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Resumen: En la actualidad, los Estados de
bienestar tienen que redisenar sus estructuras
para responder a los Nuevos Riesgos Sociales
derivados de la sociedad postindustrial. La es-
trategia de inversion social plantea una alter-
nativa con perspectiva de futuro en el marco
de la globalizacion neoliberal, pues propone
recursos preventivos para “preparar” a la ciu-
dadania durante el curso de su vida, y evitar
“reparar” en situaciones de vulnerabilidad.
Este texto retrata algunas caracteristicas de la
sociedad postindustrial y la diversificacion de
los riesgos que implica, y desgrana los plantea-
mientos tedricos de la estrategia denominada
“inversion social”.

Abstract: Nowadays, welfare states have to re-
design their structures to respond to the New
Social Risks derived from post-industrial socie-
. The social investment strategy proposes an
alternative with a forward-looking perspective
within the framework of neoliberal globaliza-
tion, since it proposes preventive resources to
“prepare” citizens during the course of their
lifetime, and avoid “repairing” them in vul-
nerable situations. This text describes certain
Jeatures of postindustrial society and the diver-
stfication of risk that it implies and examines
the theoretical approaches of the strategy called
“social investment”.
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ctualmente, los Estados de bienestar tienen que dar respuesta a las
nuevas necesidades y desigualdades derivadas de la sociedad post-
industrial, principalmente debido a los requerimientos del

mercado de trabajo y la reestructuraciéon de la familia. En general, la
precarizacién de las trayectorias laborales y la inestabilidad del mercado
de trabajo suponen que las retribuciones logradas por medio del salario
no siempre son suficientes para asegurar una existencia sin pobreza.
Este tipo de contingencias han sido etiquetadas como Nuevos Riesgos
Sociales, los cuales presentan como riesgos las fuentes de desigualdades.
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Asimismo, se ha configurado una nueva clase social, el precariado, que ha
ido perdiendo progresivamente derechos conquistados en generaciones
anteriores y que se encuentra en constante situacién de vulnerabilidad.
Se habla incluso de denizens o habitantes, en contraposicién a ciudada-
nos/as (o citizens) (Standing, 2014a), como consecuencia de la desagre-
gaciéon de derechos.

Paralelamente a diversos esquemas de bienestar obsoletos, el sistema
de acumulacién neoliberal constrifie el &mbito de lo pablico, presiona para
una cesioén de la responsabilidad “por su propio bienestar” al individuo,
defiende la gestion mercantil de servicios antes cubiertos por la 16gica des-
mercantilizadora e impone la competitividad como norma general.

En este contexto se enmarca la estrategia de la inversion social, que
plantea que las provisiones de bienestar deben ser capacitadoras y orien-
tadas a los servicios, frente a planteamientos de gasto social compensador
de transferencias de beneficios, con la ambicién de “preparar” mediante
medidas relativas al mercado de trabajo, mas que “reparar” mediante mero
gasto sin retorno.

Es decir, se instaura una visién preventiva ante los problemas sociales,
segun la cual el Estado toma un papel mas activo, proveyendo servicios,
y se amplia la responsabilidad de la ciudadania frente a los vaivenes del
mercado de trabajo, lo que supone que las oportunidades dependeran
de la propia acumulacién de capital humano. Son fundamentales la
educacién y la preparacién continuas a lo largo de la vida; por ejemplo,
que los servicios de cuidado salgan del entorno de las familias, para que
éstas puedan disponer de los recursos derivados del mercado de traba-
jo. Todo esto busca un circulo virtuoso de inclusién, compatible con la
competitividad econémica.

Este texto retrata algunas caracteristicas novedosas derivadas del paso
a la sociedad postindustrial, con la consiguiente diversificacién de los
riesgos, pasando por el marco de actuacién definido por el sistema de
acumulacién neoliberal y sus principales determinantes; por ultimo, des-
grana los planteamientos tedricos de la estrategia denominada “inversién
social” y su manera de enfocar los nuevos riesgos y desigualdades.

LA SOCIEDAD POSTINDUSTRIAL Y LA DIVERSIFICACION DE LOS RIESGOS
El paso a la sociedad postindustrial (Bell, 1976) supuso cambios en la

economia, la tecnologia y los sistemas de trabajo. Asi, el principio rector
de este nuevo periodo, el conocimiento teérico y técnico, se impuso como
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fuente de innovacién y de la elaboracién de politicas. En este sentido,
Gosta Esping-Andersen (2011) explica que los presupuestos sobre las fami-
lias y la estructura del mercado de trabajo ya no son validos, funcionan
mal porque se hallan inmersos en “un cambio revolucionario”. Aflade que
la independencia econémica de las mujeres, las nuevas formas de familia
y la dependencia de los servicios forman parte integrante de la sociedad
postindustrial, y que nos encontramos ante el reto de como redisefnar
la triada de bienestar: mercado de trabajo, el Estado de bienestar y la
optimizacién del bienestar de las familias.!

En cuanto a este primer vértice de la triada, tal y como afirma Ulrich
Beck (1999), la sociedad laboral, aquella cuyo eje habria sido la articu-
laciéon entre trabajo y ciudadania, ha llegado a su fin y ha sido reempla-
zada por la sociedad del riesgo, en la que la inseguridad y la precariedad
laboral son predominantes.

La reduccién de las oportunidades de empleo, los despidos, la pre-
carizacién y la volatilidad econémica relacionada con las innovaciones
tecnolégicas que disminuye la seguridad en el empleo, los salarios o los
posibles beneficios, acarrean una incertidumbre existencial a una mayor
cantidad de gente, de manera que se exacerban las desigualdades, ya que
estos cambios no estan distribuidos uniformemente (Powell y Hendricks,
2009: 5). La polarizacién de la estructura de ingresos postindustriales
en muchos paises ha generado ingresos bajos entre familias jévenes y la
aparicién de la pobreza infantil (Jenson, 2009). Ademas, la intensidad y el
crecimiento de la competicién entre paises han tensado la relacién entre
la educacién y el empleo, lo cual incrementa el riesgo de exclusién de
aquellos que tienen una pobre educacién (Taylor-Gooby, 2004).

El impacto de estos cambios, llamados por una amplia variedad de
autores Nuevos Riesgos Sociales (NRS), deriva en situaciones en las cuales
los individuos experimentan pérdidas de bienestar. En general, los NRS
pueden ser resumidos como las carencias en el ingreso y los servicios
creadas por la transicion a los mercados de trabajo y las sociedades post-
industriales (Jenson y Saint-Martin, 2006). Giuliano Bonoli (2007) especi-
fica diversos tipos de riesgos sociales: los derivados del empleo precario,

! Esping-Andersen (2011:12) matiza que la transformacion postindustrial es, ins-
titucionalmente, “dependiente de la trayectoria”, lo cual significa que las estructuras
institucionales existentes determinan en gran medida las trayectorias de cada pais. Su
razonamiento se basa en el hecho de que los tipos divergentes de regimenes de bienestar
que los distintos paises construyeron durante las décadas de posguerra ejercen un efecto
duradero y abrumador sobre el tipo de estrategias de adaptacién que se siguen.
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el empleo de larga duracién, ser un/a trabajador/a pobre, madre soltera
o padre soltero, o la incapacidad de conciliar trabajo y familia.

En referencia a este ultimo punto, Bonoli (2006) explica que se ha
incrementado la dificultad de conciliar el trabajo y la familia, ya que la
masiva incorporacién de las mujeres a la vida laboral ha terminado con
la divisién del trabajo dentro de la familia. La imposibilidad de conciliar
ambos aspectos —por ejemplo, por el cuidado de descendientes o de una
persona mayor fragil o con discapacidad, que solia ser provisto por
una mujer de manera informal, no remunerada— implica la necesidad
de externalizar, lo que puede derivar en importantes pérdidas de bien-
estar, si los padres y madres reducen horas de trabajo por no disponer
de recursos adecuados.

Ante este nuevo escenario, hay autores que contemplan la posibili-
dad de que las anteriormente citadas desigualdades generen una nueva
categoria de clase. Otros afirman que los NRS han de verse desde una
perspectiva del curso de la vida, haciendo hincapié en la individualiza-
ci6én de los riesgos.

Dentro del primer grupo de autores encontramos a Guy Standing
(2013, 2014a), quien escribe acerca del “precariado”, formado por aque-
llas personas carentes de alguna de las formas de seguridad? definidas
por la ciudadania industrial para la clase obrera o proletariado. Tiene
caracteristicas de clase, si bien es una clase en formacién: 1) diferentes
relaciones de produccién o relaciones de trabajo, es decir, un empleo
inseguro, inestable y con un nivel educativo y formativo por encima del
nivel que se le exigira en el trabajo que entra en sus expectativas; 2) sus
fuentes de ingresos difieren de las de otros grupos sociales, ya que reci-
be casi todos sus ingresos en forma de salarios monetarios y no recibe
beneficios no salariales de empresa; 3) tiene relaciones especificas con
el Estado, ya que cuenta con menos derechos civiles, culturales, sociales,
politicos y econémicos; es la primera clase social de masas de la historia
que ha ido perdiendo sistematicamente los derechos conquistados por
la ciudadania (Standing, 2014b: 8-9).3

2 Seguin cita Standing (2013: 31), las formas de seguridad que se estan deteriorando
serfan las siguientes: la seguridad del mercado laboral, la del empleo, la del puesto de
trabajo, la seguridad en el trabajo, la reproduccién de las habilidades, los ingresos y la
representacion.

3 Algunas investigaciones muestran que la posicién en el escalafén social tiene una
importancia determinante en los efectos de los riesgos sociales, con lo cual la perspectiva
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Por otro lado, en opinién de Esping-Andersen (2011), las tendencias
postindustriales disuelven la experiencia tradicional homogénea y colec-
tiva del trabajo, promoviendo el individualismo y la diferenciacién, Asi,
las oportunidades, los riesgos y las ambivalencias de la biografia, que
anteriormente podian abordarse en la unidad familiar, en la comunidad
local o recurriendo a la clase o al grupo social, tienen que ser captadas,
interpretadas y tratadas cada vez mas por el individuo aislado (Beck,
2002: 117-8).4

Esta perspectiva defiende que, si bien bajo asunciones mas tradiciona-
les del bienestar, los/las trabajadores/as pasaban toda la vida en empleos
a tiempo completo, y las transferencias iban a paliar el impacto de la
pérdida de ingresos debido al desempleo, la enfermedad, la invalidez o
la edad avanzada, es necesario un nuevo disefio de Estado de bienestar,
con una red de servicios para el apoyo a la educacién y la preparacién
continuas, y ayuda para que las labores de cuidado salgan del entorno
de las familias, por ejemplo.

De esta manera, las personas pueden ser usuarias del nuevo Estado
de bienestar en diferentes estadios de su ciclo vital, como hijos/as de pa-
dres y madres trabajadores, adolescentes en fase de educacién, adultos
preparandose, padres y madres trabajadores con nifios/as pequefos/as o
ancianos/as con necesidad de atencién (Huber y Stephens, 2006).

Ante los ajustes requeridos por las nuevas circunstancias de la sociedad
postindustrial respecto de las condiciones de los mercados de trabajo y los
cambios en la familia, es necesario tener en cuenta que la adaptacion del
Estado de bienestar se enmarca en una serie de imperativos determinados
por los requerimientos de la competitividad econémica.

EL ESTADO DE BIENESTAR ANTE NUEVOS Y VIEJOS RIESGOS

La dinamica mercantilizadora de la globalizacién para hacer mas compe-
titivas las economias de los paises, que puede englobarse en la expresiéon
“ortodoxia financiera incrustada” (Cerny, 1997: 259; 2000: 123), disena
la accién politica para imponer sus reglas en la intervencién macroecono-
mica, obliga a ofrecer respuestas flexibles a las condiciones competitivas

de clase es un aspecto que tener en cuenta (Pintelon et al., 2013, Vandecasteele, 2010, y
Whelan y Maitre, 2008).

4 Segtin recalca Luis Moreno (2012: 98), la sustitucién de politicas y bienes publicos
por actividades del sector mercantil ha acelerado la individualizacién de los riesgos.
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en mercados internacionales diversificados y rdpidamente cambiantes,
y enfatiza el control de la inflacién y un monetarismo neoliberal como
piedra angular de la gestion y el intervencionismo econémico del Esta-
do, ademas de dar un impulso a la empresa, la innovacién y el beneficio
tanto en el sector publico como en el privado. De esta manera se ha
permitido que los mercados internacionales de capital y las empresas
multinacionales se hayan convertido en fiscalizadores de las politicas
econémicas de los gobiernos, ya que reaccionan con gran rapidez ante
cualquier decisién politica valiéndose de su facilidad de entrar y salir de
las comunidades politicas, premiando a los paises con baratos flujos
de capital y de inversion, y castigando a aquellos que toman medidas
poco ortodoxas (Dehesa, 2000: 118; Held, 2000: 5).

Debido a una presién propia de la légica politica de la globalizacién,
la internacionalizacién econémica empuja a la reduccién del Estado de
bienestar a través de politicas democraticas convencionales, ya que la
amenaza del capital volatil incrementa los recursos politicos electorales
y organizacionales de las empresas privadas. Por ejemplo, las empresas y
las asociaciones adyacentes actdan como lobbies ante los gobiernos para re-
formas orientadas a la eficiencia en los sistemas nacionales de proteccién
social, argumentando que los programas sociales afectan negativamente
los beneficios, la inversién y la creacién de empleo (Swank, 2005).

En este proceso ha sido determinante el papel de la ideologia neo-
liberal, que ha permitido solidificar la idea de que el papel del Estado
es crear y preservar el marco institucional apropiado para el desarrollo
de practicas politico-econémicas que afirman que la mejor manera de
promover el bienestar del ser humano es no restringir el libre desarrollo
de las capacidades y de las libertades empresariales del individuo dentro de
un marco de instituciones caracterizado por derechos de propiedad
privada fuertes, mercados libres y libertad de comercio. Al hilo de este
razonamiento, el bien social se multiplica al maximizar el alcance y la
frecuencia de las transacciones econémicas y busca atraer toda la accién
humana al dominio del mercado (Harvey, 2009: 6-8).

A partir de estas premisas, el gasto de bienestar estard justificado
si funciona como estabilizador del sistema econémico o si sirve de ins-
trumento para la maximizacién de opciones de mercado orientadas al
crecimiento (Cerny, 1997); cada vez mas, esta tendencia rentabilizadora
supone que la ciudadania que no sea capaz de proveer retornos econémi-
cos a las inversiones del gobierno sea definida como incémodos casos de
caridad (Powell y Hendricks, 2009: 9). Todo este proceso empuja a creer
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firmemente que los gastos sociales redistributivos impiden el desarrollo
econémico y que los recortes en gasto social son necesarios si se quiere
mantener el crecimiento econémico (Midgley, 2001: 157).

De la misma forma, fruto de la idea central del modelo neoliberal de
que el crecimiento y el desarrollo dependian de la competitividad —que
debia maximizarse—, que los principios del mercado debian impregnar
todos los aspectos de la vida, y que el fomento de la flexibilidad del
mercado laboral por parte del gobierno equivalia a transferir los riesgos
y la inseguridad de los/las trabajadores/as y sus familias, se ha creado un
precariado de entidad mundial, consistente en cientos de millones de per-
sonas sin un anclaje estable en su trabajo (Standing, 2013:18).°

Siguiendo el curso de los acontecimientos referidos anteriormente,
otro de los aspectos destacados ha sido el hecho de que la actual red
aseguradora del Estado parece no cubrir adecuadamente los riesgos que
prevalecen en la actualidad. En palabras de Anton Hemerijck (2011),
cuando el riesgo de desempleo industrial era ciclico, tenia sentido admi-
nistrar un seguro colectivo durante periodos determinados, pero cuando
el desempleo se convierte en estructural, ese tradicional seguro ya no
funciona como una reserva de ingresos amortiguadora entre empleos.

Esta tendencia global empuja a una asuncién de la seguridad alejada
de la desmercantilizacién que se defendia cuando la referencia era el
Estado de bienestar keynesiano, donde la solidaridad y la redistribucién
eran los ejes que tejian la red de proteccién para la ciudadania. En la
actualidad, la seguridad significa tener la capacidad de hacer frente a
los desafios y adaptarse al mercado de trabajo. El capital humano ade-
cuado es propuesto como mejor respuesta a la desindustrializacién, la
demanda de servicios y la emergencia de la economia del conocimiento,
ya que es la manera de asegurar una conexién continua a un mercado
de trabajo rapidamente cambiante. Se defiende que el trabajo es la ruta
para la maximizacién del bienestar del individuo y que el bienestar de la

% Standing (2013) identifica tres variedades de precariado: la primera esta formada
por gente expulsada de las comunidades y familias de la clase trabajadora, que experi-
mentan una sensacién de privacién relativa, ya que ellos/as, sus padres y sus abuelos/as
tuvieron ocupaciones pertenecientes a la clase trabajadora, con estatus, habilidades y
respeto; la segunda consta de aquellos/as que tienen los derechos menos seguros en
cualquier lugar, como los inmigrantes, las minorfas étnicas, personas con discapacidad,
etcétera; en una tercera variedad, que va en aumento rapidamente, aquellos/as que ron-
dan los 20 0 30 afos y a los que se prometié una brillante carrera de desarrollo personal
y satisfaccion a través de la educacién.
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sociedad y la cohesion social dependen de esa actividad (Jenson y Saint-
Martin, 2006). Concretamente, la estrategia del aprendizaje durante toda
la vida es el medio para aumentar la adaptabilidad y la flexibilidad de la
gente, y la que asegura su participacion econémica continuada y facilita
su inclusién social (Perkins et al., 2004).5

Parece razonable pensar que los Estados de bienestar estan creando
y desarrollando “mercados de bienestar”, es decir, la provisién de bien-
estar social operando a través de actores de mercado (Bode, 2009: 162).
Se abren asi paso las estrategias workfaristas que utilizan la politica social
para enlazar la flexibilidad de los mercados de trabajo con trabajadores
flexibles ajustados a una economia globalizada. Esta subordinacién de lo
social a lo econémico se refleja en una reduccién del gasto social respecto
de aquellos que no son potencialmente miembros activos del mercado de
trabajo o ya lo han abandonado. A su vez, el Estado intenta rehacer los
modelos de personas que deben servir como ejemplo de la innovacién,
de primacia de conocimiento, de economia flexible, empresarial y auté-
noma, y se concentra en proveer servicios de bienestar que beneficien a
los negocios (Jessop, 2008).

En un razonamiento paralelo, Neil Gilbert (2002) menciona que el
cambio tiene lugar desde politicas contextualizadas en una aproximacién
universal de beneficios suministrados publicamente, disefiados para prote-
ger al trabajo contra las vicisitudes del mercado y sostenidas firmemente
como derechos sociales, hacia politicas encuadradas en una aproximacién
selectiva para el suministro de provisiones disefiadas para promover la
participacién de la fuerza de trabajo y la responsabilidad individual, resu-
midas en la méxima “apoyo publico para la responsabilidad privada”. Para
decirlo mas claramente, un cambio del tipo ideal de bienestar socialdemo-
crata a una version orientada al mercado, que se puede identificar con la
aproximacién anglo-americana que este autor llama “Estado capacitador”.

En esta perspectiva, el Estado de bienestar tal y como lo conocemos
estd siendo suplantado en varias naciones por nuevas medidas en las
cuales las provisiones sociales son transferidas mediante incentivos de
trabajo, beneficios impositivos y otras disposiciones disefiadas para ofrecer
apoyo publico a la responsabilidad privada. Las politicas inspiradas por

6 Algunos autores ya plantearon anteriormente que, ante la necesaria reestructura-
cién, el Estado deberfa convertirse en un “Estado de servicio” que facilite la igualdad de
oportunidades. Proveeria a las personas de instrumentos para superar los problemas en
el mercado de trabajo que pudieran surgirles a lo largo de su vida laboral (Rosanvallon,
1995: 210).
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la competicién, la oportunidad, la productividad y el hecho de sopesar
racionalmente los costos y los beneficios mensurables llevan a la provision
de lo social y la proteccién al terreno de lo comercial.

Debido a la tendencia de la economia globalizada neoliberal a in-
crementar el ambito mercantilizado para ganar en competitividad, la
seguridad que pueda ofrecer el Estado se define en relacién con la capa-
cidad para hacer frente a los desafios y adaptarse al mercado de trabajo,
reforzando la responsabilidad individual y la inversién en capital humano.
En este contexto, se plantean alternativas como las de la inversién social
para la reforma del Estado de bienestar.

LA ESTRATEGIA DE LA INVERSION SOCIAL
COMO FORMA DE HACER FRENTE A LOS NRS

Atendiendo a las caracteristicas de los NRS como fruto de la individualiza-
cién de las trayectorias vitales y el cambio en las condiciones del mercado
de trabajo, la estrategia de la inversién social propone adelantarse a los
problemas para que el gasto pueda “preparar” mas que “reparar” ante
las vicisitudes con que las personas puedan encontrarse a lo largo de la
vida, a través de medidas relativas sobre todo en torno del trabajo y lo
que el Estado puede ofrecer para adecuarse a éste. El punto de partida
son las provisiones de bienestar capacitadoras orientadas a los servicios,
frente a planteamientos de gasto social compensador de transferencias de
beneficios. La responsabilidad individual refuerza tanto las oportunidades
personales como las societales.

Con ello se pretende modernizar el Estado de bienestar para dar
respuesta a las nuevas necesidades de las sociedades contemporaneas, asi
como asegurar la cohesion social y la sostenibilidad econémica presente
y futura del sistema.

Los planteamientos de politica social que quieren crear recursos que
redunden tanto en la economia como en la equidad social empezaron
a surgir en la década de los afos noventa del siglo pasado, frente a los
planteamientos neoliberales. Un ejemplo de ello es la perspectiva del
“desarrollo social” (Midgley, 2001), que incide en una politica social pro-
ductivista y de inversién en capital humano. Sin duda, esta posicién logré
mayor eco a través de Anthony Giddens (1999) y su disefio de “Estado
social inversor” como base para la renovacién de la socialdemocracia.
Segun su reflexion, el Estado no esta preparado para cubrir riesgos nove-
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dosos, y la reforma del bienestar deberia reconocer que la gestién de los
riesgos no sélo significa proteger contra ellos, sino también aprovechar su
lado positivo y suministrar recursos para afrontarlos. Desde este punto de
vista, las prestaciones incondicionadas deberian sustituirse por estimulos
para el ahorro, el uso de recursos educativos durante toda la vida y otras
oportunidades de inversién personal; este cultivo del potencial humano
deberia reemplazar a la redistribucién “tras los hechos”.

Los principales elementos que han dado forma a la perspectiva y las
précticas de la inversion social en la Gltima década se pueden encontrar
en varios documentos de la Organizaciéon para la Cooperacién y el De-
sarrollo Econémicos (OCDE, 2003, 2006). Estas son sus certezas: la buena
politica social requiere una orientacién de futuro; los buenos beneficios
econémicos dependen de una buena politica social, porque las desigual-
dades sociales pueden minar la innovacién econémica; la politica social
depende menos de cudnto se gasta y cada vez mas de dénde se hacen las
inversiones; la prudencia fiscal es un valor en si misma; las inversiones
en inclusién social y en capital humano son necesarias con el objetivo
de asegurar que la flexibilidad y la innovacién sean maximizadas; la
gobernanza importa, expresada en participaciéon publico-privada y en
la mejora de las administraciones publicas.

La agenda social europea ha introducido la perspectiva de la inversién
social desde la presidencia alemana en 1997; el Tratado de Lisboa de
2000 lanz6 la idea de las complementariedades positivas entre la equidad
y la eficiencia en una sociedad basada en el conocimiento. El crecimiento
econ6émico sostenible era, junto con la cohesién social, el objetivo. Se
planteé la politica social como factor productivo, mas alla de su énfasis
tradicional en la proteccién social, extendiéndose a la promocién social
a través de la mejora de la calidad de la educacién y la preparacion.

Por otro lado, dentro de la Estrategia Europa 2020 para un creci-
miento inteligente, sostenible e integrador, para sacar a 20 millones de
personas de la pobreza y la exclusion social y aumentar la tasa de empleo,
se incluye un Paquete de Inversion Social,” que ofrece orientaciones de la
Comision de la Unién Europea a los Estados miembros para la moder-
nizacion de sus sistemas de proteccién social con el objetivo de llevar a
término la inversién social a lo largo de la vida. Este paquete de medidas
propone una guia para que los paises de la Unién Europea elaboren

7 Las medidas del Paquete de Inversién Social pueden encontrarse en <http://
ec.europa.eu/social/main.jsprcatld=1044&langld=en>.
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sus presupuestos sociales mas eficaz y eficientemente, asegurando una
adecuada y sostenible proteccién social; reforzar las actuales y futuras
capacidades de las personas y mejorar sus oportunidades para participar
en la sociedad y el mercado laboral; centrarse en paquetes integrados de
beneficios y servicios que ayuden a las personas a lo largo de su viday a
alcanzar resultados sociales positivos y duraderos; buscar la prevencion
mas que la reparacién, reduciendo la necesidad de beneficios; invertir
en el cuidado de nifios, nifias y jévenes, para incrementar sus oportuni-
dades de vida.

FUNDAMENTACION TEORICA DE LA ESTRATEGIA
DE LA INVERSION SOCIAL

En referencia a la importancia de los servicios sociales en la maximizacién
de la participacién en la fuerza de trabajo, es necesario destacar la obra de
Esping-Andersen (2002, 2011). Desde su planteamiento del “curso de la
vida” (life course framework), razona que la pobreza en la edad madura,
por ejemplo, es usualmente el resultado de un empleo problematico, que
suele estar relacionado con un insuficiente sostén educacional. Indica
que si no se pueden evitar los salarios bajos ni el empleo precario, hay que
intentar suavizar sus efectos a corto plazo, y sobre todo intentar que no
se perpetien, invirtiendo en capital humano.

La economia del conocimiento es considerada creadora de producti-
vidad y crecimiento econémico, que requiere una fuerza laboral flexible
y capacitada, que pueda adaptarse facilmente a las cambiantes necesi-
dades de la economia y ser motor de esos cambios. Por ello, descansa en
politicas que invierten en el desarrollo de capital humano —cuidado y
educacién de la infancia, educaciéon y preparacion durante toda la vida—
y que ayudan a hacer un uso eficiente del capital humano a través de
politicas activas de empleo, formas especificas de regulacién de mercado
de trabajo e instituciones de protecciéon social que promueven una se-
guridad flexible (Morel et al., 2012: 1). La insistencia en la preparacién
durante toda la vida desvela el interés por anclar la definicién de igualdad
a la nocién liberal de igualdad de oportunidades (Jenson, 2003).

Es este sentido, la actuacién preventiva de los Estados supone la utili-
zacion de los recursos enfocados como inversion social, con el objeto de
superar las situaciones de circulo vicioso en el que puedan verse implica-
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dos los/las ciudadanos/as, en una situaciéon cada vez mas dual;® es decir,
durante el ciclo de la vida, estas actuaciones en el d&mbito laboral pueden
servir de “seguridades activas” o “puentes sociales”, asegurando que las
relaciones laborales no estandarizadas se conviertan en transiciones para
trayectorias sostenibles (Vandenbroucke et al., 2011). En la nocién de la
inversion social también es central que la sostenibilidad econémica del
Estado de bienestar esta anclada en el niimero y la productividad de fu-
turos contribuyentes.

Se pide un refuerzo en politicas publicas que preparen a los indi-
viduos, las familias y las sociedades, para que se adapten a variadas
transformaciones, en vez de simplemente generar respuestas cuyo pro-
posito sea reparar cualquier dafio causado por el fallo del mercado, la
mala suerte, la mala salud o las inadecuaciones politicas que prevalezcan
(Morel et al., 2012: 9). En palabras de Jane Jenson (2009), la intencién es
establecer politicas de activacién, y no sélo las que traten de ofrecer un
remedio cuando las situaciones problematicas estallen, con lo cual esta
activaciéon permitiria a los individuos y las familias mantener la respon-
sabilidad de su bienestar a través de ingresos de mercado, mas que por
medio de beneficios pasivos. La atencién se traslada desde un gasto pasivo
en proteccién social, a inversiones sociales que generaran una sociedad
y ciudadania activas (Vandenbroucke et al., 2011).

Por otro lado, las politicas de conciliacién trabajo-familia son un eje
de la perspectiva de la inversién social, tanto para permitir a las madres
participar en un empleo remunerado, proveyendo servicios como el
cuidado de los/las nifios/as, como para el desarrollo cognitivo de éstos,
porque el costo social de un fracaso temprano y las tardias intervenciones
a través del curso de la vida es enorme, y los abandonos escolares tem-
pranos y el desempleo juvenil estrechan dréasticamente las oportunidades
de vida en los afos posteriores (Morgan, 2012; Vandenbroucke et al.,
2011). Ademds, la inversién en la infancia es una manera de romper la
transmision intergeneracional de la pobreza (Esping-Andersen, 2002).°

8 Para la estrategia de la inversién social, tal y como subrayan Jane Jenson y Denis
Saint-Martin (2003: 92), los altos indices de desigualdad, bajos salarios, empleo precario
y privaciones temporales suponen un serio problema; los individuos se ven atrapados
por esas circunstancias, pero también se producen comportamientos antisociales, como
la criminalidad o la exclusién social.

9 Serfa labor del Estado transferir ingresos para compensar si los ingresos de mer-
cado no son lo suficientemente altos para cubrir las necesidades de las familias (Jenson,
2007).
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El contraste entre gasto de consumo y la inversién social puede verse

resumido en el siguiente cuadro:

Gasto de consumo

Inversion social

* Politicas pasivas de empleo:
transferencias dinerarias.

* Asistencia social: transferen-
cias dinerarias.

* Salud: medidas compensa-
torias.

Politicas activas de empleo:
formacion, asesoramiento,
insercién laboral.

Educacién: especialmente la
educacién en la primera infancia.
Politicas familiares: permisos paren-
tales, servicios familiares (cuidados
diurnos universales, atencion
preescolar).

Salud: medidas preventivas.

Fuente: Brettschneider, 2008.

Aunque Anton Hemerijck (2011) establece que no hay contradiccién en-
tre la proteccién social y la inversion social, la segunda no es sustituta
de la primera; es mas, una adecuada proteccién de ingresos minima es
una precondicién para una estrategia de inversion social efectiva. De he-
cho, ayudar a los mds vulnerables y desaventajados, asegurando que no
quedan atras, es un tema recurrente en toda la literatura de la inversiéon

social (Perkins et al., 2004).

La inclusién social también adquiere relevancia en el discurso de la
inversién social. Hay cinco precondiciones para que la estrategia de
la inversiéon social sea exitosa en este terreno (Vandenbroucke, 2011):

1. La igualdad es tanto una precondicién para un Estado de bienestar
de inversién social exitoso como uno de los mas importantes resul-
tados de las politicas de inversién social. Las sociedades igualitarias
son mas exitosas en implementar las politicas de inversién social.
Pero se necesita una aproximaciéon equilibrada entre una “estrategia
de inversién” y una “estrategia de proteccién” como pilares com-
plementarios de un Estado de bienestar activo. De otra manera,
seria imposible darles la vuelta a circulos viciosos de desventajas
intergeneracionales y volverlos circulos virtuosos de inclusién y

emancipacion.
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2. Para que la inversion social cree circulos virtuosos de inclusién, la fun-
ciéon de inversién deberia ser igualitaria: el impacto en la infancia y
la educacién deberian reducir la desigualdad en la sociedad. Los
servicios sociales deberian ser genuinamente capacitadores.

3. La creacion de circulos viciosos de inclusiéon y emancipacién presu-
pone que las politicas son suficientemente ambiciosas y consistentes.
Con el objetivo de reducir el nimero de personas viviendo en ho-
gares sin empleo, deberian llegar a los individuos y familias que
han sido expulsadas del mercado de trabajo. La perspectiva de la
inversién social trae un paquete de medidas, y la implementacién
parcial solo traerd un éxito parcial.

4. El paradigma de la inversién social no es una opcién barata y exigira
recursos adicionales. Por ello, la necesidad de austeridad presu-
puestaria tras la crisis econémica mundial es una amenaza para la
estrategia de la inversiéon social. Desde esta perspectiva, deberia
convencerse a la opinién publica de que el costo presupuestario del
envejecimiento debe ser contenido con el objetivo de invertir en la
juventud. Trabajar mas tiempo (y reformar el mercado de trabajo)
es un imperativo.

5. Debido a la escasez de recursos, la eficiencia es lo principal. Sera
necesario seleccionar politicas en las dreas de la proteccién y la
inversién. Los trabajos considerados de baja capacitacién seguiran
siendo muy importantes en nuestras sociedades, pero todo el mundo
deberia aspirar y tener el derecho a estar “bien capacitado”.

En cuanto a su diferenciacién ante el paradigma neoliberal, la idea de
que las politicas sociales deberian ser vistas como un factor productivo,
esencial para el desarrollo econémico y el crecimiento del empleo, repre-
senta una ruptura fundamental respecto de la visién neoliberal de politica
social como costo e impedimento para la economia y el crecimiento del
empleo. Varios autores sefialan que la perspectiva de la inversién social
supone un paso fuera del paradigma neoliberal y una prometedora nueva
direccién para la politica social (Perkins et al., 2004). Se distancia de la
teoria de Estado “negativa” del neoliberalismo y ve la politica ptblica
como un proveedor fundamental para las familias y los mercados de tra-
bajo; tiene una visién menos optimista de la eficiencia de los mercados
y cree que debe haber mecanismos colectivos para la redistribucién a lo
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largo de la vida (Hemerijck, 2011). En general, no intenta volver a un
pasado keynesiano, pero estd rediseiando la ciudadania social y las rela-
ciones entre el Estado y los ciudadanos mas ampliamente (Jenson, 2009).

En el esfuerzo de identificacion de los bloques sobre los que construir
una nueva arquitectura social, Jane Jenson y Denis Saint-Martin (2006)
creen que esto es comparable a la busqueda del circulo virtuoso en el key-
nesianismo tedrico, cuando el gasto social contra-ciclico se convirtié en un
soporte necesario para el crecimiento de la economia. Con la emergencia de
un consenso en torno a ideas comunes, puede verse de nuevo la identi-
ficacién de la politica social como un apoyo valioso para una economia
saludable, aunque con formas de gasto y tipos de programas muy diferen-
tes de los modelos de estimulo keynesianos.!? Sin embargo, estos autores,
mas que de estrategia, hablan de paradigma, identificando y clasificando
los esfuerzos para “redisefiar” o “recalibrar” el welfare mix en respuesta
a los NRS, y proponen que éstos ha inducido a una convergencia hacia
un paradigma al que ellos denominan LEGO™.

Jorma Sipild (2008), a la luz de la investigacién en relacién con la
implementacién de la inversion social en 24 paises, concluye que los pai-
ses que invierten en educacion y familia, particularmente en el cuidado
infantil, mantienen una alta tasa de empleo femenino, mientras que los
paises que gastan mucho en la tercera edad tienen que aceptar también
bajas tasas de empleo y fertilidad. Ahade que el Estado de inversion so-
cial no es solamente un discurso, aunque para muchos paises es mds una
declaracién ceremoniosa que un objetivo politico genuino.

En opinién de Brian Nolan (2013), si bien la nocién de inversién
social ha suscitado numerosos debates sobre el papel del gasto social y el
futuro de los Estados de bienestar en Europa, dicha nocién puede verse
como estrategia y paradigma para las politicas sociales y el gasto, como
una base conceptual y marco analitico, y/o como una plataforma para
concitar compromiso politico en un sentido tanto estrecho como amplio.

En la practica, segin el analisis de Morel y sus colaboradores (2012:
357-358), pocos paises han implementado la aproximacién de la inversion

10 Ta idea de convergencia usada aqui es en gran medida comparable a la conver-
gencia que resulté en la implantacién del keynesianismo en muchos paises después de
1945. Esta nocién no significa la eliminacién de diferencias entre los paises o que las
instituciones y politicas estin mimetizando las desarrolladas en otros lugares. Mas bien
se usa para denotar que hay un movimiento hacia una nueva configuracién alrededor
de los NRS, comparable en general a la de los Estados de bienestar keynesianos en las
décadas posteriores a 1945 (Jenson y Saint-Martin, 2006: 433).
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social. Los paises de la Europa continental, en su mayoria, siguen los tra-
dicionales “sistemas de bienestar compensatorios”, con pocos intentos de
asumir el giro hacia la inversién social, incluso si varios paises (Francia,
Bélgica, y cada vez mas Alemania y Holanda) muestran algunas orienta-
ciones hacia la inversién social en el dmbito de las politicas de familia.
Los paises nérdicos tienen un perfil mas marcado de inversiéon social y
han demostrado éxitos en esta aproximacién para combinar objetivos
sociales y econémicos.

En otro andlisis, Linda A. White (2012) indica que si bien los Esta-
dos de bienestar liberales se adhieren cada vez més a la retérica de la
inversién social centrada en el aprendizaje a lo largo de toda la vida y
la activacién laboral, sus politicas y programas exhiben tal variedad de
objetivos, instrumentos y ajustes relacionados con la familia, el empleo
de las madres y la infancia, que es dificil definirlos como una nueva apro-
ximacién de las politicas que puedan ser indicativas de un paradigma de
inversién social. En su lugar, los Estados de bienestar liberales parecen
estar haciéndose cada vez mas liberales en términos de confianza en el
mercado para lograr los objetivos de inversién social.

Por otro lado, también hay quien argumenta (Pintelon et al., 2013)
que un creciente énfasis en la responsabilidad individual puede tanto
promover como impedir el acceso al gasto social para beneficiarios tradi-
cionales. Ademas, centrarse en los servicios y los beneficios relacionados
con el empleo puede minar el funcionamiento redistributivo del Estado
de bienestar, con lo que se generaria el “efecto Mateo”. Por afadidura,
un desequilibrado énfasis en la responsabilidad individual puede desarro-
llar nuevas formas de marginalizacién y abrir la puerta a las restricciones
de derechos a los tradicionales beneficiarios de los recursos de bienestar
(Cantillon y Van Lancker, 2012).

Otra de las dificultades para la implementaciéon de esta estrategia
es el factor de que si las pensiones, la salud y la educacién publica son
suministradas en un alto nivel, los gobiernos logran la legitimidad f4-
cilmente, pero en las sociedades postindustriales los gobiernos tendrian
dificultades para justificar estos servicios de inversion social dirigidos a
las minorias (Taylor-Gooby, 2004). Otras preocupaciones que suscita la
estrategia de la inversion social (Perkins et al., 2004):

* El escaso hincapié en la creacién de empleo.

* El compromiso con el contexto macroeconémico neoliberal.
* La defensa del mercado como principio conformador central.
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* El compromiso con no incrementar el gasto social, confiar en que
se mejorara la eficiencia de dicho gasto.

* La ambigiiedad acerca del Estado como proveedor de recursos.

* No atender a la sostenibilidad medioambiental.

Ademis, tal y como recuerdan Patrick Diamond y Roger Liddle (2012:
287), los resultados positivos de la estrategia s6lo podran verse a largo
plazo. Mas que cambios institucionales para el futuro, hoy se ponen en
marcha politicas para hacer frente a la crisis, y no hay sitio para cambios
institucionales profundos cuando ésta ha ahondado antiguos riesgos.

CONCLUSIONES

Las caracteristicas de la sociedad postindustrial obligan a reconsiderar
el diseno de los Estados de bienestar. Los NRS, que engloban diferentes
problemas a los que las personas tendran que hacer frente a lo largo de
la vida, pueden suponer ahondar en la polarizacién de la sociedad o que
parte de la sociedad caiga en la pobreza. La dindmica de competitividad
econémica del sistema de acumulacién del capitalismo globalizado im-
pone las reglas del juego.

La estrategia de la inversion social provee una perspectiva desde la
cual, a través de mayor responsabilizacién individual y activacién por
parte del Estado para adaptarse a las reglas del mercado de trabajo,
cada vez mas precarizado, se pretende conseguir un circulo virtuoso
de inclusién, que asegure la sostenibilidad presente y futura del Estado de
bienestar. El lema mas repetido es “preparar” antes que “reparar”, es
decir, invertir en preparacién, en igualdad de oportunidades, con el ob-
jetivo de que el Estado tenga mayor margen de maniobra para dedicar
recursos que sirvan de puente para que las personas puedan tener una
trayectoria estable en el mercado de trabajo y no supongan un gasto
cuando sean vulnerables.

Sin embargo, si bien son poderosas las instituciones que la promue-
ven, la ambigiiedad de sus propuestas, la “dependencia de la trayectoria”
de los diferentes tipos de Estado de bienestar, asi como la dificultad de
efectuar muchas de sus medidas en un contexto de crisis econémica, en el
que es apremiante la necesidad de muchos colectivos en grave situaciéon
de exclusién social, a los que se necesita destinar recursos que desde esta
perspectiva deberian destinarse a inversiéon para el futuro, son factores
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que causan que la estrategia de la inversiéon adquiera una dimensién
teodrica dificil de implementar.
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