Rafael Munoz de Bustillo Llorente

MITOS Y REALIDADES
DEL ESTADO DE BIENESTAR

Alianza Editorial



Reservados todos los derechos. El contenido de esta obra estd protegido por la Ley, que establece penas de

prision y/o multas, ademds de las correspondientes indemnizaciones por dafios y perjuicios, para quienes re-

produjeren, plagiaren, distribuyeren o comunicaren publicamente, en todo o en parte, una obra literaria, ar-

tistica o cientifica, o su transformaci6n, interpretacion o ejecucién artistica fijada en cualquier tipo de so-
porte o comunicada a través de cualquier medio, sin la preceptiva autorizacion.

© Rafael Mufoz de Bustillo Llorente, 2019
© Alianza Editorial, S. A., Madrid, 2019
Calle Juan Ignacio Luca de Tena, 15; 28027 Madrid
www.alianzaeditorial.es
ISBN: 978-84-9181-730-7
Depésito Legal: M. 25.222-2019
Printed in Spain

SI QUIERE RECIBIR INFORMACION PERIODICA SOBRE LAS NOVEDADES DE ALIANZA
EDITORIAL, ENVIE UN CORREO ELECTRONICO A LA DIRECCION:

alianzaeditorial@anaya.es




A Marco, David y Marian,
que vivirdn el Estado de Bienestar del futuro,
con la esperanza de que este no haya sido solo

un accidente de la bistoria.






INDICE

2. Determinantes del Estado de Bienestar..........ccccoovveeveverevicnnnnee.
La ruptura con el pasado........ccoeeecinnieeinniecinneccecceeeae
La aparicion de alternativas.......cccoeeerveerueinenenieneneneeneeneeneeeneenens
El elemento ideoldgico .....oovvueuiuiniiiiiiiiniiiciiicceecceeee
De la conjetura de la mano invisible a la Teorfa General .....................
CONCIUSIONES .vceveeeereeeteeere ettt ettt eere et eere e et e eereeeteeereeeseeennes

3. Tipos de Estado de Bienestar: un modelo para armar..................
Las diferencias en esfuerzo de proteccién social.........ccccovvvucucininicncnnae.
Las opciones de proteccion social.........eceervreveeinniereieenniercccnennenenenes
La evolucién de los grandes agregados del EB en paises de renta alta...
Mis alld de los datos agregados: otras vias opacas de debilitamiento

Estado de Bienestar y preferencias de la poblacién .........ccccooeeueennnee.
ConcluSiONES ......covvviviiiiiiiiic s

4. Estado de Bienestar, distribucién de la renta y pobreza...............
INEroducciOn.....cciiiiiiiiiiiiiiicc
Pobreza y Estado de Bienestar..........ooecininiicininincicinnccccecenaes
Desigualdad, Estado de Bienestar y agenda politica .......cccccecerrueneneee.
CONCIUSIONES .ttt et

5. El cuestionamiento del Estado de Bienestar en el siglo xx1: la
compatibilidad entre Estado de Bienestar, mercado, crecimiento
Y GlObAliIZACION ..oucereii e

Estado de Bienestar, distribucién de la renta e incentivos econd-

11

15

31
35
41
46
49
60



10

10.

MITOS Y REALIDADES DEL ESTADO BIENESTAR

Globalizacién y Estado de Bienestar ........c.cocecevveirieniniennenieenieenienens
CONCIUSIONES ...ttt seene

. Cambios demogréficos: pensiones e inmigracion...........cccce.....

EB y cambio en la estructura de edad de la poblacidn...........cccccuen.ee.
El impacto del envejecimiento de la poblacién en el gasto en pen-

SIOMES 1ottt
Estado de Bienestar € inmigracion .........cceceveeevueenreeneenecennecnnnenenes

. Estado de Bienestar, desigualdades de género y cambios en las

pautas de CONVIVENCIA ...vuiuumierrmiieiiieiiieiiieiseieieeeieeeeeeee et
El Estado de Bienestar y la revolucién reproductiva .....c..cccoeerveucnencne
Nuevas formas de familia y convivencia........ccceveeveenecenccencnnncnnnes
Recapitulacion y conclusiones........c.cocereeerieiniennenneneeneenecnienens

. Cambios en el mercado de trabajo y revolucién digital...............

Estado de Bienestar y cambios en el mercado de trabajo .....................
Revolucién digital, mercado de trabajo y Estado de Bienestar.............
Implicaciones de los cambios en el mercado de trabajo y las nuevas

tecnologfas para el Estado de Bienestar...........ccccooviiuiiininnccncnnnee.
A modo de conclusiones..........cocceviiuiiiiiiniiiiiicc e

. Eppur si muove: cuatro casos de cambio del Estado de Bienestar

INErOdUCCION. ..o
Experiencias selectivas de cambio en el Estado de Bienestar. Los casos
de Reino Unido, Alemania, Suecia y Espafia........cccoceueeerirrerecnennnnen

Recapitulacion final: debates presentes y escenarios futuros
del Estado de Bienestar ...........cocvovevieeieeeeeeeeeeceeeeee e
INErOdUCCION. . cuvievveteeeeeete ettt ettt et ere e ere et eaeeveeaean
El Estado de Bienestar inversor social ............cccoeveveeieneeneenrecreenenenn
;Estd dando lugar la proteccidn social a una brecha generacional?.......
Los problemas de la financiacién y fijacién de reglas nacionales en un

mundo global........c.ccconrieiinnieic e
El necesario impulso europeo: sobre la bipolaridad de la UE...............
Reflexion final .......ccueevieveeiiiiieeieceecieceeeteeeeete e



PROLOGO

El origen de este libro estd en el interés despertado por la obra colectiva
sobre E/ Estado de Bienestar en el cambio de siglo, que dirigi hace ya casi
dos décadas. La buena acogida que tuvo, y mantuvo, con el paso de los
anos, me animd, hace cerca de una década, a volver a tratar el tema de
la viabilidad, logros y limitaciones del Estado de Bienestar (EB), en este
caso con un formato distinto, en un momento en el que con la entrada
en recesion de gran parte de los paises de renta alta del mundo se cues-
tionaba, desde un punto de vista presupuestario e ideoldgico, su papel
y viabilidad en un mundo crecientemente globalizado. Aunque otras
ocupaciones y proyectos han retrasado su conclusidn, lo cierto es que
précticamente toda mi carrera como profesor de Economia ha estado,
de una u otra forma, vinculada al estudio del EB. En cierto modo, este
libro se puede entender como una visién de conjunto, holistica y glo-
bal, sobre el EB que, a lo largo de sus distintos capitulos, se inspira en
otros escritos de menor extensién y mayor inmediatez en su proceso de
redaccién, que han ocupado mi actividad investigadora en las dltimas
décadas.
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Detrds del largo proceso de elaboracién de este libro se encuentra
tanto la complejidad y multiplicidad de vertientes del tema ocupado,
pero también, y quizd, sobre todo, las dudas sobre el interés que podria
tener un libro de estas caracteristicas en una época, como la que vivi-
mos, donde reina la inmediatez y los mensajes cortos propios de la co-
municacién digital, con la muy limitada complejidad analitica que
permite este tipo de medios. Junto a ello, mi propia perplejidad sobre
el devenir del EB y la necesidad de dejar pasar un poco més de tiempo:
que acabe la crisis, que se consolide la recuperacién, etc., para confir-
mar algunas de las tesis que se mantienen a lo largo de este trabajo. Al
final, haciendo una vez mis vdlida aquella frase de que lo mejor es ene-
migo de lo bueno decidi terminar el libro, con sus aciertos y errores,
antes de que ¢l acabara conmigo.

El resultado es un volumen que se divide en tres bloques. El prime-
ro, que tiene una finalidad introductoria y comprende los capitulos 1-4,
presenta las razones légicas e histéricas que explican la aparicién de los
EB en los paises de renta alta y sus caracteristicas y diferencias. En este
bloque se ofrecen toda una bateria de indicadores mediante los que se
intenta contestar a la pregunta de hasta qué punto estamos viviendo un
desmantelamiento de los EB, entendido como una reduccién de la
parte de la produccién que, por distintas vias, se canaliza a través de los
diferentes brazos del EB, asi como otros posibles mecanismos que pu-
dieran, sin afectar a sus recursos, alterar su viabilidad y caracteristicas
futuras. El segundo bloque, que comprende los capitulos 5-8, aborda
los distintos retos, viejos y nuevos, a los que se enfrenta el EB, desde su
compatibilidad con el capitalismo, la globalizacién, los cambios demo-
gréficos, incluyendo la inmigracién, la necesidad de redisenarse para
adoptar una perspectiva de género mds inclusiva, a los cambios en el
mercado de trabajo o la revolucién tecnoldgica y la economia digital.
Por dltimo, en los capitulos 9-10 se presentan algunos ejemplos de
cambio en el EB en cuatro paises concretos: Alemania, Suecia, Reino
Unido y Espana, que representarian distintos perfiles o modelos de EB,
y se plantean algunas reflexiones finales sobre aspectos que, por su im-
portancia en el devenir del EB (la cuestién generacional), por haber
quedado fuera del andlisis realizado en los capitulos anteriores, o por
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haberse tratado con premura por cuestiones de espacio, merecian de
una mayor atencién en el capitulo de cierre.

En el apartado de agradecimientos reconozco que tengo la tentacién
de parafrasear a Violeta Parra, y agradecer a la vida, que me ha dado la
oportunidad de leer a los innumerables pensadores, incluyendo econo-
mistas, que han ido alimentando este texto que ahora presento. Limi-
tindome a los mds préximos, tengo que empezar por Fernando Esteve,
coautor, «coamigo» y compafero de muchas y largas conversaciones
sobre los temas tratados en este libro (y muchos otros), cuyas reflexio-
nes sin duda reconocerd en muchas de sus secciones, aunque no aparez-
ca su autoria por la particularidad de las vias de transmisién utilizadas.
Justo en el otro extremo de la cadena de produccién, tengo que agrade-
cer a mi compafero Rafael Bonete su lectura reposada y detallada del
borrador del libro, y, sobre todo, su rol de comprobador de relevancia,
de merecimiento, de lo escrito.

Parte del libro se escribié durante una larga estancia de investigacién
en la Universidad Northeastern, en Boston, que fue posible gracias a la
generosa invitacién de Barry Bluestone. Durante esta estancia el libro
adopté su forma actual (hasta el dia de hoy la carpeta del ordenador en
la que se han ido guardado los sucesivos borradores del libro se llama
«Revisién Bostony). José Ignacio Antén, también profesor de la Univer-
sidad de Salamanca, ha tenido un papel decisivo en muchos de los tra-
bajos de autoria conjunta, frecuentemente cuantitativos, que he realiza-
do en los tltimos quince anos, sobre aspectos concretos del EB como la
inmigracién o la clase media, cuyas aportaciones estin también presen-
tes en el libro. Lo mismo se podria decir de Enrique Ferndndez Macias,
investigador primero de la Eurofound de Dublin y ahora del Joint Re-
search Center de la Comisién Europea en Sevilla, con quien he com-
partido mi interés por el estudio de las implicaciones del cambio técni-
co sobre el empleo y la sociedad en general. Durante mds de una década,
los sucesivos proyectos de investigacién llevados a cabo con un grupo
estable de investigadores de diversos paises sobre cuestiones vinculadas
con el mundo del trabajo y la politica social, coordinados por la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo, en Ginebra, me han facilitado acce-
der a una visién global y comparada del EB, de la que espero se hayan
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beneficiado estas pdginas. Ya terminando, Luis Buendia, especialista en
el EB sueco, me facilitd la redaccién de parte del capitulo 9 con sus
sugerencias, al tiempo que Salvador Salort, me animd, sin saberlo, a
escribir este libro con sus sucesivas invitaciones a participar en el ciclo
anual de conferencias por él organizadas en la Universidad de Alicante
y me hizo pensar que, quizd, la preocupacién por el devenir del EB era
una perversién compartida por mds gente. Marfa Antonia Varas supo
buscar tiempo para revisar cuidadosa y estoicamente la dltima versién
del texto. Junto a ellos, muchos otros que, directa o indirectamente,
han facilitado mi trabajo durante casi cuatro décadas de labor de inves-
tigacién y docencia en la Universidad de Salamanca y en los multiples
equipos de investigacién en los que he participado, a los que quiero
expresar mi agradecimiento, aunque sea de forma anénima y colectiva.



MECANISMOS DE PROTECCION FRENTE
AL RIESGO EN LA HISTORIA

Con el término Estado de Bienestar (EB) se hace referencia a todo el
entramado de actuaciones publicas dirigidas a proteger a los ciudadanos
(o residentes) de un pais de determinados riesgos o contingencias, prin-
cipalmente el riesgo de desempleo, enfermedad o discapacidad, la
pérdida de ingresos asociada a la jubilacién o la carencia de ingresos
(asistencia social). Junto a estas actuaciones, determinados EB han de-
sarrollado programas para facilitar el acceso a la vivienda y compensar,
siquiera parcialmente, el coste asociado a la crianza de los hijos. Por
razones de convencién estadistica, los gastos en educacién no se consi-
deran como parte de los gastos en proteccién social, y por lo tanto fre-
cuentemente no se incluyen en las actividades del EB. Se ha optado asi
por una perspectiva de la educacién que prima su papel como inversién
en capital humano (en el argot de la Economia) frente a su rol como
mecanismo de nivelacién de oportunidades y movilidad social, ademds
de considerarse un elemento central del desarrollo humano al aumentar
las capacidades de las personas de llevar a cabo una vida plena. Por otra
parte, desde la perspectiva de proteccién con respecto al riesgo que he-
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mos adoptado en estas pdginas, la educacién es también un mecanismo
para combatir al riesgo de la ignorancia. Por estas razones, en el capitu-
lo 3 se incorporard la educacién al repasar el peso del EB en las econo-
mias desarrolladas.

La vida humana es una sucesién de riesgos frente a los que las distin-
tas sociedades que han poblado la Tierra han intentado protegerse de
una u otra manera, con mayor o menor éxito. Aunque la naturaleza de
los riesgos en gran medida haya cambiado con el crecimiento econémi-
co y el cambio social (los riesgos a los que se enfrentaba un agricultor
del Imperio Medio egipcio en el 2000 a. C. eran en gran parte distin-
tos de los riesgos a los que se enfrenta hoy un ciudadano de la Unién
Europea), muchos de ellos, la enfermedad, la vejez, la falta de recursos,
son comunes a todos los seres humanos independientemente de la so-
ciedad o el tiempo histérico en el que les haya tocado vivir. Lo que si ha
cambiado es la forma concreta mediante la que las distintas sociedades
se han protegido y se protegen frente a tales riesgos y sus efectos.

De hecho, como veremos mds adelante, dada la naturaleza biolégica
del ciclo de desarrollo humano, la propia supervivencia y desarrollo
social de la especie parecen haber estado vinculados a la existencia de
tales tipos de proteccién frente al riesgo.

Como es conocido, durante la mayor parte de la (pre)historia del
hombre, los seres humanos han basado su subsistencia en la caza y la
recoleccién de frutos, bayas y raices. Solo con el desarrollo de la agricul-
tura, que tuvo lugar segiin regiones hace entre cinco mil y diez mil
afos, durante la Revolucién Neolitica, se produce un cambio de siste-
ma de produccidn, que progresivamente pasard a basarse en la agricul-
tura y la ganaderfa. Gracias a toda una serie de estudios antropoldgicos
de sociedades que, en la actualidad, o mds bien en la segunda mitad del
siglo pasado, seguian conservando sistemas de produccién basados en la
caza y la recoleccién, disponemos de un conjunto razonablemente de-
tallado de investigaciones que nos permiten hacernos una idea de cémo
organizaban las actividades productivas los integrantes de estas socieda-
des. El grafico 1.1, construido a partir de informacién recopilada de
estudios de campo de muchas de estas comunidades, pone de manifies-
to que tales grupos de poblacién tenian que disponer, necesariamente,
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de mecanismos de proteccién, basados en el reparto, que garantizaran
la supervivencia del grupo a lo largo del tiempo. En el mismo se puede
apreciar que, a diferencia de otros primates, el Homo sapiens alcanza la
capacidad de autosuficiencia alimentaria muy tardiamente en su vida,
alrededor de los 20 afios. Con dicho perfil de produccién neta de calo-
rias (esto es, una vez descontadas las necesarias para la subsistencia), la
supervivencia del grupo exige la existencia de algin tipo de comporta-
miento de redistribucién de alimentos desde aquellos en el méximo de
su capacidad productiva, hacia aquellos otros, nifios, jévenes y ancia-
nos, con capacidades productivas nulas o limitadas. Como se puede ver
de la comparacién con los chimpancés, la existencia de un periodo de
dependencia no es algo privativo de los seres humanos, pero si lo es la
longitud de dicho periodo. Esta prolongacién en el tiempo de su perio-
do de dependencia hace posible el desarrollo de las capacidades cogni-
tivas especificas del Homo sapiens, su identidad como especie. Obvia-
mente, la primera fuente de reparto (antes igual que ahora) estd
asociada al dmbito familiar y probablemente se explique por factores
vinculados a impulsos de transmisién del codigo genético. Pero, y esto
es lo més interesante, los estudios antropoldgicos demuestran que el
dmbito de redistribucién en sociedades cazadoras reproductoras va mds
alld de la familia abarcando al conjunto de individuos en situacién de
necesidad del grupo, superando el altruismo reciproco (yo te doy hoy a
ti para que mafana me des ti a mi). En palabras de Kaplan y Gurven
(2005): «La persistencia de desequilibrios entre las cantidades dadas y
recibidas entre familias sugieren que el altruismo reciproco no es capaz
de explicar toda la redistribucién existente entre familias» (p. 86).

En lo que se refiere al tema que nos ocupa (la existencia de mecanis-
mos de redistribucién y proteccién frente al riesgo), el elemento clave es
la presencia de algtin tipo de mecanismo interfamiliar de reparto. Pues
bien, de acuerdo de nuevo con Kaplan y Gurven (2005), aunque la ca-
pacidad productiva del hombre cazador-recolector aumenta con la edad
hasta el entorno de los 45 afos, debido a los ciclos reproductivos, las
necesidades de sus familias aumentan a una mayor tasa, de forma que a
partir de los 40 afos se entrarfa en una situacién de insuficiencia de
produccién calérica (capacidad de produccién de calorias inferior a las
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GrAFIco 1.1 Produccién neta de alimentos y tasa de supervivencia a lo
largo del ciclo vital en comunidades de cazadores-reco-
lectores y grupos de chimpancés
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FUENTE: Kaplan y Gurven (2005, p. 88).

necesidades de produccién de la unidad familiar). Ello implica que la
supervivencia familiar dependerd de la existencia de transferencias des-
de familias de hombres mds jévenes. Todo ello sin necesidad de con-
siderar que la existencia de fuertes diferencias de productividad', fe-
cundidad y mortalidad entre las familias pueden hacer necesarias
transferencias complementarias. La existencia de estas transferencias
interfamiliares, cuando las transferencias intrafamiliares no son sufi-
cientes, permite el alargamiento de los periodos de aprendizaje y facilita
hacer frente a una tasa mayor de fecundidad.

Los antrop6logos discuten hasta qué punto el altruismo reflejado en
la existencia de transferencias de comida entre las familias de un grupo
es simétrico o asimétrico, y las razones que lo explican. Ese debate,
aunque interesante, escapa sin embargo del propésito de estas pdginas
que no es sino mostrar cémo la supervivencia de la especie ha dependi-
do de la existencia de mecanismos de redistribucién que, con el tiempo,
se han transformado en tradiciones y costumbres que facilitan la super-
vivencia del grupo.

Ademis del apoyo del grupo para garantizar la supervivencia dados
los ciclos de capacidad productiva y necesidades de subsistencia de los
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primeros hominidos, incluyendo el Homo sapiens, la paleoarqueologia
nos ofrece otros ejemplos de conductas de apoyo mutuo en situaciones
de enfermedad incapacitante que apuntan a que este tipo de comporta-
miento era extensible a aquellos individuos con poca capacidad de
aportar trabajo al grupo (Spikins, Rutherford y Needham, 2010). Entre
los casos mds conocidos de comportamiento de apoyo a terceros en si-
tuacién de dependencia destaca el caso del denominado individuo I del
yacimiento iraqui de Shanidar (datado entre 35.000 y 45.000 anos).
Un neandertal que muestra una importante atrofia traumdtica de su
brazo derecho, junto con una cojera de la pierna derecha y muestras de
una fractura curada del pie del mismo lado. Estos danos, junto con una
mds que probable ceguera traumdtica (al menos temporal) del ojo iz-
quierdo, habrian hecho pricticamente imposible su supervivencia sin el
apoyo continuado del resto de los individuos del grupo?. Aunque los
estudios sugieren que tales dafnos se habrian producido en la adolescen-
cia, el individuo sobrevivié hasta una edad relativamente avanzada de
35-50 afos.

Del mismo modo, la inagotable Sima de los Huesos del yacimiento
burgalés de Atapuerca ofrece indicios de la existencia de cuidados a de-
pendientes en épocas mds tempranas. Gracia et al. (2007), a partir del
andlisis del Crdneo 14, perteneciente a un nino Homo heidelbergensis (de
hace aproximadamente 530.000 anos) de entre 5-8 afos en el momento
de su fallecimiento, concluyen que sufria del cierre prematuro de algu-
no o todos los huesos del crineo, lo que habria derivado en el aumen-
to de la presién craneal, afectando al desarrollo del cerebro y probable-
mente a su capacidad mental y apariencia fisica. Ello no habria impedi-
do que sobreviviera al menos cinco afos, de lo que los autores deducen
que su condicién patolégica no fue un impedimento para recibir la
misma atenciéon que cualquier otro nifio Homo del Pleistoceno Medio’.

La Revolucién Neolitica y el comienzo de la agricultura supondrin
la transformacién de los mecanismos de redistribucién, pero no su eli-
minacién. Todavia se discute cudles fueron las causas dltimas de esa
gran primera transformacion productiva (Weisdorf, 2005). Frente a la
interpretacién mds cldsica del cambio hacia una economia basada en
la agricultura como el resultado de la opcién en favor de un sistema
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productivo que facilitaba una vida mejor, las hipétesis mds modernas
plantean este como el resultado de la presién poblacional sobre un eco-
sistema que habria superado su capacidad de sustentacién. En contra de
lo que comtnmente se piensa, el cambio a una sociedad basada en la
agricultura no supuso ni una mejora de la dieta de las personas ni una
reduccién del tiempo dedicado a garantizar la subsistencia (Cohen,
1981), de lo que se deduce que este, mds que fruto de la libre eleccién,
habria sido el resultado de la necesidad. En todo caso, y como es sabido,
la agricultura supuso la generacién de excedentes que permitieron la
aparicién de formas primitivas de Estado y de una primera clase ociosa
(en el sentido de no directamente productiva). Pero desde la perspectiva
que nos ocupa, lo interesante de la revolucién agricola es que supone un
aumento significativo del riesgo. La actividad agricola estd sujeta a las
circunstancias climdticas de una forma que no lo estd la actividad de
recoleccién y caza. Y ello, como senala Ofek (2001), porque mientras
que los cazadores recolectores pueden adaptarse en tiempo real a los
cambios climdticos, cambiando sus actividades de caza o recoleccién y
desplazdndose a zonas distintas, los agricultores tienen que tomar las
decisiones de produccién antes de que se produzcan los acontecimien-
tos climéticos, de forma que, una vez producidos, estos son meros es-
pectadores de lo que quiera que acontezca. No es de extrafiar que en
muchos casos las sociedades agricolas hayan disefiado sistemas de orga-
nizacién para, mediante obras hidrdulicas, intentar reducir la incerti-
dumbre asociada al menos a uno de los elementos del clima, las preci-
pitaciones, del que depende la produccién agricola®.

Aunque en la actualidad se discute cudl era la naturaleza exacta de las
economias de los denominados genéricamente imperios antiguos, que
incluirfan desde Egipto a los hititas y desde Sumeria a Roma, parece
que en todas ellas existia un importante componente de redistribucién
mediante el uso de impuestos o trabajo forzado de la poblacién en ge-
neral hacia los centros de poder politico y religioso y de estos hacia la
poblacién. Esta redistribucién no significa que estemos en presencia de
sociedades igualitarias como lo eran las sociedades de cazadores-reco-
lectores. La aparicién de excedente es el primer requisito para la apari-
cién de desigualdades econémicas. De hecho, estas sociedades eran tan
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desiguales como lo permitia su todavia limitada capacidad productiva.
Pero ello no impedia que existieran mecanismos de redistribucién, es-
pecialmente en periodos de crisis alimentarias, que garantizaban su
pervivencia a lo largo del tiempo (como condicién necesaria para el
mantenimiento de las clases no directamente productivas).

Asi, por ejemplo, en Roma la falta de integracién de los mercados
locales de grano hacia que los habitantes de las ciudades dependieran de
forma importante de la intervencién del Imperio a la hora de garantizar
el suministro de grano. Este aspecto aparece resaltado en las dos grandes
obras, y perspectivas, sobre la economia antigua, la de Finley (1973) y la
de Rostovtzeff (1957), para los que una de las principales obligaciones
del emperador y los magistrados de las ciudades era asegurar el suminis-
tro bésico de alimentos. Ademds de preocuparse por la existencia de
un suministro adecuado de grano, en Roma existia la llamada anno-
na, un sistema de reparto gratuito de grano que en época de Augusto
llegé a beneficiar a 320.000 familias y que tiene sus origenes en época de
Cayo Graco cuando, mediante una lex frumentaria del 123 a. C. se pone
en marcha un sistema de distribucién de grano a precio reducido. En la
época de Augusto se estima en 670.000 personas la poblacién que recibia
grano del Estado, un porcentaje muy significativo de una poblacién que
en la Roma del momento se calcula en un millén de personas (Gonzélez,
2007). En el afio 332 de nuestra era se instauré en Constantinopla la
annona constantinopolitana. Alejandria y probablemente también Antio-
quia se beneficiaron de este sistema (Aja, 1998), mientras que las ciuda-
des mds pequenas dependian de actuaciones puntuales de los potentados
y benefactores locales. La existencia de este tipo de mecanismos explica-
rfa, en opinién de Garnsey (1990), que las frecuentes crisis alimentarias
que afectaron al mundo cldsico (una cada cinco afos en el periodo que
vadel 123 a. C. al 50 d. C.) no se tradujeran en hambrunas, raras en la
antigliedad. Una inscripcién en la isla de Samos, en la costa occidental de
la actual Turquia nos ofrece otro ejemplo de este tipo de mecanismo, en
este caso en una ciudad griega. En esta inscripcién se presenta el funcio-
namiento de un fondo de grano comunitario de suscripcién publica. El
grano se distribuia dos veces al mes a los ciudadanos de las distintas tri-
bus a partir del mes de Pelusion (Austin, 1981, pp. 198-201).
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Siguiendo en Grecia, Plutarco, recogiendo un relato de Aristételes,
narra cémo Pericles (495-429 a. C.) en su enfrentamiento politico con
Cimén, que disponia de mecanismos para ganarse a los pobres: «dando
de comer diariamente a cualquier ateniense que lo deseara, regalando
vestimenta a los ancianos, y quitando las vallas de sus terrenos para que
cogiera fruta quien quisiera», recurre a la distribucién «de la propia ri-
queza del pueblo. Y pronto con los premios de los festivales, los salarios
de los jurados y otras dietas y dddivas soborné a la multitud y la utilizé
para oponerse al Consejo del Aredpago» (Plutarco, Pericles IX, 2-3,
citado en Polanyi, 1977, p. 263). Siempre de acuerdo con Plutarco,
Pericles también habria hecho uso del empleo piblico como mecanis-
mo de redistribucién de renta impulsando la construccién del Partenén
y el Propileo: «en su deseo de que la multitud pacifica de trabajadores
no quedase al margen de los ingresos ptblicos ni obtuviera dietas por la
pereza y la holgazaneria, propuso con firmeza al pueblo una serie de
proyectos de grandes construcciones» (Plutarco, Pericles XII, 5-7, cita-
do en Polanyi, 1977, p. 264). Los sucesores de Pericles ampliarian los
mecanismos de redistribucién con la creacidn, alrededor del 410 a. C.,
de la diobelia (un pago universal de dos ébolos al dia) para ayudar a la
poblacién desplazada a Atenas desde las zonas rurales como resultado de
la guerra. Esta misma cantidad recibfan, tras un examen por parte del
Consejo para determinar su elegibilidad, los invélidos (adynatoi) (Aris-
tételes, Constitucion de Atenas, 1.X1, 3, citado en Polanyi, 1977, p. 267).

También encontramos pautas de redistribucién en las ciudades-esta-
dos mesopotdmicas. Aunque la extensién de estas practicas de concen-
tracién de bienes en el Templo o en el Palacio y redistribucién parcial y
asimétrica hacia los integrantes de la sociedad es objeto de controversia.
Algunos autores (Fox y Zagarell, 1982) han defendido la posibilidad de
que las raciones repartidas por parte del Templo y el Palacio cumplieran
el papel de debilitar los mecanismos redistributivos (y probablemente
las lealtades) basados en el parentesco.

Cambiando de continente, a partir de fuentes contempordneas sabe-
mos que en el Extremo Oriente durante la dinastia Ch’in (221 a. C. en
adelante) la respuesta ante situaciones de emergencia alimentaria in-
clufa la creacién de un sistema de graneros estatales, la puesta en mar-
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cha de obras publicas (canales y sistemas de irrigacion) para facilitar la
distribucién del grano, la colonizacién de nuevas tierras y la distribu-
cién de grano, recompensando a las personas que suministraban grano
a los graneros publicos con distintos rangos (Yates, 1990). Asi mismo,
el pensamiento confucionista y su principio de «piedad filial», Z, al
extenderse mds alld de la relacién hijo-padre para ampliarse a la relacién
entre el que gobierna y el gobernado, sittia a estos en una posicién equi-
valente a la de sus progenitores, y por lo tanto los hace responsables de
su bienestar. Tras la instauracién en China de la dinastia Han (209-
203 a. C.), la intervencién publica se manifiesta, entre otros dmbitos,
en la creacién de un sistema de estabilizacién de los precios del grano
mediante su compra en épocas de abundancia y su venta en épocas de
escasez, al tiempo que se mantenian las medidas de apoyo a la pobla-
cién mds necesitada sefialadas mds arriba. Por ejemplo, con ocasién de
unas grandes inundaciones producidas en 119 a. C., se obligd a las
clases adineradas a suministrar préstamos a los mds necesitados (Yates,
1990). Para esta época, la interpretacién confucionista de la responsa-
bilidad de los gobernantes en caso de desastres naturales se habia con-
vertido en la ideologia oficial.

El antiguo Egipto también se considera como ejemplo de sociedad
donde las instituciones de gobierno cumplian un importante papel re-
distributivo. De acuerdo con la informacién disponible, los ingresos en
especie de los templos superaban sus necesidades de funcionamiento,
de forma que existian amplias infraestructuras de almacenamiento que
cumplian la finalidad de provisién para los afios de malas cosechas. Uno
de estos almacenes de grano que mejor se conservan en la actualidad es
el del Ramesseum (templo funerario de Ramsés II), en Tebas, con una
capacidad para alimentar durante un ano a 3.400 familias, la dimen-
sién de una ciudad media de la época (Kemp, 2008)°.

El hecho de que probablemente el Estado fuera el agente econémico
mds importante en Egipto no significa que no existiese una economia
privada. Ciertamente Egipto no era una economia planificada o basada
en el mandato, sino una economia donde parte del excedente se dirigia
via impuestos y donaciones a los templos y el Estado. Estos pagos, ade-
més de mantener a la poblacién no directamente productiva, consti-
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tufan una red de seguridad para tiempos dificiles y volvian parcialmen-
te a la poblacién mediante la distribucién de bienes (reversion de
ofrendas) asociada a los festivales religiosos periédicos que jalonaban el
calendario egipcio®. Junto a ello cumplian, en la interpretacién keyne-
siana de Warburton (2000), el papel de generacién de demanda efectiva
para la economia en la forma de los grandes proyectos de ingenieria
civil y religiosa por los que Egipto es actualmente conocido.

El hecho de que las sociedades antiguas dispusieran de mecanismos
de redistribucién (por parte del Estado, o por parte de benefactores
individuales) con caricter estable o con caricter esporddico, para hacer
frente a crisis alimentarias o de otro tipo, reduciendo su impacto sobre
la propia supervivencia de la sociedad, es perfectamente compatible con
que fueran sociedades tremendamente desiguales, en las que la riqueza
y el poder se concentraba en un nimero muy limitado de personas.
Teniendo en cuenta la baja capacidad de generacién de excedente eco-
némico de las sociedades preindustriales, los niveles de desigualdad
existentes, aunque no muy distintos a los que se pueden encontrar en
economias actuales como Estados Unidos o Rusia’, se situaban en el
méximo posible. Como bien senalan Milanovic, Lindert y Williamson
(2007), la desigualdad en el mundo antiguo estaba muy préxima a la
desigualdad potencial, esto es, la desigualdad compatible con la repro-
duccidn bioldgica de la sociedad. Ello no impide que sea precisamente
esa desigualdad la que hiciera posible la existencia de procesos de devo-
lucién de bienes y servicios (o renta) a la poblacién en determinadas
circunstancias.

El hundimiento de los imperios cldsicos se manifestard en una frag-
mentacién politica y cultural de sus sociedades acompanado de un re-
troceso tecnolégico y econdmico. Las nuevas circunstancias hacen in-
viables los antiguos sistemas de redistribucién y esta vuelve a centrarse
en el plano de una familia mds o menos extensa. La redistribucién en el
dmbito familiar tiene una ventaja y varias desventajas. La ventaja es que
al compartir una misma base genética y una proximidad vital y en mu-
chos casos afectiva, la distribucién contard con una mds ficil legitima-
cién y, por lo tanto, con menor resistencia. En cuanto a las desventajas,
por un lado, la posibilidad de redistribucién se verd limitada por la ca-
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pacidad productiva de la unidad familiar, que al ser de menor tamafo
que otras unidades de convivencia como los clanes, las comunidades,
los reinos o las naciones, serd menor (en sentido estricto su excedente
serd menor). Por otro lado, la familia no siempre puede utilizar estrate-
gias de diversificacién del riesgo al depender su produccién, normal-
mente, de las circunstancias especificas del lugar donde mora, algo es-
pecialmente importante en economias agricolas. Como es conocido,
una condicién necesaria para el funcionamiento de los sistemas de se-
guros es que las probabilidades de que acontezca determinada contin-
gencia a las distintas personas cubiertas por el seguro sean independien-
tes entre si. En la medida en que la unidad familiar dependa de la
misma actividad productiva no se producird esta condicién de indepen-
dencia de las probabilidades, ya que, por ejemplo, si sobreviene una
sequia o una inundacidn, esta afectard a las fuentes de ingresos de todos
los integrantes de la unidad familiar. De ser asi, la subsistencia pasard a
depender de la capacidad de ahorro y acumulacién de la unidad, que en
economias de subsistencia serd escasa.

En este sentido, cabe mencionar que la existencia de mecanismos
redistributivos y de aseguramiento ajenos al Estado y al mercado, no se
reduce a la familia, sino que también pueden encontrarse, en sociedades
no industrializadas, fundamentalmente en paises en vias de desarrollo,
en otros dmbitos. Asi, por ejemplo, la reciprocidad y los lazos sociales
constituyen el principal mecanismo de seguro en muchas comunidades
rurales de Africa Subsahariana, en las que los convecinos no solo se
encargan de desarrollar mecanismos de financiacién —como las asocia-
ciones de ahorro y crédito (Rotating Saving and Credit Associations, més
conocidas por su acrénimo anglosajén, ROSCA), o de construir de
forma cooperativa diversas infraestructuras (puentes, sistemas de irriga-
cién, etc.)—, sino que mantienen relaciones de reciprocidad por las
cuales los hogares de la comunidad que se encuentran en situacién de
necesidad reciben el auxilio econémico de otros en mejor posicién, en
la confianza de que existird una correspondencia en el futuro si la situa-
cién lo demanda (Dasgupta, 2007). La comunidad amish de Estados
Unidos nos ofrece otro ejemplo de este tipo de relaciones que ha sobre-
vivido hasta nuestros dias. En este caso, las relaciones de reciprocidad se



