian
experimentado hasta 75 afios de comunismo que terminan con la disolucion de la Uni6n
Soviética. Y es que las dificultades a las que se enfrentan los paises en transicion a la
hora de construir una economia libre de mercado son directamente proporcionales al
tiempo que los mismos han estado bajo los dictados de una economia dirigida o
planificado (Koyame-Marsh, 2011). Asi mismo, otra ventaja adicional con la que cuenta
tanto Eslovaquia como sus vecinos checos es la cercania a Alemania y otros grandes
mercados de la Unién Europea, lo cual es especialmente importante a la hora de
establecer nuevos lazos comerciales con la llegada del capitalismo, sobre todo en lo que
se refiere a los costos de transporte. Mas especificamente, por lo que respecta a la
experiencia comunista en Eslovaquia y sus implicaciones para el futuro pais es
necesario destacar como la llegada del socialismo econémico supone un ambicioso plan
de ecualizacion con la region checa, que se traduce en un importante proceso
industrializador donde, al igual que en otros paises de la zona, la industria pesada (con
especial atencion a la metalUrgica) tiene un papel capital, mientras que se reduce de
manera drastica el tamafio del sector agricola. Y es que con anterioridad al
advenimiento del comunismo, Checoslovaquia era una democracia con un PIB per
capita similar al de Austria (Dyba & Svenjar, 1994: 93). Sin embargo, debido a factores
historicos Eslovaquia es una region mucho menos desarrollada que ejerce el papel de
suministradora de materias primas a los avanzados territorios industriales checos, siendo
las diferencias entre ambos territorios notables. En este sentido, la llegada del

comunismo supone el avance econdmico de la regidén, que se ve especialmente
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favorecida por un ambicioso programa industrializador. Por otra parte y segiin muchos
especialistas, la economia del pais se encuentra mucho mas centralizada que la de paises
vecinos como Polonia o Hungria (Begg, 1991), que experimentan con ciertas formulas
liberalizadoras, y por tanto siguen de manera mucho mas estricta y ortodoxa los
dictados de un modelo econémico planificado. La desaceleracién econdémica de los afios
60 intenta romper con esta tendencia mediante la introduccion de toda una serie de
reformas que culminaron en la Primavera de Praga del afio 1968, con un programa de
parcial liberalizacién de los precios y en un intento de separar las decisiones
econdmicas de las politicas, asi como medidas para lograr una mayor autonomia de las
empresas y una también mayor participacion de los trabajadores en el proceso de toma
de decisiones. Sin embargo, este movimiento es reprimido brutalmente por las fuerzas
militares del bloque socialista, mientras que los politicos con ideas reformistas son
apartados de los puestos de poder. De este modo, la ortodoxia del sistema se mantiene

hasta sus Ultimos momentos (Dyba & Svenjar, 1994).

La revolucion de 1989 en Checoslovaquia derroca finalmente el sistema socialista y
lleva a un gobierno de transicién de signo liberal al poder, lo que aumenta las
expectativas de una reforma radical hacia la economia de mercado®. Las propuestas
especificas para la transformacion econdmica son rapidamente puestas encima de la
mesa, si bien los desacuerdos respecto de la direccion de estas medidas y el ritmo de su
implementacién no tardan en surgir. Las primeras elecciones democraticas dan lugar a
un gobierno con una clara orientacién pro liberal. Sin embargo, las medidas de
transformacion econdmica se hacen esperar debido a la dificultad para llegar a un
acuerdo con el parlamento federal sobre la naturaleza de dichas medidas. Con todo, en
septiembre de 1990 el gobierno establece definitivamente un programa de reformas que
enfatizaba la necesidad de reducir los niveles de inflacion. Las primeras medidas
tomadas en el periodo 1991 y 1992, con anterioridad a la disolucion de la republica
Checoslovaca, incluyen la liberalizacion de los precios, la devaluacién de la moneda
nacional o el control en el crecimiento de los salarios, entre otras medidas. Estas
medidas son implementadas en una carrera por acelerar el proceso de privatizacion,
atraer la inversion extranjera, promocionar el crecimiento de las empresas privadas,

reducir el gasto gubernamental, y en general, por reducir el papel del Estado en la

69 Para mas informacion sobre los elementos clave de la transicion en Checoslovaquia ver Myant (2003)
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economia (Dyba & Svenjar, 1994). Esta primera etapa de la transicion, que se extiende
desde la caida del socialismo en el afio 1989 hasta la disolucién de Checoslovaquia en el
afio 1993, se caracteriza por una cierta estabilidad macroeconémica, lo que le permite
entrar en el proceso de transformacion de los afios 90 en una mejor posicién que otros
paises socialistas. Esta inicial estabilidad esta favorecida en parte por la autarquia
estricta que el pais ha mantenido durante su periodo socialista y por tanto, por su poca
implicacion con los mercados y los bancos occidentales, lo que hace que sus niveles de
endeudamiento sean minimos (Comisso, 1998). A ello hay que unir las politicas
restrictivas en materia fiscal y monetaria que llevan a una rapida caida de la inflacién
después del inicial aumento provocado por la liberalizacion de los precios. De este
modo, en 1990 los principales indicadores macroeconémicos son hasta cierto punto
estables: la inflacién se sitGa en torno al 7%, y el crecimiento en un 4,5% del PIB en el
afio 1989, que sin embargo se desploma al -14,5% en el afio 1991. Por otra parte el
desempleo también se situaba en niveles moderados con una tasa del 14,7% (Banco
Mundial, 2012).

Tabla 40: Indicadores econdmicos para Eslovaquia (1991-2005)

Afio | Crecimiento PIB | Inflacién Anual | Equilibrio presupuestario | Tasa desempleo | Renta per capita
(%) (% Cambio) (% PIB) (%) (PPA)
1991 | -14.6 61.2 6790
1992 | -6.7 10.1 6470
1993 | -3.7 23.2 -3.5 12.2 7090
1994 | 6.2 134 34 13.7 7660
1995 | 5.8 9.9 15 131 8360
1996 | 6.9 5.8 -1.7 113 9110
1997 | 44 6.1 -7.3 119 9770
1998 | 4.4 6.7 -7.3 126 10340
1999 | 0.0 10.6 -39 16.4 10350
2000 | 1.4 12.0 -2.4 18.8 10950
2001 | 35 7.3 -35 19.3 12070
2002 | 4.6 33 -5.6 18.6 12920
2003 | 4.8 8.6 -0.6 175 12980
2004 | 5.1 7.5 -5.9 18.1 14060
2005 | 6.7 2.7 -6.5 16.2 15720

Fuente: Banco Mundial / Development Indicators Database.
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La segunda etapa de la transicion eslovaca comienza con la consecucion de su
independencia, y abarca hasta el afio 1998, cuando el pais sufre una segunda recesion
econdmica. En esta etapa la principal prioridad del gobierno eslovaco deja de ser la
estabilidad macroecondmica para pasar a atajar el problema del desempleo, mucho mas
alto en Eslovaquia que en el territorio checo. Y es que después de 1993, con su
separacion de la Republica Checa, Eslovenia hereda una estructura econémica centrada
sobre todo en la industria pesada y armamentistica, la cual es muy poco competitiva en
el marco del mercado comln europeo (Donnorumo, 2006). En cierta manera, el pais
también hereda la estabilidad macroeconémica derivada de las politicas de ajuste del
gobierno checoslovaco. Ello le permite abandonar las politicas de estabilidad
macroecondémica practicadas durante la primera etapa de la transicién bajo las
autoridades checoslovacas para practicar un aumento del gasto publico con el fin de
aumentar la inversion en infraestructura y el nivel de los salarios reales para de este
modo estimular la economia nacional (Miroslav, 2010). Estas politicas expansivas asi
mismo son acompafiadas de una mayor gradualidad de las transformaciones acometidas
durante este periodo. Uno de los aspectos clave de la transicion es, como en el resto de
paises, la privatizacién de las empresas estatales. Dicho proceso comienza ya en el
marco de la antigua Checoslovaquia, con la primera ola de privatizacion masiva
mediante un programa de cheques (Shakif, 1993). Sin embargo, después de su
independencia Eslovaquia abandona esta via a favor de la venta directa a los inversores
extranjeros. Este método es seguido por otro que favorece la compra de los nacionales,
mediante la venta directa a empleados y antiguos directivos (Djankov & Pohl, 1997).
Sin embargo, los nuevos propietarios toman duras medidas como el despido de buena
parte de la fuerza de trabajo, ademas de buscar alianzas con socios extranjeros o estar
dispuestos a vender parte de sus participaciones al control extranjero a cambio de
nuevos recursos financieros. Por tanto esta segunda fase de privatizacién no impide la
entrada y control del capital extranjero. Contrariamente, los grandes fondos de inversion
nacionales son los grandes beneficiarios de este modelo de privatizacion dado que se
hacen con la mayor parte de las participaciones individuales y pequefios fondos, para
luego venderlos a inversores extranjeros (Marcincin & Beblavy, 2000; Fisher et al.
2007). Otros autores como Miroslav (2010) sefialan como la privatizacion hacia los
inversores domeésticos no tiene como consecuencia la reestructuraciéon y modernizacion

necesaria de la estructura productiva para su orientacién hacia nuevos mercados. Por lo
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que respecta al sistema bancario, el gobierno eslovaco apenas introduce reformas, por lo
que la mayoria de las entidades financieras nacionales siguen en manos del estado y las
decisiones macroecondmicas tomadas dentro de las mismas contindan estando
politicamente dirigidas, lo cual provoca segun ciertos analistas una mala asignacion de

recursos econdmicos (Barto, 2000).

Alrededor del afio 1997, las politicas fiscales de tipo expansivo que son llevadas a cabo
durante los ultimos 5 afios por el gobierno eslovaco producen un aumento del déficit
hasta un 10% del PIB entre 1996 y 1998 (Miroslav, 2010: 4), lo que combinado con el
impacto negativo que tiene sobre la economia nacional la crisis rusa de 1998 produce un
aumento del desempleo y la desaceleracion econémica. Estas dificiles circunstancias
propician un cambio de signo politico en el gobierno y una nueva orientacion de las

politicas econdmicas a partir del afio 1998.

En esta tercera etapa de la transformacion econémica del pais, son introducidas nuevas
politicas de estabilizacion y reformas estructurales con el fin de corregir los desajustes
fiscales existentes y cumplir con los exigentes criterios de Maastricht, de los cuales
depende el acceso a la UE (Fisher et. al, 2007). En el afio 2000 el pais logra recuperar la
estabilidad macroeconémica y el crecimiento econdémico. Durante este periodo se
aplican medidas de tipo liberal como la rebaja del impuesto sobre sociedades, que pasa
de un 40% en el afio 1998 al 25% en el afio 2002 (Miroslav, 2010). Asi mismo, esta es
una etapa caracterizada por una rigurosa reestructuracion industrial con la consolidacion
y privatizacion de los principales bancos del pais y otros recursos publicos. La
privatizacion de la principal compafiia eléctrica se convierte en la mayor venta en el
periodo 2002-2006. A esta privatizacién siguen la de otros sectores como el transporte.
Sin duda la expectativa de acceder a la UE en el afio 2004 es un hecho que influye en
las politicas fiscales de finales de los afios 90 y principios del siglo XXI. El
cumplimiento de los criterios de Maastricht se convierte en el principio rector de las
politicas econémicas de la época, primero para acceder a la UE en el afio 2004, y a
partir del afio 2005 para poder formar parte de la Euro Zona. Este giro en las politicas a
finales de los afios 90 también da lugar a la entrada masiva de los inversores extranjeros

sobre todo en los sectores de la electrénica, el automovil y la ingenieria. De este modo
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la inversion extranjera como porcentaje del PIB aumenta de manera considerable y pasa
de tan sélo un 1% en el afio 1997 al 16,8% en el afio 2002. EI PIB real también crece en
este Ultimo periodo un 6,6% entre 2002 y el afio 2008, y la tasa de desempleo se reduce
hasta situarse en un 7,6% en el afio 2008, su nivel mas bajo desde el inicio de la
transicion. Asi mismo, la inflacion también se reduce hasta el 3% el mismo afio (Suster,
2004).

5.4.3. Latransicién econémica en Estonia.

Estonia ha llevado a cabo un amplio abanico de reformas en un periodo de tiempo muy
corto. Por ello, muchos especialistas citan al pais como un ejemplo claro de aplicacién
de la “terapia de choque” o de un modelo de transicion liberal (Feldman, 2006, 2007). Y
es que los cambios introducidos en Estonia al inicio de su proceso de transicion no sélo
son abruptos en su ritmo, sino que ademas suponen una ruptura total con el antiguo
régimen socialista y orientaron al pais hacia una economia de libre mercado al més puro
estilo neoliberal (apertura total de los mercados y eliminacién total de las tasas
arancelarias; privatizaciones masivas a través de licitaciones internacionales; entrada
masiva de la inversion extranjera; reduccion de las tasas impositivas; y en general una
drastica reduccién del papel regulador del Estado en la economia). Esta transformacién
radical coincide asi mismo con otro hecho revelador: junto a las otras dos republicas
balticas, Estonia es el pais postcomunista mas fuertemente afectado por una crisis de
caracter macroeconémico al inicio de la transicion, hecho que a su vez viene derivado
de su dependencia directa del rigido sistema soviético. En este sentido, el impacto
producido por la desintegracion de la Union Soviética lleva a una fuerte recesion
econdmica que, tal como se indica a continuacion, obliga al pais a una radical
reorientacion y apertura de su sistema econdmico y productivo hacia el mercado

occidental.

En primer lugar, tal como ya se ha sefialado, el principal hecho diferencial que
caracteriza a Estonia y al resto de integrantes del modelo baltico es su dependencia
directa de la desaparecida Union Soviética. Su integracion en la economia planificada
soviética es total, a diferencia de las republicas bisagra, las cuales, a pesar de su

pertenencia al COMECON vy a estar integradas en la orbita soviética, poseen una
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autonomia mucho mayor en la toma de decisiones. Asi, mientras que mucho antes del
advenimiento de la transicion, paises como Hungria o Polonia ya experimentan con
formulas que permiten un cierto grado de liberalizacion de su economia, la rigidez de la
autarquia soviética se mantiene practicamente intacta hasta el final, con la excepcion de
las medidas de la perestroika, que sin embargo ademas de mostrarse ineficientes, llegan
demasiado tarde. De este modo, la crisis econdmica soviética de finales de los ochenta y
principios de los afios 90 es mucho mas devastadora para las republicas balticas de lo
que lo es para las republicas centroeuropeas (Erixon, 2008). Estas circunstancias
macroecondmicas poco ventajosas se ven asi mismo favorecidas por toda una serie de
legados histdricos. Y es que con la anterioridad de la llegada del socialismo Estonia no
sOlo tiene una escasa experiencia de un pasado democratico y de independencia politica,
sino que ademas sus experiencias dentro de una economia de mercado son también
efimeras. Con anterioridad al comunismo, el pais forma parte de la Rusia Zarista, que
tiene un caracter semifeudal; y poco después de la | Guerra Mundial es anexionado por
los soviéticos. La socializacion de la economia del pais es muy rapida y comienza con
un programa en el verano de 1940 para la nacionalizacion del comercio y la industria, el
cual lleva a que en un corto periodo de tiempo el 90% del sector de la industria y el
transporte pasan a ser propiedad del Estado. Por otra parte, el proceso de
nacionalizacion de las tierras comienza también ese mismo afio, si bien no se completa
hasta 1945. A partir de la década de los 50, la URSS establece un agresivo plan
industrializador en Estonia. Este plan forma parte de la planificacion econémica de la
Unidn Soviética, que busca convertir las republicas balticas en el gran centro industrial
que suministre al resto de las republicas federales (Kahk & Tarvel, 1997). Esta
estrategia también forma parte del plan de rusificacion de la zona, ya que la masiva
industrializacién implica la entrada de mano de obra procedente de Rusia, lo que a largo
plazo pudo llevar a un cambio en la estructura demografica de la poblacion de los paises
balticos. Esta rapida industrializacion conduce a un aumento sin precedentes de la mano
de obra empleada en el sector industrial, que se triplica en el periodo 1945-1950. Sin
embargo este crecimiento econdmico comienza a desacelerarse en los afios 60, poniendo
en evidencia los problemas del modelo soviético. A medida que se desacelera el
crecimiento econémico, también se deterioran los niveles de renta per capita de los

ciudadanos del pais, que si en la década de los 60 parten de unos niveles similares a
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paises como Finlandia, comienzan a deteriorase sobre todo a partir de los afios 70 para
estancarse definitivamente en los afios 80, década en la cual el nivel de vida de la
poblacién se encuentra muy deteriorado (Hagfors and Kuus, 1993: 311).

En resumen, el pais sufre bajo el dominio soviético un intenso proceso modernizador e
industrializador y un abrupto cambio estructural de su sistema productivo con el giro
radical desde la agricultura y la industria ligera (textil, papel, alimentos) hacia la
industria pesada y energética’. Este proceso modernizador se produce de manera tardia
(a partir de los afios 40, cuando en otros paises el despegue industrial ya ha comenzado
a principios de los afios 20) y a un ritmo extremadamente acelerado (en apenas 20 afios
asistimos al cambio en su estructura productiva), lo que tiene consecuencias disruptivas
para la poblacion, de entre las cuales las deportaciones masivas y forzosas de poblacién
desde el campo a la ciudad para trabajar en las industrias, son un buen ejemplo (Kahk &
Tarvel (1997:122). En este sentido, podemos decir que participacion de la sociedad
estonia en el desarrollo econdmico e industrial del pais es escasa, lo cual obviamente

tiene importantes consecuencias econdémicas, sociales y politicas.

A finales de los 80, y ya en plena crisis del sistema soviético, Estonia adopta el
programa de reformas incluido en la Perestroika de Gorvachev, propuesto en el afio
1987. Entre las medidas adoptadas, se incluye la Ley de la Empresa Estatal, que permite
a las firmas de titularidad publica determinar los niveles de produccién basandose en la
demanda existente por parte de los consumidores o por parte de otras empresas, al
mismo tiempo que recorta el papel del gobierno en el apoyo de las empresas
deficitarias. Esta ley también permite asi mismo trasladar el control de las empresas
desde los ministerios a los colectivos de trabajadores elegidos. Por otra parte, la ley de
Cooperativas del afio 1989 también permite la propiedad privada de negocios, servicios,
manufacturacién y sectores de comercio exterior, mientras que las empresas estatales
pueden ahora asociarse con inversores extranjeros, si bien se limita la propiedad
extranjera de las firmas soviéticas en un 49% y se exige que las posiciones de presidente
y director general sean ocupadas por ciudadanos soviéticos. Sin embargo, tal como se
sefialaba anteriormente, estas medidas, que buscan una modernizacién y mayor
flexibilidad del sistema productivo, llegan demasiado tarde y no pueden evitar el
desastre al que esté destinado el sistema soviético (Erixon, 2008).

70 Kahk & Tarvel (1997:123) presentan datos sobre la caida de la produccion agricola después de las expropiaciones de las granjas
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En Estonia, el gobierno de Indrek Toome comienza en diciembre de 1989 la primera
fase de las reformas mediante la liberalizacion de los precios segun la ley de la oferta y
la demanda. Un afio después, el gobierno de Edgar Savisaar sigue esta senda con una
reforma de la politica fiscal. Asi mismo, un tercer paso en esta primera fase de las
reformas es la estimulacion de la privatizacion de la produccion. El gobierno comienza
en este sentido un programa de privatizacion de ciertas empresas estatales a finales del
afio 1990. Sin embargo, este temprano proceso esta dificultado por una estructura legal
insuficiente que no defiende los derechos de propiedad y que tampoco aclara las
implicaciones legales de estas privatizaciones. Asi mismo, los nuevos propietarios
carecen de experiencia en los negocios y del conocimiento para ejecutar una politica
econdmica basada en las preferencias de los consumidores, en lugar de seguir las
6rdenes y sefiales de las autoridades politicas. Por otra parte, la estimulacion de la
aparicion de negocios de caracter privado tampoco tiene éxito en esta temprana etapa de
reformas. Y es que a pesar de las crecientes cambios, pocos ciudadanos cuentan con los
recursos financieros necesarios para poner en marcha un nuevo negocio, mientras que la
inestabilidad macroeconémica del pais aleja a los potenciales inversores extranjeros
(Lugus, 1995).

En 1991, Estonia es duramente golpeada por la recesién econdémica que sigue a la
disolucién del sistema sovietico. Las fuentes de la crisis son variadas y diferentes, si
bien fundamentalmente las mismas se derivan de las graves deficiencias heredadas del
sistema de economia planificada. Los primeros signos de esta fuerte recesion son la
caida de la produccién industrial entre el afio 1990 y el 1991, a la que le sigue un
descenso generalizado de la produccién en todos y cada uno de los sectores, llevando
finalmente a una crisis de caracter macroeconémico. EI PIB se contrae rapidamente y
sus pérdidas entre el afio 1990 y el 1994 son mucho mas grandes en Estonia que en la
mayoria del resto de paises de la esfera soviética. Esto es, el crecimiento del PIB se
deteriora claramente a principios de los noventa y sigue siendo negativo durante 5 afios.
El decrecimiento mas fuerte se sitGa en el afio 1992, con un decrecimiento del 21.2%.
Como consecuencia de ello el bienestar de los estonios se ve claramente mermado en
estos afios. En términos de poder adquisitivo, la renta nacional bruta se reduce
aproximadamente desde los 7500 ddlares estadounidenses en el afio 1990 a menos de

6000 entre 1992 y 1994 (Aslund, 2007). Por su parte, los niveles de inflacion son ya
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altos a finales de los 80, pero aumentan de manera espectacular a principios de los
noventa, cuando llegan a superar en algunos momentos el 50% (hiperinflacion). En el
afio 1992, como consecuencia de la liberalizacion de precios en la vecina Rusia, la
inflacion alcanza el 1076%. El déficit presupuestario aumenta a medida que el gobierno
necesita aumentar los subsidios a los grupos fuertemente golpeados por la creciente
inflacion, en parte debido al aumento de los precios de los bienes de consumo
esenciales. La inflacion sigue siendo elevada durante los primeros cinco afios de la
década de los noventa, y es a partir de 1997 cuando la economia de Estonia se
estabiliza. No es hasta 1995 cuando el PIB muestra valores positivos, lo cual es la

primera sefial de la recuperacion econémica

Tabla 41: Indicadores econémicos para Estonia (1991-2005)

Afio | Crecimiento PIB | Inflacién Anual Balance presupuestario | Tasa de desempleo | Renta per capita
% (Aumento % PIB) | % PIB % (PPA)
1991 | -8.0 211 15 6980
1992 | -21.2 1076 0.9 3.7 5700
1993 | 5.7 89.8 0.6 6.6 5630
1994 | -1.6 47.7 -4.2 7.6 5750
1995 | 5.0 28.8 -3.6 9.7 6330
1996 | 5.0 23.1 -8.4 9.9 6940
1997 | 10.8 10.6 -11.1 104 7770
1998 | 54 8.2 -8.5 95 8340
1999 | 0.1 33 -5.3 11.6 8620
2000 | 9.6 4.0 -5.3 131 9530
2001 | 85 5.7 -5.2 12.4 10230
2002 | 7.9 3.6 -10.6 9.4 11460
2003 | 7.6 1.3 -11.3 10.7 12680
2004 | 7.2 3.0 -11.4 10.0 13990
2005 | 9.4 4.1 -10.4 7.9 15870

Fuente: Banco Mundial — Development Indicators Database.

En general, podemos decir que existen tres grandes fases en la transicion de Estonia.
Los primeros cinco afios de la década de los noventa (1990-1994) son de una fuerte
recesion econémica, con un PIB que de media decrece un 9%. EIl periodo de 1995 al
2000 muestra la recuperacién econémica del pais, con una tasa de crecimiento anual
media del 5%, si bien la inflacion continla siendo alta (en el periodo 1995-1996 sigue
estando por encima del 20%), con lo que el poder adquisitivo de los ciudadanos no
mejora de manera notable. La verdadera recuperacion y despegue econdmico del pais

no llega hasta el afio 2000, con un crecimiento medio del 7.2% del PIB y la inflacion
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por fin bajo control, lo que lleva finalmente a un aumento del poder adquisitivo real de
la poblacion, que se situa en el afio 2004 en los 14000 délares americanos (el doble que
en el afio 1995, aunque este es el nivel de renta per capita de paises como Grecia 0
Portugal a mediados de los noventa). En definitiva, la crisis econdmica que atraviesa
Estonia durante su periodo de transicion es larga y profunda, y mucho mayor que la
experimentada por las republicas centroeuropeas (Erixon, 2008).

Como ya se ha sefialado, en medio de este contexto de incertidumbre, Estonia inicia a
principios de los afios 90 un proceso de estructuracién de sus sistema productivo rapido
en su ritmo de implementacion y radical si se tiene en cuenta el alcance de las reformas
introducidas y su ruptura total con la naturaleza del régimen anterior. El primer paso de
esta transformacion es el cambio monetario. En 1992 Estonia deja el rublo y establece
su propia moneda (la corona estonia) estableciendo un sistema de cambio denominado
caja de conversion el cual se basa en dos reglas simples: en primer lugar el tipo de
cambio entre la moneda nacional y el tipo de moneda extranjera debidamente escogida
es fijo. Idealmente el tipo de cambio esta especificado en los reglamentos para sefialar
un compromiso a largo plazo. En segundo lugar existe la plena convertibilidad entre
moneda nacional y la moneda de referencia exterior. Esto es, se puede intercambiar
moneda interna en moneda extranjera sin limite y viceversa, segln la demanda. Ello
significa la liberalizacién estricta del tipo de cambio dejando muy poca discrecionalidad
0 poder a las autoridades monetarias para poder influir en el mismo. De manera
ortodoxa, en este tipo de formula el banco central no tiene mas competencias que las de
la emision de la moneda y posesion de las reservas de divisas extranjeras. Esta es la
solucion de tipo mas radical o liberal, ya que deja el tipo de cambio de la moneda
nacional fluctuando a merced de los mercados, mientras que en un sistema de cambio
con limites a la convertibilidad como el establecido en Eslovenia las autoridades poseen
una mayor capacidad para ajustar el tipo de cambio y por tanto para diluir el rigor del
orden monetario (Knébl, Sutt & Zavoico, 2002). En otras palabras se trata de un sistema
de cambio muy liberal que favorece las transacciones comerciales. Esta politica
monetaria favorece ampliamente las transacciones de capital y sirve de atraccion para
los inversores extranjeros, que entran en el pais de manera masiva. Uno de los sectores
clave para esos inversores es el sector financiero y bancario, que pasa a estar casi por

completo dominado por los inversores extranjeros.
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A inicios de la transicion, Estonia busca reorientar su comercio exterior desde la esfera
soviética hacia la Europa Occidental, y mas concretamente hacia sus vecinos (Finlandia,
Alemania y Suecia). Esta reforma empieza en el afio 1992 y es también una de las mas
radicales de la zona. Estonia adopta el modelo de paises como Hong Kong, basado en la
practica inexistencia de tarifas arancelarias. Tan s6lo se imponen determinados
aranceles a productos concretos, que sin embargo son derogados en 1997, mientras que
se mantenian tarifas de tipo marginal sobre productos tales como el tabaco, las bebidas
alcohdlicas o los carburantes. La tasa arancelaria promedio calculada para el afio 1993
era del 1.4% y en 1997 después de la derogacion total de este tipo de tarifas, esta tasa
queda en el 0% (Erixon, 2008, Lavinge, 1999). Previamente a esta liberalizacion
externa, es condicion indispensable que el pais llevase a cabo toda una serie de medidas
de liberalizacion interna como el abandono de la planificacion y control de la
produccion, los precios y el cambio. De este modo, la primera fase de reformas del
sistema comercial comienza por reformas domésticas graduales que incluyen entre otras
medidas la abolicion de los monopolios y la liberalizacion de los precios, que pasan a
estar determinados por los actores del mercado y no por los cuerpos administrativos del
Estado. El segundo paso en esta liberalizacion del mercado se da en el afio 1992 cuando
son abolidas ciertas medidas proteccionistas como las tasas para la importacién de
ciertos productos. EIl Gltimo paso es entrar a formar parte de la OMC (Organizacién
Mundial del Comercio) y su acuerdo de Asociacion con la UE en el afio 1999, que sin
embargo supone la imposicion de toda una nueva serie de lineas arancelarias, lo que
pone fin al ambicioso sistema estonio de liberalizacion. Asi mismo, cumplir con los
criterios de acceso a la UE también requiere eliminar los acuerdos de comercio
preferente que Estonia ha establecido en estos afios de transicion con terceros paises
como sus vecinos balticos y los paises nérdicos (Feldman & Sally, 2001; Laar, 2002).

Finalmente, por lo que se refiere al proceso de privatizacion, este se acomete en
diferentes fases. La primera de ellas se desarrolla hasta mediados del afio 1992, y da
lugar a la privatizacién de siete de las mayores empresas estatales. Sin embargo, la
verdadera fase de privatizacién comienza a partir del otofio de ese mismo afio, después
de la publicacién de la primera ley al respecto. La privatizacion de las empresas
estatales pasa a estar dirigida por la Oficina Estonia para la Privatizacion, que tiene la
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tarea de encontrar los propietarios o inversores apropiados en cada caso. Esta busqueda
se realiza en la mayoria de los casos mediante el establecimiento de licitaciones
internacionales, con lo cual se inicia una estrategia privatizadora volcada hacia el
exterior y hacia la atraccion de inversores internacionales. La primera de estas
licitaciones tiene lugar en diciembre de 1992, y en la misma 38 empresas son
privatizadas. En mayo de 1993, se anuncia una segunda licitacion internacional para 52
empresas, seguida de otras 40 en otofio del mismo afio. A mediados de 1996, 430
grandes empresas estatales habian sido privatizadas. Tan s6lo ciertos servicios publicos
y empresas de infraestructuras permanecen en manos publicas. A este sistema de
privatizaciones masivas mediante licitaciones internacionales le sigue también el
sistema de cheques, utilizado por ejemplo en la Rep. Checa. A través de este sistema los
ciudadanos pueden participar de manera minoritaria en las empresas a cambio de sus
vales, los cuales son emitidos por el gobierno y distribuidos entre los ciudadanos para la
compra de acciones de empresas o fondos de inversién. Este es el sistema utilizado para
la privatizacion de pequefias y medianas empresas, la cual se lleva a cabo generalmente

mediante un proceso de subastas interno (Erixon, 2008; Laar, 1999; Lavinge, 1999).

Otro hecho a destacar es como Estonia es el primer pais de Europa en introducir una
tasa de impuestos Unica a fin de estimular la actividad econémica. Esta tasa queda fijada
en el 26% vy es igual tanto para las rentas personales como para el capital de las
empresas (Stepanyan, 2003). De este modo dejan de existir los impuestos de tipo
progresivo. Asi mismo, en el afio 2000 se introducen otro tipo de reformas impositivas
por las que cierto tipo de capital queda exento de impuestos, como aquel que sea
reinvertido, mientras que la tasa de impuestos Unica es rebajada a un 24%. Ello ha
llevado por tanto a una rebaja de las recaudaciones del Estado, traducidas también en

una reduccion del gasto publico.

5.4.4. Conclusiones.

Estonia, Eslovaquia y Eslovenia han compartido ciertas experiencias comunes como la
experiencia de un gobierno socialista y una economia planificada durante buena parte
del siglo XX, asi como mas recientemente un proceso de adhesion a la UE marcado por
condiciones comunes como los estrictos criterios de Maastricht. A pesar de ello, tal
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como se ha descrito en las paginas anteriores, el proceso de transicién hacia una
economia capitalista de mercado ha sido muy diferente, no sélo en el ritmo con el cual
se han llevado a cabo las reformas necesarias, sino también en el caracter mas o menos
radical de las mismas. Y ello ha sido asi porque, tal como también se ha mostrado, los
legados econémicos de cada uno de estos paises, y por tanto, su situacion
macroecondmica de partida y a lo largo del proceso de transicion, ha sido muy diferente
y por tanto, han condicionado también la naturaleza de las reformas implementadas.

Eslovenia hereda unos legados particulares del sistema de socialismo de mercado
existente en la antigua Yugoslava, lo que le ha permitido afrontar con mayores garantias
el periodo de transicidon hacia el capitalismo. Entre estos legados se encuentran una
mayor apertura de su economia a los mercados internacionales, y mas concretamente
hacia la Europa Occidental; el menor grado de centralizacion econémica, y por tanto, la
mayor autonomia de las empresas estatales, lo cual las prepara para operar en el
contexto de una economia libre; y en general una situaciobn macroeconémica estable,
que se mantiene a lo largo del periodo de transicion. Ello se traduce tal como se ha

mostrado en una transicion gradual y en reformas de tipo moderado.

Eslovaquia, por su parte, se caracteriza por una situacion cambiante a lo largo de su
periodo de transicion, que asi mismo hace variar con frecuencia la direccion y el
caracter de sus reformas. Y si bien es cierto que con anterioridad a la transicion,
Checoslovaquia es uno de los estados satélite que sigue de manera mas ortodoxa los
preceptos de planificacion y centralizacion econémica, su independencia a la hora de
adoptar medidas de tipo econémico es mucho mayor que aquella existente en los paises
Balticos. Pero ademas, este mayor nivel de autarquia evita que, a diferencia de sus
vecinos, el pais contraiga un nivel elevado de endeudamiento externo, lo que facilita
que su situacién macroecondémica de partida sea relativamente estable, si bien la misma
varia enormemente a lo largo del propio periodo de transicion. Tal como se ha sefialado,
son tres las etapas que diferenciaremos en este proceso, de las cuales la primera se
caracteriza por rigidas medidas de estabilizacién econdmica, rapidas reformas y una
cierta estabilidad que se mantiene hasta la disolucion de la antigua Checoslovaquia, a
partir de la cual se llevan a cabo politicas expansivas del gasto social para activar la
economia y medidas de transformacién mas graduales. El impacto negativo de la crisis

rusa lleva a una recesién econémica que alcanza su cénit en el afio 1998, a partir del
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cual se marca un nuevo giro en la politica econdmica y social. Esta ultima etapa que
termina con la entrada del pais en la Unién Europa, se caracteriza por el regreso a las
medidas de ajuste economico y de reforma profunda del sistema, con vistas al
cumplimiento de los Criterios de Maastricht. En este sentido se puede sostener que el
caracter cambiante de sus politicas macroecondmicas ha conducido a un modelo de
transicion mixto a medio camino entre la perspectiva neoliberal de la “terapia de

choque” y el enfoque gradual.

Finalmente Estonia aparece como ejemplo claro de una terapia de choque, con reformas
répidas y profundas que transforman radicalmente el sistema econémico en un corto
periodo de tiempo. Asi mismo, se ha podido observar como la crisis macroeconémica
que atraviesa el pais al inicio del proceso de transicion es de las mas profundas a las que
se enfrentan los paises postcomunistas. Ademas, al igual que las otras dos repUblicas
balticas, la recuperacién econémica y la vuelta al crecimiento econdmico se retrasa aqui
mas que en los paises Bisagra. Ello se debe en parte a toda una serie de legados que
hacen especialmente dificil la transicion hacia una economia de mercado, entre los que
se encuentra la escasa experiencia de Estonia como pais independiente con una
economia capitalista operativa, asi como un desarrollo industrial tardio impuesto desde
el exterior (autoridades soviéticas) en el que por tanto la ciudadania de Estonia tiene una
escasa participacion. Si a ello se suman el dominio absoluto de los preceptos de la
URSS y de la economia planificada, se hacen comprensibles las dificultades a las que se
enfrenta el pais a la hora de adaptar sus instituciones a la nueva realidad politica y

econdmica.

A raiz del analisis realizado puede decirse que parece claro que la rigidez del sistema
socialista de economia planificada es un rasgo que ha tenido un impacto fundamental,
en tanto que cuanto mayor es la ortodoxia con la que este sistema funciona, mayor es la
crisis que estos paises deben enfrentar en su transicidn hacia una economia de mercado.
De este modo, las republicas Baélticas, caracterizadas por la rigidez de sus sistema
productivo, altamente autarquico y dependiente de la Union Soviética, se enfrentan a
una crisis mucho mas profunda y endémica que a la que deben hacer frente las
republicas centroeuropeas o estados satélite. En este sentido, la desintegracion de la
Union Soviética, a cuyo mercado estaban completamente orientadas las actividades
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productivas de las tres republicas balticas, supone un hecho disruptivo que obliga a la
reorientacion total de su economia y de su comercio. Por su parte, las republicas
centroeuropeas, como estados satélites, aunque integrados dentro del COMECON,
disponen de independencia mucho mayor en la toma de decisiones respecto de los
estrictos mandatos de la URSS. A la vez, su implicacion con los mercados capitalistas
es mucho mayor, hecho favorecido por su situacién geografica, fronteriza con la Europa
Occidental. En este sentido, muchos de estos paises llevan a cabo importantes reformas
del sistema con anterioridad a la transicién, lo que conduce a una considerable apertura
del mismo, propiciando el desarrollo de un sistema paralelo o de economia de mercado
sumergida. Asi pues, no cabe duda de que esta experiencia previa prepara mejor a las
republicas centroeuropeas para enfrentarse a los desafios que supone la transicién hacia
la economia de mercado. Finalmente, parece claro que el sistema socialista de mercado
implementado por las autoridades yugoslavas esta en la base del éxito de la transicion
economica eslovena. Y ello es asi porque los vinculos comerciales con el exterior ya
habian sido establecidos, mientras que la economia yugoslava ya utilizaba de facto
muchos de los mecanismos propios de una economia de mercado, por lo que la
adaptacion al capitalismo es afrontada con unas garantias mucho mayores que en el

resto de los paises del bloque comunista.

5.5. Los legados politicos y las dimensiones de la competencia electoral entre

partidos: dimensién socioeconémica vs. Dimensién étnico-nacional.

De acuerdo con los estudios que analizan el proceso de democratizacion en la Europa
Postcomunista, a la hora de poder entender dicho proceso es necesario tener en cuenta
los efectos de los legados historicos previos (Crawford & Lijphart, 1995). Y es que los
diferentes periodos histdricos que estos paises atraviesan con anterioridad al proceso
transitorio, tienen un impacto fundamental en este proceso de democratizacion. Esto es,
los elementos constitutivos de cada etapa histérica ejercen una influencia significativa
en el desarrollo de la subsiguientes etapa y por tanto, en la formacion de su contexto
inmediato. Como regla general, las etapas histéricas mas recientes, dependiendo de su
longitud, fuerza y de la movilizacion efectiva de sus componentes particulares son las
que ejercen una mayor influencia sobre los desarrollos post-comunistas. Son muchos los

especialistas que sefialan a este respecto el papel crucial jugado por los atributos de la
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etapa de dominio de las fuerzas socialistas, mientras que los legados de la etapa pre-
comunista han sobrevivido a un nivel meramente simbolico, encontrandose en la base
constitutiva de ciertos elementos propios de la identidad nacional y la orientacion
cultural de los estados postcomunistas (Norgaard, 1999). En este sentido, son varios los
indicios que sefialan como el sistema de partidos pre-comunista tiene una continuidad
muy débil en la etapa post-comunista (Norgaard 1999:1149). Asi pues, el peso de los
legados histdricos de la etapa socialista, y en menor medida los de la etapa pre
comunista son fundamentales a la hora de explicar la dindmica del sistema de partidos
politicos que surge en la transicion, y por tanto es un aspecto clave a abordar desde este

analisis.

A la hora de configurar las dimensiones que guian la competencia electoral entre estas
formaciones politicas, tres elementos son fundamentales: la dindmica de los asuntos o
conflictos dominantes, el patron de intereses de los actores politicos clave y la
distribucion de poder existente entre los mismos, y finalmente el marco institucional en
el que se mueven estos actores. El proceso de transicion genera nuevos conflictos
sociales y politicos, y los actores politicos tienden a actuar teniendo en cuenta el
potencial poder de movilizacién de estos asuntos dominantes y también de acuerdo con
sus propios intereses particulares. Asi mismo, la dinamica de competitividad politica
depende en gran parte también de la distribucion de poder existente entre los actores
politicos principales, y su habilidad para aprovecharse de las condiciones prevalecientes
durante los periodos de cambio. Finalmente, las nuevas instituciones tienen también un
impacto fundamental sobre el proceso de democratizacion. Los constrefiimientos
estructurales son relativamente debiles durante el periodo inmediatamente posterior al
colapso del comunismo, cuando los actores sociales y politicos se encuentran divididos
y desorganizados, y por tanto no pueden ni definir ni defender sus intereses de manera
adecuada. De este modo, las instituciones creadas durante ese periodo de politicas
extraordinarias, tienden a establecer las nuevas pautas sociales y econémicas. Mas tarde,
estas pautas de interaccion se convierten en reglas de caracter mas estable, haciendo de
este modo que cambios a posteriori sean mucho mas dificiles de implementar. Asi
mismo, los actores, sus valores, intereses y su comportamiento tienden a cambiar
durante el proceso de transicion debido también al cambio en las iniciativas, la
experiencia ganada y el aprendizaje.
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El periodo de transicion democratica esta dividido en diferentes etapas que a su vez se
caracterizan por diferentes conflictos dominantes, diferentes actores politicos
principales y también por un marco institucional especifico. Tal como se ha sefialado en
el marco tedrico, las sociedades post comunistas se caracterizan por cinco conflictos
dominantes que dan lugar a las diferentes escisiones de caracter politico. El primero de
estos conflictos se refiere a la construccion del estado nacion. Todos los paises
emergentes que alcanzan su independencia después de la caida del régimen comunista
se enfrentan a problemas derivados de su previa inclusion y dependencia. Cada
movimiento hacia la independencia asi mismo también provoca oposicion, normalmente
basada en criterios econémicos o étnicos. Precisamente, esta oposicidn se relaciona con
el de los conflictos dominantes, basado en la existencia de importantes minorias étnicas
en la mayoria de los paises de la zona, y que tiene importantes consecuencias en la
configuracion de los derechos de ciudadania y las politicas de inclusion. La tercera
dimension esta relacionada con el pasado comunista y el rol jugado por los socialistas
durante la transicion. Los anticomunistas se inclinan generalmente hacia una anti-
comunismo con elementos de venganza. Los ex comunistas, por su parte, prefieren en
cambio hacer que el pasado se vuelva difuso y destacan los elementos positivos del
pasado comunista y los aspectos negativos de la transicién. Una cuarta dimension o
conflicto cubre la relacion entre los individuos y el colectivo. En un extremo de la
dimension cultural se encuentran los libertarios modernos con su apoyo al
individualismo y al derecho a participar en una toma de decisiones colectiva; mientras
que en el otro extremo se encuentran los autoritarios tradicionalistas que priorizan las
normas colectivas sobre las decisiones individuales. Finalmente, la quinta division
implica la distribucién econémica de los escasos recursos. Los liberales apoyan una
economia de mercado con todo lo que ello implica, mientras que los socialdemdcratas
estan mas atraidos por las politicas de distribucion dirigidas por el Estado (Kitschelt,
1999a). Sin embargo, la mayoria de los estudios especializados parecen sefialar que
estos cinco grandes conflictos tienden a superponerse creando dos grandes dimensiones
de la competencia electoral entre partidos postcomunista: la dimension socioecondémica

y aquella centrada en la cuestion étnico-nacional.

La dimension socioecondmica se refiere mas especificamente a la division existente
entre aquellos a favor de politicas de libre mercado frente a aquellos que abogan por un

mayor intervencionismo del Estado. Pero ademas, los partidarios de las politicas de
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libre mercado expresan a menudo posiciones de caracter anticomunista, mientras que
los partidarios de un mayor intervencionismo del Estado con toda probabilidad tienden
a sentirse mas nostalgicos respecto del viejo régimen. Asi mismo, mientras que la
derecha tiende hacia la defensa de valores de tipo individualista y libertario, a menudo
la izquierda postcomunista se caracteriza por posiciones de caracter mas autoritario en
la defensa de lo colectivo. Por su parte, la dimension nacional expresa la division entre
nacionalismo y pan-europeismo, o entre el centro y la periferia; viéndose a menudo

reforzada por conflictos de caracter identitario de base étnica.

Diferentes sociedades postcomunistas tienden a centrarse en diferentes tipos de
conflictos, que ademas pueden variar a lo largo de las diferentes etapas de la transicion.
Asi mismo, tal como muestra el siguiente analisis, los cambios continuos entre las
diferentes formaciones politicas, la alta incertidumbre del panorama politico y una
tradicion electoral débil son factores que dificultan la presencia de lazos estables entre
los votantes y los partidos politicos, y que por tanto llevan a una alta volatilidad. En este
sentido, es capital para los nuevos partidos y movimientos politicos orientarse hacia las
ideas populares y las posiciones respecto de los principales conflictos que dividen la
sociedad a fin de ganar votos y apoyo social.

5.5.1. El sistema de competencia electoral en Eslovenia

El sistema de partidos esloveno ha sido percibido frecuentemente como un sistema
altamente polarizado entre dos grandes bloques: los partidos del viejo sistema
(predominantemente de centro-izquierda) y el conjunto de aquellas formaciones
politicas surgidas durante la transicion (predominantemente en el centro derecha del
espectro ideolégico) (Fink-Hafner, 2006). Esta bipolaridad ha estado altamente presente
en el escenario preelectoral ain cuando la fragmentacion del sistema de partidos es muy
alta (la media de partidos entre el afio 1990 y el 2004 es de 6.5) (Miller-Rommel et al,
2004).

Desde el punto de vista del éxito electoral de estos bloques (el porcentaje de votos en las
elecciones parlamentarias) en el periodo comprendido entre 1990 y 2004, el apoyo
mayoritario del electorado es para las viejas formaciones politicas de centro-izquierda.

El afio 2004 trae sin embargo un cambio en esta tendencia en el voto, con la formacién
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de un gobierno de coalicion entre tres formaciones de centro derecha y un pequefio
partido de centro izquierda. Existen dos razones que explican el apoyo durante la mayor
parte del proceso transitorio a las formaciones politicas del viejo régimen. En primer
lugar parece claro que una transicion democréatica donde el partido dominante del viejo
régimen se adapta de manera gradual a las presiones de la sociedad civil para aceptar las
reglas democraticas es un hecho que favorece al partido dominante, que recibe un gran
apoyo electoral en las elecciones de 1990 (las primeras elecciones democréticas)
mientras que su ultimo lider durante el régimen socialista gana la mayoria absoluta en
las elecciones presidenciales de 1992 y 1997. En segundo lugar, el blogue de las nuevas
formaciones politicas ha sido muy inestable durante los primeros afios de la transicion.
El fraccionamiento ha sido una caracteristica del panorama electoral esloveno durante
toda la transicién, lo que ha hecho que el apoyo a estas nuevas formaciones haya
cambiado de manera constante a lo largo de toda esta etapa.

A pesar de esta polarizacion existen toda una serie de valores basicos en torno a los
cuales todos los partidos eslovenos parecen haber alcanzado un cierto consenso: el
respeto a los derechos humanos, a la democracia parlamentaria, el estado de bienestar y
la adhesién a la Unién Europea. Segun Fink Hafner (1999) existe un amplio consenso
socialdemdcrata (apoyo al estado de bienestar y a las politicas sociales) entre todas las
formaciones politicas y un apoyo unénime entre las mayoria de los ciudadanos a estas
politicas. A continuacién describimos los legados politicos anteriores al proceso de
transicion que nos explican el origen de esta bipolaridad politica y las raices de este

amplio consenso politico en torno a la cuestion social.

5.5.1.1. Etapa pre comunista

Durante siglos, Eslovenia forma parte del Imperio Austro-Hungaro, donde a inicios del
siglo XIX empiezan a desarrollarse las bases de una moderna economia de mercado.
Las relativamente favorables condiciones econémicas propician el desarrollo de una
incipiente clase media emprendedora, lo cual provoca que poco a poco la nobleza pierda
su rol predominante en la estructura social y que el régimen absolutista sea cada vez
mas cuestionado. Paralelamente, a pesar de la presién policial y una rigurosa censura, el
desarrollo de la esfera cultural e intelectual junto con los avances en la educacién
obligatoria constituyeron los cimientos del incipiente movimiento nacional esloveno. En

torno al 1848, coincidiendo con los diferentes movimientos nacionalistas que agitaban
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Europa, surge el movimiento de “Eslovenia Unida” (Luthar, 2008), un movimiento
politico que reclamaba la creacién del Reino de Eslovenia dentro del Imperio de los
Habsburgo; la igualdad del esloveno con el aleméan en las escuelas y la administracion,
y el establecimiento de una universidad en Ljubljana (la capital). En 1860 el Imperio de
los Habsburgo se convierte en una federacion de sus distintas provincias, dotando de
autonomia legislativa y administrativa a cada una de ellas. Sin embargo, el sistema
politico sigue siendo poco democrético. El sistema electoral de 1861 introduce cinco
clases electorales: obispos y rectores universitarios; grandes terratenientes; camaras de
comercio; ciudades y comunidades rurales. Cada clase tiene un nimero predeterminado
de diputados a elegir, dado que el peso del voto esta estipulado en base a la cantidad de
impuestos pagados y la propiedad. El derecho al voto es por tanto un principio liberal
que no reconoce el sufragio universal. Este sistema electoral en particular en Eslovenia,
contribuye de manera determinante a mantener en el poder al la minoria alemana, lo que
a su vez se traduce en los pobres resultados electorales del movimiento nacionalista
esloveno. Por tanto, desde un inicio las aspiraciones nacionalistas eslovenas estan asi
mismo influenciadas por un claro conflicto de clase socioeconémico, donde las
aspiraciones politicas no se orientan Unicamente a conseguir una Eslovenia mas
independiente, sino también un sistema politico y econémico mas justo e igualitario.
Como reflejo de ello a partir del afo 1880 aparecen los primeros sindicatos y las
primeras organizaciones socialistas (partidos socialdemdcratas persiguiendo una
ideologia marxista) propiciado a su vez por el desarrollo de la clase obrera. El panorama
politico de la época puede dividirse por tanto en tres importantes facciones: catolicos,
liberales y marxistas (Luthar, 2008). Los catolicos promocionan una ensefianza en
esloveno y basada en los principios religiosos; siendo especialmente activos en las
zonas rurales, donde crean sociedades de crédito y cooperativas. El partido dominante
durante esta época es el catdlico SLS, que si bien no niega la legitimidad de la nueva
constitucion yugoslava, clama por la autonomia politica de Eslovenia dentro de
Yugoslavia y es critico con las provisiones constitucionales que prohiben la
participacion del clero en la vida politica y que limitan el poder de la Iglesia en la
educacion. Los liberales, por su parte, tienen un gran apoyo en la clase media urbana y
rural. Muchos intelectuales seculares, asi como profesores y estudiantes son

ideolégicamente afines a este movimiento, que sin embargo, tiene un apoyo débil entre
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la clase agricultora, debido a su incapacidad para dar alguna solucion a los problemas
por los que atraviesa el sector agricola en estos afios. El partido liberal también es el
partido de las clases medias-altas, se opone al sufragio universal y es profundamente
secular y anti-catélico. Ademas, la mayoria de los liberales son partidarios del
centralismo yugoslavo. Finalmente, los comunistas cosechan un buen resultado ya en el
afio 1920 consolidandose como tercera fuerza del pais, pero con la llegada de la
dictadura son declarados partido ilegal hasta los afios treinta. Durante esta década
anterior a la 1l Guerra Mundial los socialistas ganan influencia en la vida politica, bajo
la llamada a toda la clase obrera eslovena para luchar unida por la igualdad nacional, la
democracia y una mejor vida. Asi mismo, también claman por una Eslovenia unida
contra las fuerzas fascistas que en estos momentos surgen por toda Europa. La
influencia de la izquierda se deja sentir especialmente en este periodo entre los
estudiantes, sobre todo a partir de mediados de los afios treinta.

Tras el estallido de la | Guerra Mundial, las diferentes facciones politicas eslovenas se
encuentran divididas entre aquellos partidarios de la guerra que se muestran leales a
Austria tras el asesinato del archiduque en Sarajevo (conservadores catolicos y liberales
principalmente), y aquellos que se oponen a la guerra y que apoyaban a los serbios (pro-
yugoslavos), conformados principalmente por socialdemdcratas y algunos liberales.
Tras la disolucién del Imperio de los Habsburgo en el afio 1918, se constituye el Reino
de los Serbios, Croatas y Eslovenos, conocido desde 1929 como Yugoslavia. Las
divisiones internas entre los diferentes partidos politicos eslovenos sobre qué modelo de
estado yugoslavo es el deseable para Eslovenia son patentes desde el principio, y
convierten al pais en cautivo de la voluntad de los serbios. La nueva constitucion
yugoslava, si bien contiene algunos principios liberales (separacion iglesia-estado,
autonomia del poder judicial, etc...) restringe la libertad de las provincias que
componen el Estado y dota a la monarquia serbia de numerosos poderes. Pronto los
eslovenos y los croatas muestran su descontento con la nueva organizacion del estado,
influenciada por los planes centralizadores de los serbios. El rol dominante en la lucha
contra el centralismo serbio es tomado por el Partido Campesino Croata, que se
convierte en el partido dominante en las elecciones croatas. Las tensiones étnicas dentro
el pais (sobre todo aquellas relacionadas con el creciente nacionalismo serbio)
desencadenan el asesinato en el afio 1928 del lider del Partido Campesino Croata por

parte de un diputado montenegrino. Ello lleva en 1929 a la clausura del parlamento y a
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asumir el gobierno de manera dictatorial, decretando una nueva organizacion territorial
al margen de las nacionalidades historicas. Ello no hace nada méas que avivar las
tensiones, lo que da lugar en el afio 1934 al asesinato del Rey Alejandro I, al que le
sucede el principe Pablo. Un golpe de estado en contra del mismo debido a su politica
pro-alemana en el afio 1941, propicia la ocupacion de Yugoslavia por parte de las tropas
del Eje (Alemania, Italia, Bulgaria, Hungria y Rumania), repartiéndose entre ellos el
territorio del pais. Eslovenia queda de este modo dividida en tres provincias
administrativas, empezando pronto la deportacion de eslovenos, sobre todo en las
provincias bajo control aleman con principal destino Serbia, Croacia o la propia
Alemania. Paralelamente, comienza un proceso de germanizacion a través de la
inmigracion procedente de Alemania como a través de la imposicién de la lengua y
cultura germanas en la administracién publica y en la escuela. Similares tacticas de
asimilacion son practicadas en los territorios bajo control italiano y hingaro. El Partido
Comunista Esloveno es la primera fuerza politica en organizar el movimiento de
resistencia a esta ocupacion. Bajo sus premisas se crea el Frente de liberacion nacional,
que lucha por la independencia y unificacién de la nacién eslovena, asi como también
por la unidad y unanimidad de las naciones eslavas de Yugoslavia y todos los Balcanes,
y en definitiva contra el imperialismo. En este frente también se encuentran
representantes del socialismo cristiano, y otras 20 organizaciones de diferentes signos
politicos. Uno de los compromisos principales del frente de liberacién nacional es el de
luchar por el no desmembramiento de Yugoslavia, y hacer todos los esfuerzos
necesarios para mantener su unidad. Sin embargo, una vez mas, la desunién politica de
los eslovenos queda patente. Por una parte, la derecha colabora con el régimen de
dominacion aleman (liberales y conservadores), mientras que la izquierda (con los
comunistas a la cabeza) es la encargada de organizar el movimiento de resistencia. Poco
a poco, este frente de resistencia se convierte en conductor de las politicas del Partido
Comunista y pierde el caracter de organizacion Paneslava de acceso igualitario a todos
los eslovenos, independientemente de su ideologia.

Los legados procedentes de esta etapa de entreguerras se caracterizan por tanto por una
experiencia semidemocratica, y un importante papel de la cuestion nacional, si bien el
conflicto de clases también tiene una relevancia considerable. Las principales
formaciones politicas se estructuran en torno a la division liberal-conservadora (partido
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catolico y liberal) e izquierda-derecha (comunistas), debiendo adoptar de manera
circunstancial una posicion frente a la cuestion nacionalista. Sin embargo, ninguna
formacion nacionalista tiene un papel central en esta etapa. Es destacable el papel de la
izquierda (Partido Comunista) como fuerza clave de esta etapa. Su predominancia viene
propiciada por el surgimiento de una numerosa clase obrera, fruto a su vez del
importante desarrollo econdmico que vive la zona desde el s. XIX. Su discurso de
unidad y antiimperialista pronto se identifica con algunos de los objetivos de la causa
nacional eslovena, atrayendo de este modo las simpatias de otros colectivos mas alla de
la propia clase obrera, como estudiantes o intelectuales. En cierto modo podemos
sostener que el papel clave de los comunistas en contra del imperialismo y la ocupacion
fascista sienta los cimientos de la legitimacion que en las posteriores etapas histdricas

disfruta el socialismo.

5.5.1.2. Etapa comunista

En 1943 se producen las primeras elecciones en los territorios liberados, y se establece
que el Frente Liberal sea la Unica autoridad nacional legal en el territorio de Eslovenia.
Se reitera la necesidad de incorporar a Eslovenia en una Yugoslavia federal bajo el
liderazgo del Partido Comunista. Se rechaza el gobierno real en el exilio y a todas
aquellas facciones del frente que no sean afines al Partido Comunista o que hayan
colaborado en algin momento con los ocupadores italianos. Finalmente, en 1944, el
general Tito es elevado al rango de mariscal.

En 1945, tras una intensa guerra, Eslovenia es declarada parte de la federacion
democrética del Reino de Yugoslavia. La misma se erige como una republica federal
popular que constituye una comunidad de gente en igualdad de derechos, y que basados
en su derecho a la autodeterminacion, han expresado su voluntad de vivir juntos en un
estado federal. En 1946 se aprueba la primera constitucién de la nueva Republica
Socialista Federativa de Yugoslavia, la cual reconoce en su articulo 2 el derecho a la
secesion y autodeterminacion de las nacionalidades que la componen. Desde un primer
momento, todas las unidades del ejército yugoslavo son recibidas en Eslovenia como
liberadores; e inmediatamente comienza una purga de todos aquellos considerados

colaboradores del régimen fascista.
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Poco después, y tras diferentes acusaciones por parte de Stalin contra Eslovenia de
haber cometido graves errores en su politica internacional y nacional, y ante la amenaza
del imperialismo soviético, Tito decide romper relaciones con la URSS y con el bloque
de paises satélite que la rodean. Esta decision viene sostenida por un importante apoyo
popular. Desde ese momento, las comunicaciones y los comercios con el Bloque del
Este quedan interrumpidas. A cambio, Eslovenia comienza a abrirse hacia el Oeste y a
establecer los primeros contactos econdémicos con estos paises. En estos afios, se
establece el modelo alternativo de socialismo de Yugoslavia, el cual se basa en el
principio de auto-gestion. En 1950, Tito hace su famoso discurso presentando la ley de
los consejos de trabajadores, los cuales son la plataforma formal para la autogestion de
la produccion por parte del trabajador.

Los afios sesenta y setenta constituyen una etapa de intenso crecimiento econémico y de
modernizacion, que da surgimiento a una moderna sociedad industrial, con una clase
media emergente cada vez mayor. De este modo no es sorprendente que hasta los
ochenta no exista una oposicion seria al régimen. Con la crisis del capitalismo de los
afios setenta, los eslovenos comienzan a tener la sensacién de que después de todo el
sistema de socialismo autogestionario no es una mala solucién, puesto que reporta pleno
empleo y un aumento sostenido de los niveles de vida. Hasta mediados de los ochenta,
las mayores criticas al régimen se concentran en tres puntos: la centralizacion de la
politica econdmica, la falta de autonomia cultural y de la escasa libertad personal en
temas como la libertad religiosa o politica. Esta es también una época en la que se
comience a dar una importante diferenciacién de clases y entre las diferentes republicas
de la federacion. Hacia los afios 80, y tras los cambios introducidos en la constitucién
del afio ’74, donde se plantea un sistema econdémico tan utépico como ineficiente, las
principales contradicciones e ineficiencias del sistema (gran endeudamiento,
contradicciones entre las necesidades de competitividad préctica de la economia, y los
intereses privados que la alimentaban por una parte, y el mundo normativo, que incluso
transforma los bancos en servicios asociados al trabajo) empiezan a ponerse de
manifiesto. En este ambiente de crisis, muere Tito, principal figura carismatica del
régimen que ha sido capaz de mantener unida la federacion a pesar de las diferencias

entre las republicas que la componen.
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El final del régimen se produce en el periodo 1987-1988, debido no so6lo a la crisis
econdmica, las presiones politicas de los nacionalistas serbios o la rigidez burocratica
del Estado; sino también debido a la total desunidn existente entre la élite politica
yugoslava (Hafner, 1992). Como consecuencia del desarrollo econémico y social de los
afios sesenta y setenta, los eslovenos comienzan a considerarse como parte de la Europa
Occidental, lo que acrecenta sus deseos de segregarse de Yugoslavia. Dentro de la
Federacion Yugoslava, Eslovenia se convierte en la republica mas prospera y mas
industrializada de de la federacion, por sus instalaciones de produccion de acero y de
industria pesada, alcanzando el més alto nivel de vida, y contribuyendo més que
ninguna otra republica a la ayuda federal que es destinada hacia las regiones menos
desarrolladas del sur. La contribucion eslovena es el origen de varias tensiones en el
seno de la Federacion, que se agudizan durante la década de 1980, con el
enfrentamiento entre el gobierno esloveno de Ljubljana y el gobierno federal de
Belgrado. Después de la muerte de Tito (1980) y en medio de una crisis econémica, las
aspiraciones independentistas se intensifican, sobre todo con el crecimiento de las
aspiraciones hegemanicas de Serbia dentro de la Federacion. Debe ser resaltado que los
eslovenos exponen la idea de la independencia del pais solo cuando su permanencia
dentro de la Federacion Yugoslava empieza mostrarse insostenible. Ello se debe en
primer lugar a la mencionada grave crisis econémica, pero sobretodo, aparte de los
planes econdmicos poco realistas del primer ministro yugoslavo y de la oposicion de
Serbia a una federacidn asimétrica, porque los eslovenos no tienen otra opcion. Algunos
dirigentes locales favorecen en ese momento la separacién del ZKS (Liga de los
Comunistas Eslovenos) de su hermana mayor yugoslava (la SKJ), y su conversion en un
partido democratico capaz de convertirse en alternativa a la pujante oposicion no
comunista, que también se esta articulando en diferentes partidos. Esta separacion se
escenifica en el Congreso de los comunistas yugoslavos en el afio 1990, cuando la ZKS
abandona el mismo tras no aceptarse su propuesta de convertir la SKJ en una
confederacion de partidos republicanos soberanos con el socialismo democratico como
doctrina. Ese mismo afio la ZKS se convierte en el partido de las Reformas
Democraticas (ZKS-SDP). Surgen otros dos partidos del conglomerado socialista: el
Partido Liberal (LS) que es sucesor de la Liga de la Juventud Socialista Eslovena
(ZSMS), vy la alianza socialista SZS-SZDL. Una vez instituido el multipartidismo en la
Federacion, se celebran elecciones en abril de 1990: alcanzando la mayoria
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parlamentaria (por un estrecho margen) la coalicion opositora de centro-derecha
(DEMOS, que agrupaba a 6 partidos de tradicion anticomunista). Por su parte, el ZKS-
SDP queda segundo, seguido de cerca por el ZSMS-LS. Sin embargo, en las
presidenciales Milan Kucan presidente de la Liga de los comunistas de Eslovenia de
1986 a 1989, se impone al candidato de DEMOS, gracias al reconocimiento de sus
méritos en la construccion de una Eslovenia soberana y democréatica. Kucan habia sido
jefe del Presidium del Comité Central Esloveno, siendo impulsor de la corriente que
trabajaba por la democratizacién del pais, y que acaba logrando que se reconozcan los
partidos politicos. Ese mismo afio, y tras las elecciones, se realiza un referéndum sobre
la independencia (en caso de que no se llegue a un acuerdo en el plazo de seis meses
sobre la reforma de la Federacion de Yugoslavia) donde un 95 % de los votantes se
muestra favorable. Eslovenia declara su independencia de manera unilateral en 1991, no
sin la resistencia de Yugoslavia, que ocupa parte de su territorio, dando lugar a la
Guerra de los Diez Dias. Este intento de detener las aspiraciones soberanistas de
Eslovenia fracasa, y el pais acaba declarando su independencia definitiva tres meses
después. En todo este proceso, la izquierda socialista eslovena permanece una vez mas
al lado de su ciudadania, apoyando sus aspiraciones independentistas y tomando
medidas efectivas para la consecucion de la segregacion de Yugoslavia, asegurandose
asi la legitimidad popular en el marco de una Eslovenia independiente, legitimidad por
otra parte ya conseguida en parte gracias al intenso crecimiento econémico y social del
pais durante el régimen socialista. Esto es, al igual que en los afios treinta, cuando
habian luchado contra la ocupacion de las fuerzas fascistas, los comunistas toman
también aqui el rol principal en la lucha contra el imperialismo, esta vez representado
por Yugoslavia y los deseos de dominacion serbios. Este hecho favorece la
predominancia de las fuerzas de centro-izquierda herederas del régimen socialista
durante los 14 primeros afios de la Eslovenia independiente y democratica, gobernando
el pais durante esta excepcional etapa de transformaciones. En este tipo de transicién
negociada, las élites se ganan en cierto modo el derecho de competir en el régimen
democratico por posiciones de poder, mientras que los comunistas no pierden todos los
activos politicos y econdmicos. Su voluntad de abrazar el nuevo orden democratico los

hace jugadores plenamente legitimados en el mismo.
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5.5.1.3. La transicidén democratica.

Tras su separacion de Yugoslavia y el establecimiento de un sistema democratico

parlamentario, las primeras elecciones democréticas tienen lugar en diciembre de 1992

Tabla 42: Eslovenia. Elecciones parlamentarias 1992

PARTIDO ORIENTACION PORCENTAJE DE VOTOS
Partido Democracia Liberal (LDS) Liberal/ Centro Izquierda 235
Democrata-Cristianos (SKD) | Demdcrata cristiana / Centro Derecha 145
Social Democratas (ZLSD) Social demacrata/ Centro Izquierda 135
Partido Nacional Esloveno (SNS) Nacionalista/ Populista 10.0
Partido Popular Esloveno (SLS) | Demdcrata cristiana / Centro Derecha 8.7
Partido Democrata Esloveno (DS) Social demacrata / Centro 5.0
Verdes (ZS) Ecologista 3.7

Partido Social Demdcrata (SDSS) Conservadora/ Centro Derecha 3.3

Fuente: Parliament and Government Composition Database - http://parlgov.org/stable/index.html

European Elections Database (EED) http://www.nsd.uib.no/european election database/about/

El LDS (el Partido de la Democracia Liberal de Eslovenia), formacion de centro-
izquierda formada por miembros separados de la Liga de la Juventud Socialista de
Eslovenia (ZSMS), se convierte en la lista mas votada, seguida por el SKD (EI Partido
Demdcrata Cristiano), sucesor del partido historico Slovene People (disuelto por los
comunistas) y que constituye la formacion mas importante de la Eslovenia del periodo
de entreguerras. Por su parte, el ZLSD (Lista Unida Social Demdcrata), sucesor del
Partido de las Reformas Democraticas fundado por los comunistas de la ZKS, de
orientacion socialdemdcrata y ubicado en la izquierda moderada, se erige como tercera
fuerza politica. Finalmente tanto en SNS (Partido Nacionalista) como el SLS (Partido
Popular) obtienen una notable representacion.

La estabilidad del sistema democratico esloveno es patente desde sus inicios. Asi, el
LDS gobierna el pais durante mas de una década (1992-2004), con su principal lider,
Janez Drnovsek, a la cabeza como presidente de la republica durante todo ese periodo.
La estructura de los partidos en la oposicion también permanece en gran medida
inalterada durante esta primera década de elecciones democraticas, con el SKD (Partido
Demdcrata Cristino, luego SLS - Partido Popular) frecuentemente como formacion mas
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importante de la oposicion hasta el afio 2000 aproximadamente, cuando el SDS (Partido
Social Demdcrata) se convierte en el principal partido opositor.

Tabla 43: Eslovenia. Elecciones parlamentarias 1996

PARTIDO ORIENTACION | PORCENTAJE VOTOS

Partido Democracia Liberal (LDS) Liberal/ Centro Izquierda 27.0

Partido Popular Esloveno (SLS) | Demdcrata cristiana / Centro Derecha 19.2

Partido Social Demdcrata (SDSS) Centro Derecha/ Centro Derecha 16.1
Democrata Cristianos (SKD) | Democrata cristiana / Centro Derecha 9.6

Social Democratas (ZLSD) Social demacrata/ Centro Izquierda 9.0

Partido Democratico Pensionistas(DESUS) Sectorial 43
Partido Nacional Esloveno (SNS) Nacionalista/ Populista 3.2

Fuente: Parliament and Government Composition Database - http://parlgov.org/stable/index.html

European Elections Database (EED) http://www.nsd.uib.no/european election database/about/

Tabla 44: Eslovenia. Elecciones parlamentarias 2000

PARTIDO ORIENTACION | PORCENTAJE DE VOTOS
Partido Democracia Liberal (LDS) Liberal/ Centro Izquierda 36.2
Partido Social Demdcrata (SDSS) Conservadora/ Centro Derecha 15.8
Social Democratas (ZLSD) Social demacrata/ Centro lzquierda 121
Partido Popular Esloveno (SLS) Demadcrata cristiana/ Centro Derecha 95
Nueva Eslovenia- Partido de los Cristianos (NSi) | Demdcrata cristiana/ Centro Derecha 8.8
Partido Democratico Pensionistas (DESUS) Sectorial 52
Partido Nacional Esloveno (SNS) Nacionalista/ Populista 4.4
Partido Joven- Verdes (SMS) Ecologista/ Centro lzquierda 43

Fuente:  Parliament and Government Composition Database - http://parlgov.org/stable/index.html

European Elections Database(EED) http://www.nsd.uib.no/european election database/about/

Dos son las grandes conclusiones a extraer sobre los resultados electorales en esta
primera etapa de la transicion: en primer lugar se observa un dominio politico en el
parlamento esloveno de partidos que son directos herederos de las ligas comunistas del
antiguo régimen (LDS y ZLSD). El éxito electoral coloca a estas formaciones durante
aproximadamente una década como primera y tercera fuerza politica respectivamente (a

excepcion de las elecciones del afio 1996, cuando el ZLSD es relegado como quinta
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fuerza politica). Durante la transicion Eslovenia es un pais que experimenta una
competencia electoral moderada. El Partido Liberal Democratico (LDS) domina la
escena politica hasta el afio 2004. Y aunque forja grandes coaliciones, sus ministerios
tienen una gran independencia y autonomia siendo frecuentemente Gnicos responsables
de los proyectos politicos derivados de los mismos. Por otra parte, queda clara la
existencia en esta primera etapa de una predominancia de los planteamientos de centro-
izquierda frente al centro-derecha, representado principalmente por el Partido Cristiano
Demdcrata (SKD), el Partido Popular (SLS) y el Partido Social Demdcrata (SDSS)
principalmente, los cuales se van alternando como principal fuerza opositora hasta que
en el afio 2004, el SDSS (luego SDS) llega al poder. Segln ciertas las encuestas de
opinién de principios de los noventa (Tos & Miheljak, 2002), la mayoria de los
eslovenos se orientan hacia el centro izquierda (el 69% frente al 31% que se situaba en
el centro derecha). Esta tendencia cambia a mediados de los noventa, cuando la mayoria
de los votantes se posicionan en el centro del espectro politico (52.7% en 1995 y 49.8%
en 1996), de tal forma que la asimetria hacia la derecha desaparece. Las elecciones de
2004 suponen un giro definitivo hacia el centro-derecha, hablando asi mismo de la
consolidacion de las nuevas formaciones politicas surgidas durante el periodo de

transicion.

Al margen de estos dos grandes rasgos del sistema electoral esloveno (continuidad con
las formaciones politicas del viejo régimen socialista y predominancia del centro-
izquierda hasta el afio 2004) es destacable la presencia de una formacién politica como
DESUS, representante de los intereses del colectivo de los pensionistas, que aunque con
una representacion modesta pero constante, participa en todos los gobiernos formados
desde el afio 1997, bloqueando de este modo la reforma estructural del sistema de
pensiones esloveno, lo cual nos habla del cardcter corporativista del sistema esloveno
(Luksic, 2003). Finalmente, es necesario sefialar como el nacionalismo esloveno,
representando principalmente por el SNS, ha tenido un papel marginal desde el inicio de
la transicion, dado que no forma parte de ninguno de los gobiernos de la transicion. Asi
mismo, ningun partido representante de las minorias étnicas del pais (hungara e italiana
principalmente) tiene representacion en el parlamento esloveno. Por tanto, parece claro

que la dimension socioeconémica es la dominante en el panorama electoral esloveno.
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Después de que el Partido Democratico Esloveno (SDS, anteriormente Partido Social
Demdcrata SDSS) gane las elecciones en el afio 2004 se produce un cambio de era con
la marginalizacion de los sindicatos y el desmantelamiento de las oligarquias socialistas
persistentes.

Tabla 45: Eslovenia. Elecciones parlamentarias 2004.

PARTIDO ORIENTACION PORCENTAJE DE VOTOS
Partido Democrata (SDS) Conservadora / Centro Derecha 29.1
Partido Democracia Liberal (LDS) Liberal/ Centro-izquierda 22.8
Social Democratas (ZLSD) Social democrata/ Centro izquierda 10.2
Nueva Eslovenia- Partido de los Cristianos (NSI) | Demdcrata cristiana/ Centro- derecha 9.1
Partido Popular Esloveno (SLS) Demadcrata cristiana/ Centro-derecha 6.8
Partido Nacional Esloveno (SNS) Nacionalista 6.3
Part.Democratico Pensionistas (DESUS) Sectorial 4.1

Fuente: Parliament and Government Composition Database - http://parlgov.org/stable/index.html

European Elections Database (EED) http://www.nsd.uib.no/european election database/about/

En definitiva, los diferentes partidos democraticos eslovenos pueden dividirse en dos
grandes bloques: el centro derecha, conformado mayoritariamente por aquellas
formaciones politicas surgidas en la etapa de la transicion; y el centro izquierda,
conformado por los sucesores de las organizaciones politicas del antiguo régimen (Fink-
Hafner & Antic, 2004). Entre los partidos situados en el centro izquierda se sitGan el
ZLSD y el LDS (sucesores de la Liga de los Comunistas de Eslovenia y de la
Federacion de los Jovenes Socialistas de Eslovenia respectivamente). El reformista
LDS, en el poder practicamente de manera ininterrumpida entre el afio 1992 y 2004,
proyecta una imagen de partido centrista defensor de los intereses nacionales y de la
independencia Eslovenia. El centro derecha, por su parte, esta conformado por su parte
por el SDS, los nacionalistas SNS, asi como el demdcrata cristiano SKD vy los populares
SLS.

Por tanto la tradicional division socioecondémica derecha-izquierda se ve reforzada por
una dimension denominada comunismo-anticomunismo (Fink Hafner, 2001), cuyos
principios definitorios son la evaluacion del sistema politico socialista y de la actuacion
de los actores politicos eslovenos durante la Segunda Guerra Mundial e inmediatamente
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después de la misma. Las nuevas formaciones politicas surgidas durante la transicion
han sido por lo general muy criticas con la revolucidn socialista, y méas particularmente
con las ejecuciones llevadas a cabo por los comunistas durante la 11 Guerra Mundial y
con posterioridad a la misma. En el lado opuesto, los sucesores del partido comunista
(ULSD) han definido de manera vigorosa la actuacion socialista durante esos afios.

A pesar de estas divisiones, tal como se ha sefialado, los partidos eslovenos han
alcanzado un alto consenso por lo que respecta a cuatro principios basicos: defensa de
los derechos humanos, la democracia parlamentaria, el Estado de Bienestar y la
adhesion a la UE. Segun los resultados de ciertas encuestas de opinion longitudinales
(Vehovar, 1993; Kropivnick, 1998) y el analisis de los manifiestos politicos de los
principales partidos (Podmenik, 1993; Fink Hafner, 1999) podemos identificar un
consenso social demdcrata de apoyo al Estado de Bienestar y las politicas sociales que
se encuentra por encima de las divisiones anteriormente aludidas. Asi mismo, el acceso
a la Union Europea ha sido otro aspecto apoyado por todas las formaciones
independientemente de su situacion en el espectro politico. Ello ha llevado a la
inexistencia de partidos euroescépticos en el pais con la pequefia excepcion del Partido
Nacionalista Esloveno, si bien ha habido diferencias politicas en lo que respecta a
ciertos aspectos del proceso de adhesion (velocidad, naturaleza e intensidad de la

integracion de Eslovenia).

5.5.2. El sistema de competencia electoral en Eslovaquia.

Eslovaquia es un pais con una homogeneidad étnica notable a excepcién de la minoria
hangara. A pesar de ello los partidos nacionalistas y los representantes de la minoria
étnica hdngara nunca llegan a tener un papel capital en el escenario politico de la
transicion. Esto es, el Partido Nacionalista Eslovaco (SNS) apenas recibe un 8% de los
votos en las elecciones del afio 92 (las anteriores a la disolucién de la Republica
Checoslovaca), bajando su porcentaje de votos hasta un 6% en las primeras elecciones
democraéticas tras la independencia del pais. Por su parte, la coalicion de dos partidos
representantes de la minoria hdngara tiene una representacion constante de entorno al

10%. Es posible sefialar que, a pesar de que la dimension étnico-nacional es visible en el
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panorama politico eslovaco a lo largo de las diferentes etapas de la transicion, esta
nunca acaba de tener un papel clave. Como explicacién a ello se puede situar la
existencia de un estado fuerte con unas instituciones politicas consolidadas, que han
permitido a su vez que la tendencia hacia la distribucion del mercado haya podido
ocurrir sin tener que lidiar con los graves problemas de amenazas externas y de la
creacion de nuevas instituciones politicas. Y es que la ruptura de Eslovaquia con la
Republica Checa dista mucho de ser un proceso paralelo al vivido por Estonia respecto
de Rusia (antigua URSS). En primer lugar, la republica socialista Checoslovaca
funciona como una federacion desde el afio 1969, dotando tanto a checos como
eslovacos de una importante independencia, con sus propias instituciones politicas tales
como un parlamento y un gobierno propios. Asi mismo, la estructura institucional de la
federacion no incentiva la creacion de partidos activos en ambos estados de la
federacion, ya que tanto los territorios de Eslovaquia como los de Chequia constituyen
entidades electorales separadas. Ello ayuda a que tras la transicién la construccién
nacional no sea un tema prioritario ni antes ni después de la disolucién de
Checoslovaquia, la cual no es un objetivo buscado conscientemente por la clase politica
eslovaca, ni aclamado por la mayoria de la ciudadania. Y aunque en parte visible, esta
dimension étnico-nacional se ve a menudo superpuesta por la dimension socio-
econdmica. Para entender estas y otras cuestiones, a continuacion se exploran los
diferentes legados histéricos que Eslovaquia recibe de su etapa pre comunista y como
consecuencia de mas de 40 afios de régimen socialista, los cuales a su vez definen los
principales conflictos en torno a los que se ha estructurado la competencia electoral
entre partidos a partir del afio 1989 con el inicio de la transicién democratica.

5.5.3.1. Etapa pre-comunista

A finales del s. XIX y principios del XX, la principal cuestién politica que estructura a
las incipientes organizaciones politicas eslovacas que surgen en ese momento es el
deseo de lograr la autonomia politica, econémica y cultural. Esto es, los primeros
esfuerzos de este incipiente movimiento politico eslovaco son dirigidos a abandonar el
Imperio Austro-Hungaro y formar una republica independiente junto a sus vecinos
checos. La union de ambos pueblos es una idea que se inspira en el movimiento

paneslavo y que surge de las importantes comunidades de eslovacos residentes en el
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exterior (especialmente por la comunidad de los EEUU), idea que por otra parte recibe
un amplio apoyo en el propio pais. Durante la Primera Guerra Mundial (1914-1918) los
checos, eslovacos y otros grupos nacionales del Imperio Austro-Hungaro reciben el
apoyo de checos y eslovacos residentes en el extranjero en la campafia por un estado
independiente. Al final de la guerra, con la disolucion del Imperio, el Comité Nacional
de Praga proclama la creacion de la Republica independiente de Checoslovaquia el 28
de octubre de 1918. En definitiva, aunque el nacionalismo parece ser la principal
dimension estructuradora de la vida politica eslovaca de la época, debe sefialarse como
se trata de un nacionalismo autonomista y no secesionista. Esto es, desde un primer
momento, los politicos eslovacos no buscan una solucion exclusivamente eslovaca a los
problemas de la nacion, sino que la prioridad es su alianza con otros pueblos paneslavos
(en este caso sus vecinos checos) para lograr su objetivo de una autonomia politica
(Leff, 1988)

Sin embargo, pronto se producen importantes desacuerdos entre checos y eslovacos. El
principal conflicto se deriva de los deseos eslovacos de contar con un papel mas
preponderante dentro de la organizacion de la federacion. Esto es, los checos son
acusados de ejercer su hegemonia en el control politico y econdmico del pais, mientras
que eslovacos se encuentran subordinados frecuentemente a las decisiones de los
primeros. Las causas del dominio checo son varias: en primer lugar esta la inexistencia
de partidos eslovacos de masas (el Partido Nacional Eslovaco, el Partido Popular y el
Partido Social Demdcrata ya existen durante el dominio hangaro, pero siguen siendo
partidos de élite, que agrupan a los intelectuales del pais); la inexistencia de un
liderazgo politico claro que defienda los objetivos futuros de Eslovaquia; la falta de un
centro administrativo y politico similar al que representa Praga para los checos ya desde
el s. XIX, lo que hace que el poder politico y administrativo permanezca concentrado en
Praga; y finalmente el menor desarrollo econdmico y urbano de Eslovaquia, lo que hace
que la influencia de la nobleza terrateniente sea todavia muy fuerte en la vida politica de
las tierras eslovacas (Rychlik, 2000). Pero sobre todo, la principal causa de
resentimiento de los eslovacos es la situacion de atraso econémico que Eslovaquia
continda sufriendo respecto de los territorios checos. Muchas empresas eslovacas tienen
que cerrar ante la presion competitiva que supone la industria checa, y Eslovaquia se
convierte asi en una especie de complemento agricola a la economia industrial de las

tierras checas. En este sentido es posible sostener que las cuestiones de caracter
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socioecondmico estan desde un principio profundamente arraigadas en las
reivindicaciones de una mayor autonomia para Eslovaquia, por encima de otros

elementos como los de caracter identitario o étnico.

Tras el acuerdo de Munich de Francia, Italia, Alemania y Reino Unido en el afio 1938,
Alemania amenaza con anexionarse parte de Eslovaquia y permitir que las demas
regiones sean repartidas entre Hungria y Polonia, a menos que Eslovaquia declare su
independencia. De este modo, se produce la secesion de Checoslovaquia en el afio 1939,
pasando Eslovaquia a formar parte de la coalicion de Hitler y estando nominalmente
bajo el control de la Alemania Nazi. Esta secesion de los checos no es por tanto buscada
de manera consciente, sino que se produce como consecuencia de toda una serie de
presiones externas (Sigurd Hilde, 1999:651). El nuevo estado eslovaco se convierte en
un régimen de tipo autoritario donde la constitucién garantiza amplios poderes al
presidente de la republica. Como socio de las fuerzas del Eje, Eslovaquia participa
desde ese momento en la deportacion masiva de ciudadanos judios de su territorio.
Surgen en ese momento numerosas voces contrarias al régimen autoritario de Jozef Tito
y amplios sectores de la poblacién claman por un regreso a la unién con los territorios
checos. De esta forma, en el afio 1944 se produce un levantamiento de parte del ejército
eslovaco y partidarios, organizados por grupos clandestinos y el gobierno checoslovaco
en el exilio, aunque sin éxito para la causa checoslovaca. La ocupacion alemana
continta por tanto hasta la victoria de los aliados y la entrada de las tropas soviéticas en
Bratislava, en el afio 1945, reinstaurando la Republica Checoslovaca (Kirschbaum &
Stanislav, 1996).

5.5.3.2. Etapa comunista

Checoslovaquia cae bajo la influencia de la Union Soviética y su Pacto de Varsovia
despues de un golpe de estado llevado a cabo por los comunistas en el afio 1948. La
etapa socialista se caracteriza por un férreo control del Partido Comunista de
Checoslovaquia, que raramente permite cualquier manifestacion de oposicién. Sin
embargo, la experiencia democratica y de movilizacion politica, junto a la del progreso
social y econdmico previo al comunismo alimenta aqui el descontento y las peticiones
de reforma, sobre todo cuando el régimen comienza a mostrar signos de crisis. Surgen
asi contestaciones como la “Primavera de Praga” (1968), que si bien es un movimiento
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que comienza desde abajo, enseguida es encauzado por el aparato del partido comunista
checoslovaco, que propone medidas concretas de reforma (“socialismo con rostro
humano”). Estas reformas, sin embargo, son abolidas con la invasion del pais por parte
de la URSS y de sus aliados del Pacto de Varsovia (a excepcion de Rumania). En el afio
1969, Checoslovaquia se convierte en una federacion de la Republica Socialista Checa y
la Republica Socialista Eslovaca, culminando asi con las reivindicaciones de afios de los
eslovacos de lograr una mayor autonomia y un estatus de igualdad con los checos
dentro de un Estado comin para ambos (Kirschbaum & Stanislav, 1996).

La década de los 70 es conocida como el periodo de "normalizacion " que prosigue a los
acontecimientos de la Primavera de Praga, y en la que los apologistas de la invasion
soviética de 1968 impiden de la mejor manera posible cualquier oposicion al régimen.
Debido a que el movimiento de reforma tiene su centro en Praga, Eslovaquia
experimenta una "normalizacién" menos dura que la sufrida por los checos. De hecho,
la Republica Eslovaca experimenta un crecimiento econdémico relativamente alto en los
afios 1970 y 1980 en comparacion con el experimentado por la Republica Checa. Este
hecho tiene un impacto fundamental en la percepcidn que checos y eslovacos tienen del
legado socialista durante la etapa de la transicion, y por tanto, también perfila sus
creencias acerca de como dicho proceso de transicion econdmica y politica debe ser
llevado a cabo (Evans & Whitefield, 1998).

5.5.3.3. La transicion

La transicion eslovaca puede dividirse en tres etapas: una primera etapa comprende
desde la salida de los comunistas del poder y el inicio de la transicién democratica
(1989) hasta la disolucién de Checoslovaquia en el afio 1993; la segunda etapa, que
comprende los 5 primeros afios de la Eslovaquia democratica e independiente bajo el
mandato de los diferentes gobiernos de HZDS y de su presidente, Meciar (1993-1998) y
una tercera etapa caracterizada por un cambio politico, con la llegada al poder del SDK
y de Mikulas Dzurinda, y que culmina con la entrada del pais en la UE (1998-2004).

Las primeras elecciones democréticas en Eslovaquia se producen todavia en el marco de

la republica de Checoslovaquia, dado que las mismas tienen lugar en junio de 1992,
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mientras que la disolucién de Checoslovaquia no se produce hasta el afio 1993. Por eso
los electores votan por una parte al Parlamento Federal y por otra al parlamento
eslovaco. El partido con mayor porcentaje de votos en este Ultimo es para el
movimiento civico VPN (Foro Publico contra la Violencia), organizacion que ejerce
oposicién al régimen comunista en sus Ultimos afios, ideolégicamente heterogénea pero
cuyos miembros coinciden en la necesidad de reformas democraticas radicales. La
segunda fuerza mas votada es el Movimiento Cristiano-Demd6crata (KDH). Le siguen el
Partido Nacional Eslovaco (SNS) y el Partido Comunista (KSS). Se forma un gobierno
de coalicion entre el VPN y el KDH, dirigido por Vladimir Meciar (Olson, 1993). En
esta primera etapa el principal cometido es el de iniciar las reformas politicas y
econdmicas necesarias para una exitosa transicion hacia la democracia y hacia una
economia de mercado. Por tanto el principal tema en torno al cual se estructuran las
formaciones politicas es el carécter de dichas reformas. Los desacuerdos entre checos y
eslovacos son frecuentes a este respecto. En primer lugar los eslovacos exigen la
constitucion de una confederacién que garantice la autonomia y soberania eslovaca,
solucion que los checos rechazan. Sin embargo la independencia o secesion no es en ese
momento un objetivo ni de la clase politica ni de la mayoria de la poblacién. Segun
ciertos estudios de opinién realizados entre 1990 y 1992 tan s6lo entre un 10 y un 20%
de los eslovacos estan a favor de la independencia. Incluso en 1993, después de la
separacion de facto de ambos territorios, tan sélo un 29% de los encuestados manifiesta
que habria votado a favor de la disolucién en caso de que hubiese habido un referéndum
de consulta, mientras que el 50% manifiesta que hubiera votado en contra’. De este
modo, debido a que la independencia carece de un apoyo popular sustancial son pocos
los partidos politicos que durante el primer periodo de la transicion reivindican un
estado eslovaco soberano de manera abierta. De los partidos presentes en el Consejo
Nacional Eslovaco y el Parlamento Federal en el periodo 1990-1992, tan s6lo el Partido
Nacional Eslovaco (SNS) favorece sisteméaticamente la independencia de Eslovaquia.
En 1992 se convocan elecciones anticipadas debido a los conflictos de Vladimir Meciar
con la direccién de su propio partido (VPN), lo que le lleva a la dimision de todas sus
funciones y a la creacion de su propio partido con disidentes del VPN en el afio 1991
(Movimiento por una Eslovaquia Democratica-HZDS). ElI SNS es de nuevo en estas

n Center for Social Analysis, Current problems of Slovakia after the split of the CSFR, March 1993 (Bratislava, 1993), p. 2.
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elecciones el Unico partido independentista vencedor al obtener un 10% de los
sufragios. Por su parte, el partido ganador, Movimiento para una Eslovaquia
Democrética (HZDS), dirigido por Vladimir Meciar tampoco aboga directamente por la
independencia en un primer momento. Si bien su posicidn sobre la cuestion es difusa, el
propio Meciar declara en su momento que “un estado independiente de Eslovaquia no
era el objetivo del HZDS”"2. Tan s6lo después de las elecciones y bajo la presion de
Klaus y la derecha checa, el HZDS accede a demandar la independencia.

Tabla 46: Eslovaquia. Elecciones parlamentarias 1992,

PARTIDO ORIENTACION PORCENTAJE DE
VOTOS

Movimiento por una Eslovaquia Democratica Nacionalista / Populismo 37.2

(HZDS)

Partido de la Izquierda Democratica (SDL) Comunista-Socialista/ Izquierda 14.7

Movimiento Demdcrata Cristiano (KDH) Demadcrata cristiana/ Centro- 8.9

Derecha

Partido Nacional Eslovaco (SNS) Nacionalista/ Populista 79

Movimiento Hingaro Demdcrata Cristiano Etnica 7.4

(ESWS)

Fuente: Parliament and Government Composition Database - http://parlgov.org/stable/index.html

European Elections Database (EED) http://www.nsd.uib.no/european election database/about/

Y si bien la cuestiéon de la independencia del pais no es un tema central durante los
primeros afios de la transicion con anterioridad a la disolucion de Checoslovaquia, si lo
son las reformas econdmicas y el control de este tipo de decisiones por parte de las
autoridades eslovacas. Asi, el debate en torno a la descentralizacion se pierde en el
fondo de las conversaciones sobre el caracter del estado federal. Debido a la particular
estructura de la economia eslovaca (como se ha mencionado ya, mas dependiente de la
industria pesada) esta se ve mucho mas afectada por los recortes de las subvenciones
publicas que siguen a la implementacion de las medidas de choque impuestas en el afio
1991. Ello se traduce en un aumento espectacular del paro en tierras eslovacas mientras
que entre los checos la tasa de paro se mantiene relativamente reducida. De esta forma
cada vez es mayor la oposicion de las fuerzas politicas eslovacas en el Consejo y el

& Citado en Marifn Lesko, Meciar a meciarizmus (Bratislava, 1997), p. 82. Traduccion de Paal Sigurd Hilde (1999)
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Parlamento Federal a aceptar las decisiones econémicas adoptadas por el Ministerio de
Finanzas. En general la industria eslovaca se ve perjudicada por el programa de la
economia federal, sino también por otras politicas promovidas por el gobierno federal.
Un ejemplo de ello es la decision de reducir la exportacion de armas al Tercer Mundo,
un gesto aplaudido por Occidente que sin embargo no es bien recibido por Eslovaquia,
donde mas de 70000 empleos dependen de la industria armamentistica. La politica
federal de reorientar la produccion hacia Occidente es otro ejemplo, puesto que la
mayoria de los sectores industriales eslovacas tienen su principal mercado en el Este.
Por tanto, la oposicién a las reformas politicas no s6lo es fuerte en los circuitos
politicos, sino también entre la poblacién en general. Asi, mientras el 72% de los checos
creen que las reformas econdmicas traen la prosperidad, tan solo el 48% de los
eslovacos creen lo mismo. Asi mismo, mientras que el 66% de los checos consideran
que la velocidad de las reformas es la correcta 0 no demasiado répida, de los eslovacos
s6lo el 45% son de la misma opinion (Sigurd Hild, 1999:656).

Debido al desencanto sobre la situacion econdmica eslovaca, se desarrolla una vision
mas positiva del pasado comunista. Para Eslovaquia, la época socialista ha traido la
industrializacién, la urbanizacién y una mejora en la calidad de vida. Particularmente,
en el periodo posterior a 1968, la economia checa se estanca, mientras que Eslovaquia
disfruta de un periodo de relativa prosperidad econémica y libertad (Leff, 1988). Estos
legados tienen consecuencias inmediatas en el periodo de transicién. Asi por ejemplo,
para los eslovacos la depuracion de los ex comunistas de los cargos de cierta
importancia no se considera un asunto tan importante como en R. Checa. Pero mas
importante aun es que la reforma econdémica no se considera tan urgente o incluso
necesaria. Asi, a diferencia de los checos, diversas encuestas de la época muestran como
los eslovacos son contrarios durante esta etapa a las privatizaciones a gran escala,
mientras estan convencidos del importante papel del Estado en la creacion de empleo
(Sigurd Hild, 1999).

Asi pues, a la hora de entender el porqué de la ruptura de Checoslovaquia, el caracter de
la reforma econdmica ocupa un papel central. Las diferentes estructuras econémicas de
la Chequia y Eslovaquia a principios de la transicion, con la mayor preponderancia en el
caso de la republica Eslovaca de la industria pesada, llevan a que las reformas radicales
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propuestas por el primer gobierno checoslovaco golpeen mucho més duramente a
eslovacos que a checos. En este sentido, la oposicion politica frontal a las iniciales
politicas de choque puestas en marcha por el primer gobierno federal frente al apoyo
que estas politicas tienen en territorio checo, es uno de los principales puntos
discordantes entre ambos territorios y por tanto la principal razon que lleva a la escision
de ambos paises (Dedek, 1996). Asi mismo, otro factor que tiene una importancia
capital son las diferentes visiones politicas del mundo que tienen ambos territorios
derivados de sus experiencias o legados del pasado comunista (Evans & Whitefield,
1998). La era de la normalizacién después de la “Revolucién de Praga” es mucho
menos dura en Eslovaquia que en Republica Checa, al mismo tiempo que se puede decir
que los territorios eslovacos se benefician de las politicas de industrializacion
comunistas, que los lleva a una creciente prosperidad y por tanto, a la ansiada
convergencia con sus vecinos checos (Leff, 1998). En este sentido, las opiniones sobre
los costes y beneficios de la transicion, y el modo en que esta debe llevarse a cabo son
divergentes entre ambos territorios. La experiencia eslovaca lleva a preferir una
transicion mas moderada, mientras que el territorio checo es mas propenso a apostar por

una transicion radical en estos primeros momentos. (Krejci & Machonin, 1996).

A pesar de estos desacuerdos, la secesién nunca es una opcién politica decisiva en el
panorama electoral eslovaco. Esto es, la ruptura de Checoslovaquia no es resultado de
una lucha por la independencia de Eslovaquia, hecho que diferencia este proceso de
otros como la disolucion de la antigua URSS o de Yugoslavia. En estos dos ultimos
casos, los lideres de las minorias nacionales tienen un papel clave a la hora de romper
con un estado dominado por un grupo mayoritario. En Checoslovaquia, sin embargo, se
trata de un rechazo mutuo de los lideres politicos de ambos territorios a un Estado
comin como consecuencia de la imposibilidad de alcanzar un acuerdo en cémo la
transicion debe ser llevada a cabo, no sélo en el plano politico (forma institucional que
debe tomar la unién) sino sobre todo en el plano econdémico (ritmo y profundidad de las
reformas implementadas). Es mas, ciertos especialistas sefialan como este rechazo se da
fundamentalmente por parte de los lideres checos, mientras que son escasos los indicios
de que los lideres eslovacos busquen conscientemente una separacion de ambos
territorios (Dedek, 1996; Sigurd-Hild, 1999).
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El partido dominante durante los cinco primeros afios de independencia (1993-1998) es
el HZDS (Movimiento por una Eslovaquia Democratica), formacion que a su vez surge
como reaccion del giro hacia la derecha del VPN (Publico contra la Violencia, principal
movimiento politico opositor al régimen comunista durante la revolucion del afio 1989
y posteriormente, principal partido politico eslovaco hasta la disolucién de
Checoslovaquia). Este partido combina el sentimiento nacionalista con una politica
econémica de centro-izquierda, asi como también la adherencia a unos valores
tradicionales cristianos propios de la mayoria de la poblacién eslovaca, lo cual les
reporta el 37% de los votos en los primeros comicios celebrados en el marco de una
Eslovaquia independiente en el afio 1994 (Haughton, 2001). Esta triple vertiente de su
orientacion politica se manifiesta en la naturaleza ideolégica de sus dos principales
aliados al frente del primer gobierno democrético de la Eslovaquia independiente: el
ZRS (Uni6n de Trabajadores de Eslovaquia, encargado durante estos primeros afios de
la transicion de que las principales industrias del pais permanezcan bajo control pablico)
y el SNS (Partido Nacionalista Eslovaco). La centralidad de los planteamientos
econdmicos moderados o de reforma gradual atrae a un electorado principalmente
formado por los mas duramente golpeados por la transicion. Esto es, el HZDS ataca las
reformas econdmicas radicales del gobierno central de la antigua Checoslovaquia, y
hace campafia por una mayor autonomia del pais en los asuntos econémicos, financieros
y de politica exterior, sefialando como la estructura de la economia Eslovaca requiere de
un enfoque especifico y particular de la reforma y de la transicion hacia el sistema de
mercado. La principal arma politica utilizada en su lucha electoral es la denuncia del
grave impacto social causado por la rapida transicion econdémica iniciada por el
gobierno central de Praga. En este sentido, las reivindicaciones en torno al modo y
ritmo en que la transicion debe ser llevada a cabo estan presentes desde el inicio de los
afios noventa en la escena politica eslovaca. De este modo el HZDS ofrece una via
especificamente eslovaca para la transicion econémica caracterizada por un enfoque
mas gradual que tenga un menor impacto social (Wolchik, 1993). Por tanto, podemos
decir que la habilidad del HZDS para colocarse en el centro del escenario politico esta
en tomar como suyas reivindicaciones tipicamente propias de los partidos
socialdemdcratas y de izquierdas, pero también de los sectores nacionalistas. La
cuestion redistributiva esta en el centro del debate y el modelo de transformacion
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econdmica deseada es el principal argumento esgrimido por el partido dominante
(HZDS) para atraer al electorado, consiguiendo de este modo integrar el voto
nacionalista y el de izquierdas.

Tabla 47: Eslovaquia. Elecciones parlamentarias 1994.

PARTIDO ORIENTACION PORCENTAJE DE
VOTOS

Movimiento por una Eslovaquia Democratica (HZDS) Nacionalista/ Populista 35

Eleccién Comun (SDL-Partido Izquierda Democratica + Social Demaocrata/ Centro 104

SDSS- Partido Socialdemécrata) Izquierda

Coalicion Hungara (SMK) Etnica 10.2

Movimiento Demdcrata Cristiano (KDH) Demadcrata cristiana/ 10.1

Centro Derecha

Unién Democratica de Eslovaquia (DUS) Liberal / Centro-derecha 8.6

Unio6n de los Trabajadores de Eslovaquia (ZRS) Comunista-Socialista/ 7.3
Izquierda

Partido Nacional Eslovaco (SNS) Nacionalista /Populista 5.4

Fuente: Parliament and Government Composition Database - http://parlgov.org/stable/index.html

European Elections Database(EED) http://www.nsd.uib.no/european election database/about/

Una vez en el poder, el gobierno del HZDS se convierte sin embargo en el gobierno de
las élites comerciales e industriales, favoreciendo que los antiguos directores de las
empresas publicas puedan convertir su antigua posicion de poder en una posicion de
influencia en el nuevo contexto capitalista. Ademas, durante buena parte de su mandato
en el periodo 1994-1998 viola los principios y procedimientos democraticos, y algunos
de sus principales representantes incluso son asociados con actos o actividades
criminales. Ello lleva a una situacion de polarizacion politica entre el gobierno y la
oposicion politica que domina buena parte del escenario politico durante estos afios,
hasta que finalmente, en el afio 1998, el HZDS pierde las elecciones como consecuencia
de sus préacticas corruptas y su inhabilidad para reducir las altas tasas de desempleo.
Podemos decir, por tanto que el conflicto entre el enfoque partidario de una democracia
liberal y la de los opositores a este liberalismo, es el enfoque dominante en la escena
politica eslovaca durante el periodo 1994-1998 (Meciarismo-anti Meciarismo, en
referencia a la manera de gobernar del que es presidente de la republica durante buena
parte de la década, Vladimir Meciar) (Haughton, 2001).
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Con los posteriores gobiernos de Dzurinda (1998-2002; 2002-2006) la tradicional

division socioecondémica vuelve a situarse en centro del panorama politico, en parte

debido a la actividad del nuevo gobierno de centro-derecha, que aboga sistematicamente

por la liberalizacion econdmica, la reduccion del déficit publico y la introduccion de

importantes reformas en el sistema fiscal, de pensiones y en el sector sanitario. Ello

atrae de nuevo la atencion de la opinion publica y de los discursos politicos sobre el

papel que el Estado debe jugar en la economia y cudl debe ser la responsabilidad de los

individuos en la procura de su propio bienestar. De este modo, podemos decir que la

dimensién socioecondmica es de nuevo la predominante a partir del afio 1998 (Evans &

Whitefield, 1998).

Tabla 48: Eslovaquia. Elecciones parlamentarias 1998.

PARTIDO

ORIENTACION

PORCENTAJE DE
VOTOS

Movimiento por una Eslovaquia Nacionalista/ Populista 27
Democratica (HZDS)

Coalicion Democratica Eslovaca Coalicién (Conservadora, Liberal, cristiano democrata, 26.3
(SDK) social demacrata y verdes)

Partido lzquierda Democratica (SDL) Comunista — Socialista/ 1zquierda 14.7
Partido de la Coalicién Hingara Etnica 9.1
(SMK)

Partido Nacional Eslovaco (SNS) Nacionalista/ Populista 9.1
Partido de la Compresién Ciudadana Social democrata/ Centro Izquierda 8

(SOP)

Fuente: Parliament and Government Composition Database - http://parlgov.org/stable/index.html

European Elections Database (EED) http://www.nsd.uib.no/european election database/about/
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Tabla 49: Eslovaquia. Elecciones parlamentarias 2002

PARTIDO ORIENTACION 1) PORCENTAJE DE
VOTOS (2)

Movimiento por una Eslovaquia Democratica Nacionalista/Populista 19.5

(HZDS)

Unién Democratica y Cristiana Eslovaca- Partido Demadcrata cristiana/ Centro — 15.1

Democrético (SDKU) derecha

Partido Social Demdcrata (SMER) Social demacrata/ Centro-izquierda 135

Partido de Coalicion Hingara (MKP) Etnica 11.2

Movimiento Demdcrata Cristiano (KDH) Demadcrata cristiana/ Centro- 8.3
derecha

Alianza de Nuevos Ciudadanos (ANO) Liberal/ Centro-derecha 8

Partido Comunista Eslovaco (KSS) Comunista-socialista/ Izquierda 6.3

Fuente:  Parliament and Government Composition Database - http://parlgov.org/stable/index.html

European Elections Database (EED) http://www.nsd.uib.no/european election database/about/

En general, podemos sostener como los partidos nacionalistas (SNS) o aquellos
representando los intereses de las minorias étnicas (MKP) nunca tienen el papel central
en el escenario electoral eslovaco, si bien es cierto que la dimension nacional irrumpe
en la primera etapa de la transicion en relacion con el carécter y el ritmo de las reformas
de tipo socioecondmico. En este sentido, el rechazo a una terapia de choque impuesta
desde Praga y la busqueda de una via de transicion propia que se ajuste a las
necesidades de la estructura econdémica eslovaca hace que las aspiraciones de centro-
izquierda de una transicién mas gradual se identifiquen asi mismo con los sentimientos
de tipo nacionalista que claman por la escisién de los checos. Esta simbiosis entre las
aspiraciones izquierdistas y nacionalistas es aprovechada por el HZDS para situarse en
el centro del panorama politico. Con posterioridad a la victoria de estos y durante el
periodo comprendido entre el afio 1994 y 1998 la dimension que define el panorama
politico eslovaco y las formaciones dentro del mismo es la que hace referencia al
caracter democratico del Estado y que enfrentaba a partidarios y detractores del
presidente Meciar. Una vez superado este enfrentamiento, con la caida de Meciar en las
elecciones del afio 1998, la dimension socioeconémica vuelve a tomar el papel central

del escenario politico.
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5.5.3. El sistema de competencia electoral en Estonia.

Dos caracteristicas propias diferencian a Estonia de los otros dos casos de estudio: la
importancia capital de la cuestion de la reconstruccion nacional y la debilidad de los
partidos de izquierda (Mikkel, 2006).

Desde un primer momento, la cuestion étnico-nacional estd muy presente en la vida
politica de la Estonia independiente e incluso en el propio sistema electoral. De este
modo, las primeras elecciones no permiten la participacién de mas de medio millén de
individuos pertenecientes a la importante minoria rusa residente en el pais, asi como de
mas de 80000 estonios nacidos fuera del pais, que fueron considerados como no-
ciudadanos (Fitzmaurice, 1993). Asi mismo, desde un inicio la amenaza a la perdida de
independencia en las decisiones politicas y econdémicas a favor de la antigua URSS
tiene un papel determinante en la configuracion de las politicas nacionales. Por otra
parte, la posibilidad de una transicion negociada dentro del antiguo marco de la URSS
propuesto por el Frente Popular es ampliamente rechazado por la mayoria de las fuerzas
politicas nacionales, que promueven un cambio rapido y radical hacia la economia de
mercado, en un claro gesto de distanciamiento del antiguo régimen y de Rusia. Esto es,
podemos decir que la cuestion nacional y de preservacion de la soberania e
independencia ha tenido un papel central desde el inicio de la transicion, determinando
las medidas de tipo econémico a tomar. El primer gobierno democratico, liderado por el
Martin Laar, y conformado por una coalicion de tres fuerzas politicas (dos de las cuales
tienen un marcado caracter conservador y nacionalista, Isamaa/Alianza de los padres de
la Patria y Partido Estonio de la Independencia Nacional) es el gobierno de las grandes
reformas econdmicas, muchas de las cuales tienen un grave impacto social sobre las
condiciones de vida de la poblacién durante los primeros afios de la transicién. Sin
embargo, el propio Laar sostiene que “los reformadores no estaban en el poder para
alcanzar un consenso con el parlamento o incluso con la propia sociedad acerca del
camino de las reformas, sino para aprovechar la ventana de oportunidades abierta para
el pais y orientar el al mismo de manera definitiva desde el Este de Europa hacia el
Oeste” (Laar, 2002). En este sentido, la reforma econémica no es planteada tanto en
términos “terapia de choque” vs. “enfoque gradual” o “neoliberalismo” vs.

“socialdemocracia”, sino como una cuestion de oportunidad nacional de orientacién
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definitiva hacia el mundo occidental, marcando distancias con el mundo oriental y la
antigua URSS.

Precisamente, estas politicas de reforma de tipo radical han producido una situacion de
fuerte desigualdad social y las condiciones propicias donde muchos votantes se sienten
afectados por una creciente pobreza y marginalidad. Lo esperable es que esta situacion
haya conducido a un aumento en el apoyo electoral de las fuerzas de izquierda. Sin
embargo, la realidad ha sido bastante diferente: en general, los partidos de izquierda han
obtenido resultados pobres y su debilidad ha sido reiterada en las diferentes elecciones
democréticas celebradas desde el inicio de la transicion (Mikkel, 2006). El partido
sucesor de las fuerzas comunistas (Partido de la Izquierda de Estonia) tan sélo tiene una
breve aparicion en el parlamento nacional tras las elecciones legislativas de 1999. Por su
parte, los Moderados, que promulgan una ideologia socialdemdcrata moderna, se ven
afectados por varios problemas de identidad tras haber participado en varios gobiernos
de derecha durante la década de los 90 y haber respaldado sus politicas neoliberales. En
definitiva, como consecuencia de esta debilidad inherente de la izquierda, otras
orientaciones politicas han tomado la delantera a la hora de perfilar la agenda politica
nacional y las dimensiones relevantes dentro de la misma. Asi mismo, esta debilidad de
las ideas de la izquierda ha permitido a la derecha presentar los planteamientos de la
social democracia ante el electorado como no validos o como algo que ni siquiera

merece la pena considerar.

Tabla 50: Estonia. Equilibrio Izquierda-Derecha.

1992 | 1995 | 1999 | 2003
Derecha | 40,1 | 29,1 | 32,0 | 49,6
Centro 219 | 52,4 | 535 | 384
lzquierda | 15,2 | 5,9 6,1 7

Fuente: Mikkel (2006)

Estas dos caracteristicas previamente mencionadas (la hegemonia de la cuestion de la
reconstruccion nacional y la debilidad de la izquierda) han llevado a lo que muchos han
denominado como caracter pragmatico de la politica de Estonia. Esto es, a pesar de las
diferentes divisiones sociales que caracterizan al pais durante la primera etapa de la
transicion (de tipo étnico, social, etc...) el proceso de transicion politica y econdmica en

Estonia es llevado a cabo en medio de un enorme consenso por parte de las principales
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fuerzas politicas del pais. Esto es, todas las fuerzas politicas apoyan el paso firme hacia
una economia de mercado. De esta forma las politicas de reforma radical introducidas
por los diferentes gobiernos de la transicidn a penas encuentran algln tipo de oposicion
politica, y todo ello a pesar de los graves costes sociales que estas reformas producen.

Para entender estas caracteristicas especiales del sistema de partidos estonio es
necesario describir en primer lugar los legados hist6ricos previos a la transicion, para
luego analizar de manera pormenorizada esta etapa de transformaciones y los conflictos

politicos dominantes durante la misma.

5.5.3.4. Etapa pre-comunista

Durante siglos y hasta el afio 1917, Estonia forma parte de la Rusia Imperial. Sin
embargo no es hasta finales del s. XIX cuando surgen los primeros movimientos
politicos propiamente estonios, vinculados principalmente a la causa nacionalista. Ello
es posible debido a los avances tecnoldgicos en la agricultura y el progreso econémico,
que llevan también a un importante progreso social que incluye la extensiéon de la
educacion, la movilidad social y en definitiva la mejora de las condiciones de vida de la
poblacién. Ello supuso que por primera vez en la historia del pais una masa significativa
de ciudadanos estonios puedan comprometerse politicamente con el movimiento
nacionalista (Raun, 2001). En 1905 estalla la revolucion en Estonia, al igual que en
otros puntos del Imperio Ruso, debido al deterioro de las condiciones de vida de la clase
obrera como consecuencia de la rapida industrializacion y la crisis econdmica de
principios de siglo. Durante este afio se producen numerosas huelgas tanto de los
trabajadores industriales como agrarios, asi como manifestaciones de los estudiantes. En
estas protestas el componente nacionalista y el reclamo de la independencia son clave,
mas alla de otras reivindicaciones como las de clase, dado que a pesar de la incipiente
revolucién industrial, la sociedad estonia se mantiene como una sociedad
fundamentalmente agraria. Tras la caida del Imperio Ruso en el afio 1917, Estonia
establece su independencia y celebra sus primeras elecciones democraticas. Los
resultados arrojan una victoria de las fuerzas politicas conservadoras y nacionalistas en
las pequefias ciudades y en las zonas rurales, mientras que la izquierda es mas fuerte en
ciudades industrializadas como Tallin (bolcheviques y mencheviques principalmente).
Asi mismo, es destacable como el apoyo a estas fuerzas de izquierda esta protagonizado
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principalmente por poblacién de origen ruso y a la fuerza de trabajo industrial, que
constituyen una minoria concentrada mayoritariamente en Tallin. Tras unas elecciones
incompletas en las que tan sdlo es consultada la poblacion de Tallin (la zona
industrializada del pais), los bolcheviques toman el control de la Asamblea Nacional.
Esta fuerza socialista, pero también de marcado caracter ruso, es la Unica fuerza politica
de la época que no apoya la independencia de Estonia, sino que aboga por su
reintegracion en una Union Soviética de trabajadores. Tras una guerra de independencia
en la cual la mayoria de la poblacion estonia lucha en el bando nacional y contra el
bando bolchevique (compuesto abrumadoramente por poblacion de origen ruso) el pais
firma un tratado de paz en 1920 por el que los soviéticos reconocen la independencia
del pais.

El siguiente periodo de independencia esta dividido en dos etapas: de 1920 a 1934, que
es la era de la democracia liberal; y de 1934 a 1940, era de un autoritarismo moderado.
La primera etapa estda dominada por las fuerzas de centro-derecha, mientras que los
comunistas apenas constituyen una pequefia faccion en la vida politica de la Estonia
independiente. Sin embargo, con la Gran Depresion de 1929 y la crisis econdmica
mundial que le sigue, el pais se embarca en una importante crisis politica. Como
consecuencia de la misma y ante el creciente malestar social o el auge de los
movimientos fascistas, la derecha da un golpe de Estado. Asi, la etapa de 1934 a 1940
ha sido calificada como la “Era del silencio”. La ley marcial y las restricciones en las
libertades civiles y politicas son las caracteristicas de la época. Se ilegalizan todos los
partidos politicos y el gobierno establece la Liga de los Padres de la Patria (Fatherland
League- Isamaaliit), una organizacién disefiada para promocionar la unidad nacional y

asegurar la estabilidad del pais (Norgaard, 1999).

En definitiva, la vida politica de Estonia esta con anterioridad al régimen comunista
dominada por la cuestién nacional. Las ocupaciones primero de la Rusia Imperial y
luego de los bolcheviques hacen que la cuestién independentista esté siempre en el
centro del conflicto politico. De este modo, las formaciones politicas nacionales con un
importante papel en el desarrollo de los acontecimientos son aquellas con una ideologia
marcadamente nacionalista, destacando en este sentido el rol jugado por Isamaaliit (Liga
de los Padres de la Patria), que como se sefialara, vuelve a tener un papel clave en el

periodo de transicion postcomunista.
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5.5.3.5. Etapa comunista

En 1939, Estonia y la Rusia soviética firman un pacto de asistencia mutua, por el cual
Rusia establece bases militares en el pais, y con el que Estonia pretende alejar las
pretensiones sobre el pais de la Alemania Nazi y de la propia Rusia. Este pacto lleva a la
practica ocupacion militar de Estonia por parte de las tropas rusas. Tras el surgimiento
de fuertes tensiones entre los gobiernos de Rusia y Estonia, y después de la victoria de
las fuerzas de izquierda en unas elecciones llevadas a cabo en medio de un ambiente
altamente coercitivo Estonia pasa a formar parte de la Union Soviética el 6 de agosto de
1940 (Raun, 2001). La primera fase del comunismo esta marcada por las deportaciones
masivas de la poblacién rural a campos de trabajo forzoso en la Rusia Central, con las
que se inicia una politica de rusificacion del pais baltico a fin de evitar cualquier tipo de
movimiento social secesionista. Ademas, los altos cargos politicos de origen estonio
también son apartados del poder, mientras que dichos cargos pasan a ser ocupados por
politicos rusos leales al régimen soviético. Desde los inicios de la ocupacion comunista
existen movimientos sociales de contestacion como las guerrillas, que buscan derrocar
el sistema soviético y devolver la independencia al pais. Sin embargo, el férreo control
que ejercen las autoridades soviéticas sobre el pais, unido a la militarizacion del
territorio eslovaco lleva a una dura represion que provoca que, hasta los afios ochenta no
existan movimientos politicos disidentes lo suficientemente organizados para cuestionar
al régimen (Norgaard, 1999). La rusificacion de la clase politica también es un elemento
que favorece esta represion politica. De este modo, la minoria rusa es dominante en los
puestos de poder y en el Consejo de ministros, y no es hasta el afio 1984 cuando una
figura de origen estonio, Bruno Saul, ocupa el puesto de primer ministro. Otro elemento
que favorece la falta de contestacion popular al régimen es el descenso sostenido del
namero de estonios nativos mientras que la poblacion de origen ruso no deja de crecer.
Ello se debe en parte a las bajas tasas de natalidad de los estonios o0 a la inmigracion
desde otras partes de la URSS hacia Estonia, que es en esos momentos una de las
regiones industriales mas desarrolladas de todos los territorios soviéticos. De este modo,
en 1970, la poblacion no estonia es en un 80% urbana. En cambio, las zonas rurales se

mantienen predominantemente estonias. En definitiva, las politicas de rusificacion
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suponen la introduccidn en el pais de mas de medio millén de habitantes de origen ruso.
Si en 1940, los estonios constituyen el 90% de la poblacién, en 1989 lo son sélo algo
mas del 61% (Raun, 2001). La principal preocupacion para el régimen soviético es la de
evitar cualquier tipo de movimiento disidente o nacionalista que cuestione la autoridad
soviética, para lo que inicia intensas politicas de rusificacion con las que busca crear

una creciente identificacion de la sociedad estonia con el poder central soviético.
5.5.3.6. La transicién

Segun Mikkel (2006), la transicion postcomunista en Estonia puede dividirse en tres
grandes etapas: una primera etapa de movimientos politicos para conseguir la
independencia (1985-1991), una segunda etapa de ruptura con el pasado comunista
(1991-1995) y una tercera y ultima fase de consolidacion del sistema de partidos post-
soviético (1995-2004).

En 1985, con la llegada al poder de Gorvachev y sus planes de reforma de la URSS
(Glasnot), se aviva la movilizacion politica en el pais y los deseos de volver a una
independencia econdmica y politica. Una de las principales consecuencias del Glasnot y
la Perestroika es el renacimiento del pluralismo politico y el resurgimiento de nuevos
partidos politicos. Por tanto, durante esta fase inicial de la transicién los partidos
politicos y movimientos emergen en reaccion al conflicto o cuestion dominante, que es
la consecucion de la independencia del pais. Las primeras elecciones democraticas
celebradas en el pais con anterioridad a su secesion de la URSS se encuentran
mediatizadas por la cuestion independentista, por lo que los candidatos politicos se
encuentran identificados en base a su posicién ideoldgica respecto a dicha cuestion. El
mas importante de estos movimientos es el Frente Popular Estonio, liderado por dos
comunistas reformistas (Edgar Savisaar y Marju Lauristin) y con el cual el gobierno
comunista pretende canalizar las reformas. La composicion del Frente Popular es de
politicos mayoritariamente miembros del Partido Comunista, lo que sefiala la relacion
existente entre este movimiento y el régimen en el poder. Por su parte, la minoria rusa y
otras minorias del pais permanecen desorganizadas o poco movilizadas durante esta
época de cambios. Asi mismo, durante esta etapa se reestructura el Partido de la
Independencia Nacional, que busca la restauracién de la independencia completa de
Estonia, en contraste con el Frente Nacional, que mantiene un enfoque mas moderado.

Durante esta etapa de apertura y reformas, Véljas, lider entonces de los comunistas del
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pais, se sitUa al frente de las movilizaciones por la reforma y descentralizacion de la
URSS y a favor de una mayor autonomia estonia. Paulatinamente, y a medida que el
sentimiento popular se orienta hacia la consecucion de la independencia total, el Frente
Popular también reorienta su objetivo hacia la secesion del pais, empujado por otros
movimientos como el Comité de Ciudadanos. Los Gltimos en dar el paso son el propio
partido comunista y el Soviet Supremo del pais, que finalmente, en el afio 1989 declaran
invalida la incorporacion de Estonia a URSS, y por primera vez califican la entrada de
los soviéticos como una ocupacion ilegal. EI Frente Popular aboga por las instituciones
existentes (soviet supremo) como una asamblea constituyente que pueda iniciar el
proceso de restauracién de la independencia del pais, mientras que los Comités de
Ciudadanos insisten en que s6lo una institucién no soviética puede iniciar este proceso,
por lo que constituyen un parlamento ilegal que se declara legitimado para negociar con
MoscU la independencia del pais. Finalmente, estas dos instituciones deciden colaborar,
y el Soviet Supremo nombra a Savisaar como nuevo presidente encargado de guiar al
pais en este proceso hacia la independencia. Las negociaciones de independencia entre
Moscu y Tallin contindan estancadas hasta el afio 1991 cuando, tras un golpe de estado
fallido planeado por Moscu, Estonia es reconocida internacionalmente como estado
independiente, aprobando en el afio 1992 su primera constitucion democratica.

La estructura de partidos y formaciones politicas de la época estéa por tanto dividida en
tres grandes tendencias: el Partido Comunista de Estonia, que aboga por el
mantenimiento del status quo actual y, por tanto, contrario a la secesion de la Union
Soviética en un principio; el Frente Popular, que defiende reformas moderadas que
reporten una mayor autonomia al pais, si bien paulatinamente readapta su discurso a las
ansias independentistas de la mayoria de la ciudadania; y toda una serie de grupos
nacionalistas radicales, para quienes la Unica via posible desde el comienzo de la
reforma es la secesion de la URSS y la independencia total del pais. Y aunque ninguna
de estas tres vias parece tener un papel predominante, pronto el Frente Popular, al
situarse como una via intermedia entre nacionalistas radicales y comunistas, logra
expandir su papel en el sistema de partidos. Los nacionalistas radicales, por su parte,
desarrollan un papel clave en el proceso de reforma al rechazar participar en cualquier
tipo de consulta electoral celebrada con anterioridad a la independencia del pais, puesto
que no reconocen la autoridad del Soviet Supremo. De este modo, organizan un

349



Sistemas de proteccion social en los UE-8. Variaciones regionales y factores explicativos.

Parlamento Nacional paralelo que juega un rol fundamental en el disefio de la
Constitucién Nacional, ampliando su visibilidad en el panorama electoral del pais y
preparando asi su triunfo para las elecciones parlamentarias del afo 1992. Finalmente,
los comunistas aseguran su legitimidad y una cierta popularidad como consecuencia de
su participacién en el proceso de independencia. Ello explica el hecho de algunos
antiguos lideres del partido sigan ejerciendo un importante papel en la mayoria de las
nuevas formaciones politicas de la transicién. Esto es, se produce una rapida y temprana
difusion de los viejos dirigentes socialistas entre los emergentes movimientos sociales y
politicos de la Estonia democratica que asegura que los mismos sigan teniendo un papel

clave durante el proceso de transicion.

Una vez lograda la independencia, los grupos politicos que se manifestaban como
contrarios a la misma quedan ilegalizados, resolviendo de este modo el conflicto
existente en torno a la cuestion nacional. Ello lleva a una répida fragmentacion del
Frente Popular en diferentes movimientos y nuevas formaciones politicas. En esta
segunda etapa la cuestion politica predominante es la puesta en marcha de las reformas
necesarias para dejar atras el pasado comunista, y por tanto es la actitud hacia los
legados comunistas y la posicion acerca del camino de la reforma que debe seguirse lo
que polariza a las formaciones politicas. Y es que mientras que los moderados
pragmaticos, procedentes de las redes de la nomenclatura comunista, estan interesados
en conservar sus posiciones dominantes y en un proceso de reforma mas gradual, los
radicales, vinculados a las nuevas élites politicas, se orientan claramente hacia una

ruptura total con el pasado comunista.

Después de las elecciones de 1992, el Frente Popular pierde su papel preponderante
debido a la presion para la moderacion que existe sobre los actores gubernamentales, al
mismo tiempo que es visto como responsable de los momentos duros que caracterizan
esta etapa. Ello produce un cambio en la opinién publica, que se orienta hacia las
fuerzas politicas que buscan un distanciamiento claro de los legados comunistas. Esta
radicalizacién lleva a la marginacién del antiguo Partido Comunista y de las
formaciones de izquierda que lo suceden. Asi mismo, estas elecciones estan marcadas
por la prohibicion del voto o de formar parte de cualquier organizacién politica a mas de
600 mil ciudadanos de ascendencia rusa y casi 80000 estonios nacidos en el exterior,

que son considerados como no-ciudadanos. La constelacion de partidos que ocupa el
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parlamento nacional después de estas primeras elecciones nacionales se caracteriza por
una hegemonia del centro-derecha y las fuerzas conservadoras y nacionalistas. Entre
todas ellas existe un acuerdo absoluto acerca de cdmo debe ser llevada a cabo la
transicion hacia una economia de mercado: a través de transformaciones rapidas y
profundas. Por tanto, la hegemonia del enfoque radical de las transformaciones es total,
una vez las fuerzas de la izquierda quedan marginadas del poder. EI gobierno de los
reformistas introduce toda una serie de cambios masivos y radicales, que finalmente
tienen un impacto fundamental en el proceso socio-politico, llevando a cabo importantes
cambios institucionales, que producen una ruptura en la continuidad de la vieja
burocracia y la élite comunista. En este gobierno de coalicion tiene un papel clave las
formaciones de carécter nacionalista: la coalicion Pro-Patria y el Partido Estonio de la
Independencia Nacional. Estos son apoyados por una tercera fuerza politica: la coalicion
de centro-izquierda de los Moderados, que incluye a socialdemdcratas y a centristas.

Tabla 51: Estonia. Elecciones parlamentarias 1992

PARTIDO ORIENTACION PORCENTAJE DE

VOTOS

Isamaa- Pro Patria (RKI) Nacionalista/ Populista 22

Casa Segura — Kindle Kodu (KK) Liberal / Centro Derecha 13.6

Frente Popular (R) Social Demé6crata/ Centro 12.2
Izquierda

Moderados (SDE-M) Social Demaocrata/ Centro 9.7
Izquierda

Partido Estonio de la Independencia Nacionalista/ Populista 8.8

nacional.(ERSP)

Monarquicos independientes (ERP) -- 7.1

Ciudadanos Estonios ( EKo) Nacionalista / Populista 6.9

Verdes (EER) Ecologista 2.6

Partido de los emprendedores estonios (EEE) Liberal / Centro Derecha 24

Fuente:  Parliament and Government Composition Database - http://parlgov.org/stable/index.html

European Elections Database (EED) http://www.nsd.uib.no/european election database/about/

Por tanto, esta segunda etapa de la transicién que comprende los primeros afios de la
Estonia independiente se caracteriza por un acuerdo generalizado de la mayoria de las
fuerzas del Parlamento para llevar a cabo una transicion répida, que implique toda una
serie de cambios radicales que supongan la ruptura total con el pasado comunista. En
este sentido, las formaciones de tipo nacionalista tienen un papel fundamental al
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encabezar estas transformaciones. Dichas transformaciones son interpretadas como un
proceso que lleva a la consolidacion total de la independencia nacional con la definitiva
reorientacion de las politicas econdmicas e institucionales hacia Occidente. Por ello,
cualquier propuesta de una transicion mas moderada o gradual es identificada como
sospechosa de pretender mantener un cierto vinculo con el pasado socialista y la antigua
potencia opresora (Rusia), lo que puede suponer una amenaza para la recién instaurada
independencia nacional. Ello explica la marginacion que sufre el Partido Comunista o
todas las formaciones de izquierda que le suceden. Asi pues, la consolidacion nacional
estd en el centro del panorama politico, estructurando la posicion de las formaciones

politicas y las preferencias del electorado.

Una tercera et