
■ ■ Reconsiderar el papel del Estado

En la actualidad tiene lugar un in-
tenso debate sobre la próxima agen-
da de desarrollo, que plantea mejorar 
o sustituir los Objetivos de Desarrollo 
del Milenio (odm) y combinarlos con 

objetivos de desarrollo sostenible. Es-
tas discusiones giran en torno de las 
áreas más importantes y apremiantes 
de interés local y global: pobreza, in-
equidad de ingresos, violencia de gé-
nero, exclusión social y destrucción 
del medio ambiente. Las discusiones 
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recurren al lenguaje de los derechos 
e intentan ser integrales, transfor-
madoras y establecidas de manera 
verdaderamente participativa. Todo 
esto es un avance cualitativo sobre 
el contenido y los procesos en que se 
basaron las décadas anteriores de de-
sarrollo, incluyendo los de los odm. 
Pero en estas discusiones falta un 
elemento fundamental: el papel del 
Estado.

Hay también una creciente preocupa-
ción en el público en general y en los 
diseñadores de políticas por el hecho 
de que la injusticia social y económi-
ca se ha extendido y se intensifica1. 
Por ejemplo, en el curso de la década 
de 2000, 40 países de todo el mundo 
experimentaron muy elevados niveles 
de vulnerabilidad, definida como una 
inseguridad relacionada con los in-
gresos y el empleo2. Cada vez se asocia 
más la agenda neoliberal de reempla-
zo de las funciones del Estado por el 
mercado y el sector privado con estas 
divisiones sociales y económicas, y se 
señala la necesidad de un Estado que 
funcione bien, que sea responsable y 
que tenga suficientes recursos para co-
rregir las desigualdades3.

Tanto en términos de la búsqueda de 
una agenda de desarrollo más pro-
gresista e implementada de manera 
efectiva, como en respuesta a la preo-
cupación por el aumento de las desi-
gualdades, es necesario revivir un de-
bate aparentemente pasado de moda: 
es decir, volver a evaluar analítica-

mente el papel del Estado. Este artículo 
pone en consideración diversas hipó-
tesis referidas a Estados de Bienestar 
y luego se enfoca en la experiencia 
del Estado de Bienestar asiático. Uti-
liza la noción de Estado de Bienestar 
como un punto de partida explícita-
mente normativo en las dos secciones 
siguientes. Luego, en las dos últimas 
secciones, el resumen analiza enfo-
ques actuales del Estado de Bienestar 
desarrollados en Asia y los intentos de 
clasificarlos y evaluarlos.
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■ ■ Una breve historia de         	
    «el» Estado de Bienestar

Tanto en las discusiones cotidianas 
como en el discurso político y la li-
teratura académica, existe la idea de 
que los Estados de Bienestar fueron 
inventados en Europa. Esta percep-
ción está moldeada por la historia 
del Estado de Bienestar escrita en los 
países del Norte. Por ejemplo, en Ale-
mania, las reformas en política social 
hechas por el canciller Otto von Bis-
marck en la década de 1870 son fre-
cuentemente señaladas como fun-
dantes del primer Estado de Bienestar, 
a pesar de que tales reformas fueron 
antidemocráticas y guiadas entera-
mente por la construcción del Estado 
nacional y los problemas de desarro-
llo económico, y estuvieron acompa-
ñadas por el desmantelamiento de los 
sindicatos y un debilitamiento del mo-
vimiento socialdemócrata. En Estados 
Unidos también suele identificarse el 
New Deal como un temprano Estado 
de Bienestar. Como es sabido, en res-
puesta al Crac y la Gran Depresión 
económica de 1929 y los años que si-
guieron, el gobierno estadounidense 
introdujo en la década de 1930 una va-
riada gama de políticas sociales para 
atacar el desempleo y la pobreza. 

Japón, por su parte, representa un Es-
tado de Bienestar intervencionista en 
la fase que siguió inmediatamente a la 
Segunda Guerra Mundial, cuando se 
tomaron medidas en favor de la segu-
ridad social y la educación gratuita, 
así como de un sistema de salud orga-

nizado. También en la posguerra, al 
comienzo de la década de 1950, el Rei-
no Unido presentó el Plan Beveridge, 
en el que se ponía el acento en el for-
talecimiento de los ingresos y en el 
acceso gratuito y universal a los ser-
vicios de salud. Como se sabe, el mo-
delo británico fue fuertemente influi-
do por el trabajo del economista John 
Maynard Keynes, cuyas ideas tam-
bién permearon la política social en el 
norte y el sur de Europa, donde se im-
plementaron diferentes formas de Es-
tados de Bienestar durante la década 
de 1950. Esto, a su vez, motivó a Gøsta 
Esping-Andersen a analizar las políti-
cas del Estado de Bienestar en Europa 
y sistematizarlas en tres tipos: liberal, 
conservador y socialdemócrata4.

Para los ciudadanos de Europa y 
América del Norte, estos fueron acon-
tecimientos importantes. Sin embar-
go, los Estados de Bienestar existieron 
de hecho en los así llamados «paí-
ses del Sur» mucho antes o paralela-
mente a su introducción en los paí-
ses del Norte5. América Latina tuvo 

4. G. Esping-Andersen: The Three Worlds of 
Welfare Capitalism, Polity Press, Cambridge, 
1990. [Hay edición en español: Los tres mundos 
del Estado de Bienestar, Alfons el Magnànim, 
Valencia, 1993].
5. James Midgley: Social Welfare in Global Con-
text, Sage, Thousand Oaks, 1997; Jeremy See-
kings: «Pathways to Redistribution: The Emer-
ging Politics of Social Assistance Across the 
Global ‘South’» en Austrian Journal of Develop-
ment Studies vol. 28 No 1, 2012, pp. 14-34; Ingrid 
Wehr, Bernhard Leubolt y Wolfram Schaffar: 
«Welfare Regimes in the Global South: A Short 
Introduction» en Austrian Journal of Develop-
ment Studies vol. 28 No 1, 2012, pp. 6-13.
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elementos del Estado de Bienestar 
ya desde la década de 1910 en Uru-
guay, Argentina, Chile, Brasil y Cos-
ta Rica, entre otros6. En Sri Lanka, se 
puso en marcha en la década de 1930 
un Estado de Bienestar cuyos tres pi-
lares eran la educación, la salud y el 
bienestar, en el sentido de alivio de 
la pobreza7. En el Asia del Sur recien-
temente independizada, el Zeitgeist 
predominante influyó en la formula-
ción de políticas de Estado de Bienes-
tar en la India, Nepal y Pakistán a fi-
nes de la década de 1940 y comienzos 
de la década de 19508.

El concepto de Estado de Bienestar tie-
ne fuertes connotaciones normativas. 
Está conceptualmente asociado al com-
promiso con la democracia y la justicia 
social. La democracia –que abarca los 
derechos humanos, la voz de los ciuda-
danos y el poder de toma de decisiones 
participativo, la libertad de informa-
ción y muchos otros factores– es un re-
quisito para luchar por la justicia social 
y aceptarla genuinamente. También es 
preciso crear las coaliciones sociales y 
políticas necesarias para lograr por lo 
menos niveles aceptables de justicia 
social y, en el nivel práctico, para fi-
nanciar y adoptar las instituciones, 
las políticas y las pautas que permi-
ten el funcionamiento de un Estado 
de Bienestar.

En cuanto a su compromiso con la 
justicia social, el Estado de Bienestar 
se puede definir como garante del ac-
ceso universal a los servicios socia-
les, proveedor de lo necesario para 

lograr el empleo y el trabajo decen-
te, oferente de un conjunto de dispo-
siciones de asistencia social y de se-
guridad social, así como supervisor 
de los sistemas de regulación para 
salvaguardar el medio ambiente. En 
esta mezcla, la protección social asu-
me un papel de reguladora de los in-
gresos, además de servir como he-
rramienta redistributiva –mediante 
mecanismos de política fiscal– y de 
hacerse responsable por el funciona-
miento sostenible del sistema.

El potencial de redistribución del in-
greso y regulación del medio am-
biente es un elemento importante en 
relación con la justicia social y se ha 
vuelto especialmente importante en 
el discurso actual sobre la igualdad de 
género, la inclusión social y la justicia 
intergeneracional, debido al aumento 
de la vulnerabilidad, la pobreza por 
ingresos y la pobreza multidimensio-
nal, la informalidad laboral, la des-
igualdad de ingresos y la degradación 
ecológica que se ha observado en to-
dos los países.

6. Richard Sandbrook, Marc Edelman, Patrick 
Heller y Judith Teichman: Social Democracy in 
the Global Periphery: Origins, Challenges, Pros-
pects, Cambridge University Press, Cambrid-
ge, 2007.
7. Laksiri Jayasuriya: «Sri Lanka’s Experience 
of Social Development: Towards Equity and 
Justice» en G. Köhler y Deepta Chopra (eds.): 
Development and Welfare Policy in South Asia, 
Routledge, Abingdon, 2014.
8. G. Köhler: «Approaching Developmental 
Welfare States: A ‘Welfare Geography’ of South 
Asia» en G. Köhler y D. Chopra (eds.): ob. cit.
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■ ■ Definir las funciones del Estado  	
    de Bienestar

¿Qué es entonces el Estado de Bienes-
tar, más allá de estos –para decirlo de 
manera simplificada– fundamentos 
de la democracia y del compromiso 
con la justicia social? Una compren-
sión cabal podría incluir cinco «pi-
lares» de las funciones del Estado de 
Bienestar, en el que el servicio o la 
prestación considerados tienen que 
ser un bien público, un derecho del 
ciudadano, universalmente accesible 
y financiado con ingresos fiscales9. 
Una lista básica podría incluir:

- educación, por lo menos en los nive-
les primario y secundario;
- acceso a la salud para todos, en tér-
minos de servicios y mecanismos de 
financiamiento;
- protección social en sus componen-
tes de seguridad social contributiva 
y asistencia social financiada con im-
puestos;
- políticas activas para el mercado de 
trabajo con el fin de generar empleo, 
y provisión de microcréditos y de se-
guros para el sector empresarial, y
- política familiar, como las políticas 
relacionadas con la infancia y servi-
cios de asistencia social.

En el último tiempo, la política me-
dioambiental –políticas y medidas 
que abordan la sostenibilidad ambien-
tal– ha sido considerada como parte 
integral de la política del Estado de 
Bienestar10, por lo que constituiría po-
siblemente un sexto pilar.

La lista obviamente expresa una com-
prensión más generalizada del Estado 
de Bienestar. En una interpretación li-
beral de estos criterios, la mayoría de 
los países muestra alguna forma de las 
funciones del Estado de Bienestar, con 
políticas en los ámbitos de la educa-
ción y la salud, la protección social, el 
mercado de trabajo y la política fami-
liar. La educación primaria obligatoria 
es ahora la norma en todo el mundo, 
aunque no sea gratuita en muchos paí-
ses. La prestación de servicios y segu-
ro de salud se están reorganizando en 
varios países con el fin de hacer el acce-
so más fiable y sencillo. En al menos 50 
países se han introducido o mejorado 
medidas de protección social en forma 
de transferencias directas de efectivo o 
comidas escolares11. También se están 
incorporando políticas ambientales en 
sectores como agua, energía y conser-
vación. Al mismo tiempo, los gobier-
nos han estado o están participando 

9. Definición de la autora, v. G. Köhler: «Intro-
duction: Preliminary Reflections on Develop-
ment and Welfare Policy» en G. Köhler y D. 
Chopra (eds.): ob. cit. V. tb. unrisd: «Comba-
ting Poverty and Inequality: Structural Chan-
ge, Social Policy and Politics», cit. 
10. unrisd: «Social Drivers of Sustainable De-
velopment. Beyond 2015», Brief 04, 2014, dis-
ponible en <www.unrisd.org/b2015_4>.
11. Departamento de Asuntos Económicos y 
Sociales de las Naciones Unidas (undesa): 
Inequality Matters: Report on the World Social  
Situation 2013, Nueva York, Naciones Unidas, 
2013. Estimación sobre la base de una mues-
tra de 144 países. Sobre el reciente aumento 
de la protección social, v. Armando Barrien-
tos y David Hulme: «Social Protection for the 
Poor and the Poorest in Developing Coun-
tries: Reflections on a Quiet Revolution» en 
Oxford Development Studies vol. 37 No 4, 2009, 
pp. 439-456.
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cada vez más en el desarrollo econó-
mico, tanto en las áreas de las políti-
cas activas para el mercado de trabajo 
como también en el estímulo para me-
jorar la productividad económica y el 
cambio estructural. Muchos analistas 
hablan, por lo tanto, de un Estado de 
Bienestar desarrollista12.

Cada país sigue su propia trayectoria: 
qué, en qué medida y de qué modo los 
componentes del Estado de Bienestar 
son abordados por el gobierno de un 
país determinado difiere sistemática-
mente por razones históricas, econó-
micas y políticas. En algunos países 
de Europa continental, por ejemplo, 
la educación es gratuita, incluyendo el 
nivel universitario. En unos pocos paí-
ses, como Reino Unido, el acceso a los 
servicios de salud es universal y gra-
tuito. Algunas naciones consideran 
que los caminos son un bien público, 
mientras que una mayoría de ellas co-
bra por usar las carreteras. Hoy en día 
hay asistencia social en alguna de sus 
formas en todos los países del mundo, 
pero a escala mundial son los privile-
giados los que acceden a la seguridad 
social. Mientras que la aspiración al 
pleno empleo es formulada como un 
compromiso por parte de la mayoría 
de los gobiernos, las políticas activas 
en el mercado de trabajo son menos 
comunes. Las políticas familiares con 
disposiciones tales como la protección 
de la niñez o las transferencias de in-
gresos o en especie para asegurar los 
medios de vida de la familia son muy 
comunes en los países industrializa-

dos, pero están apenas en sus inicios 
en los países de bajos ingresos. En las 
áreas de agua y saneamiento, así como 
provisión de energía y conservación, 
la apelación en favor de políticas y ac-
ción públicas es cada vez más visible, 
pero también cada vez más discutida.

La composición específica del Esta-
do de Bienestar en cada país difiere, 
en última instancia, en función de la 
política del poder. Sus características 
varían como resultado de las negocia-
ciones visibles, en forma de protesta, 
acción colectiva o decisiones parlamen-
tarias, o invisibles, en forma de presión 
sobre el Estado por parte de los repre-
sentantes populares, el público en ge-
neral, la clase media o las elites. Por lo 
tanto, la motivación para actuar o des-
empeñarse como un Estado de Bien-
estar cuenta con una amplia gama de 
lógicas y formas. Algunos Estados 
de Bienestar son principalmente ins-
trumentales y sirven a los fines de la 
construcción del Estado nacional, el 
crecimiento económico o el apacigua-
miento social, o una combinación de 
estos. En otros lugares, el Estado de 
Bienestar se presenta como una enti-
dad progresista, al haber evoluciona-
do como resultado de la presión ejer-
cida por la acción de los sindicatos del 
sector formal o del sector informal: 

12. Para un panorama de las escuelas de pen-
samiento sobre Estado de Bienestar desarro-
llista, v. Ellen Ehmke: «Ideas in the Indian 
Welfare Trajectory» en Austrian Journal of Deve-
lopment Studies vol. 28 No 1, 2012, pp. 80-102; G. 
Köhler: «Introduction: Preliminary Reflections 
on Development and Welfare Policy», cit.
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grupos como cooperativas rurales, 
movimientos de mujeres u organiza-
ciones sociales o religiosas de la socie-
dad civil. Hay muchas lógicas de Es-
tado de Bienestar (v. cuadro 1).

A primera vista, estas razones pare-
cen ser mutuamente excluyentes, o 

una progresión gradual, pero en rea-
lidad, un análisis más detallado de 
la evolución de las modalidades de 
Estado de Bienestar probablemente 
revelaría una combinación de forma-
tos, fuerzas motrices y lógicas. Es po-
sible postular que todos los países es-
tán impulsados​​, en sus enfoques del 

Tipo  Lógica Explicación

In
st

ru
m

en
ta

l Construcción del Estado 
nacional

Para crear la noción de un país en 
común, con el apoyo de sus ciudadanos, 
y con el objetivo de la cohesión política y 
social

Factores demográficos Para hacer frente a las dinámicas 
poblacionales, tales como una alta 
proporción de jóvenes o el envejecimiento 
de la población

Progreso económico Para acelerar el crecimiento económico 
y la reestructuración a través de las 
instituciones dirigidas por el Estado, 
la infraestructura o las inversiones

Mejoramiento de 
la productividad 

Para garantizar una mayor productividad 
suministrando servicios de educación, 
formación y salud, o proveyendo una 
infraestructura económica fiable

Mejoramiento del mercado 
interno 

Para asegurar ingresos y aliviar los 
impactos de las crisis

Compensación económica Para proporcionar una renta mínima que 
proteja de la pobreza extrema

Cooptación política Para asegurar la docilidad de las clases 
subordinadas a las elites gobernantes

Culpa o problemas de 
seguridad de las elites

Para encarar la justicia social y política 
a través de un Estado de Bienestar 
progresista y posiblemente democrático

Estabilidad política Para encarar la justicia social y política

Cuadro 1

Política de Estado de Bienestar: lógicas del Estado de Bienestar



24Nueva Sociedad 254
Gabriele Köhler

Estado de Bienestar, por una com-
binación de lógicas instrumentales, 
progresistas y competitivas.

■ ■ Del Estado de Bienestar al            	
    Estado de Bienestar desarrollista:  	
    cinco modelos en Asia

Asia es actualmente una región inte-
resante en términos de la evolución 
de los Estados de Bienestar. Esto se 
debe a las enormes carencias, por un 
lado, y a una gama de iniciativas de 
políticas sociales y las innovaciones 
sin precedentes, por el otro. Es posi-
ble distinguir cinco tipos de Estados 

de Bienestar desarrollistas en Asia, 
los cuales tienen en común una res-
puesta –si bien variada– a la pobreza, 
la vulnerabilidad, la exclusión social, 
los desafíos demográficos, el estrés 
ecológico y, en menor medida, a las 
disparidades en los ingresos13.

Fuente: elaboración de la autora sobre la base de un compilado de la bibliografía sobre Estados 
de Bienestar.

C
om

p
et

it
iv

o Competencia entre pares Para proporcionar resultados del Estado 
de Bienestar iguales o superiores a los de 
los países vecinos, o en el mismo ranking 
de desarrollo económico o humano

Imitación Para construir modelos de Estado de 
Bienestar que parezcan atractivos o 
eficientes

P
ro

gr
es

is
ta Presión política y acción 

colectiva de los sindicatos, 
campesinos, mujeres o 
movimientos «de base»

Para responder a las presiones de 
los intereses organizados, grupos de 
intereses, clases y comunidades 
subordinadas y desfavorecidas

Justicia económica Para abordar y remediar la pobreza y las 
desigualdades de renta o de riqueza

Valores socioculturales Para dar cabida a las percepciones 
normativas y aspiraciones de justicia 
de género, inclusión social o, más 
ampliamente: un Estado de Bienestar 
inclusivo, progresista, democrático y 
desarrollista, comprometido con la 
igualdad de resultados

Tipo	  Lógica 	                                               Explicación

13. Para un panorama completo de Asia, v. 
Markus Porsche-Ludwig, Jürgen Bellers y 
Wolfgang Gieler: Sozialpolitik in Asien. Ein Han-
dbuch der Staaten Asiens von a-z, lit, Münster, 
2013. Sobre Europa, v. Bodo Lippl: «Klare Me-
hrheiten für den Wohlfahrtsstaat. Gesellschaft-
liche Wertorientierungen im internationalen 
Vergleich», WiSo Diskurs, Zukunft 2020 / Fun-
dación Friedrich Ebert (fes), Bonn, 2008.
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Históricamente, el primer grupo son 
Estados de Bienestar desarrollistas 
que intervinieron en la economía 
con una política industrial delibera-
da para aumentar la productividad 
en la agricultura y generar nuevas 
ramas de producción manufacture-
ra, o facilitar el paso a la industria 
de servicios. Estos países –aunque 
con vacilaciones– también introdu-
jeron políticas sociales para mejorar 
los medios de vida. Sin embargo, la 
política social estuvo subordinada 
al desarrollo económico, como lo de-
muestran los bajos niveles de gasto 
gubernamental dedicado a los sec-
tores sociales y una forma de pro-
tección social que dependía de los 
medios económicos y que, con fre-
cuencia, estaba condicionada por los 
comportamientos. Estos podrían cla-
sificarse como Estados de Bienestar 
desarrollistas instrumentalistas. Los 
ejemplos incluyen el Japón de la dé-
cada de 1950 y Corea del Sur, Taiwán, 
Hong Kong, Singapur y Malasia en la 
década de 1960; un grupo de países 
etiquetado a menudo como los «ti-
gres asiáticos». Si bien las nociones 
de justicia social concitaban alguna 
adhesión, estos Estados de Bienestar, 
en general, no eran democracias.

Un segundo tipo de Estado de Bienes-
tar desarrollista surgió en Asia a fines 
de la década de 1990. En países como 
Corea del Sur o Tailandia, la crisis fi-
nanciera asiática indujo una consi-
derable disminución del crecimiento 
del pib, y en algunos casos caídas, lo 

que derivó en un incremento del des-
empleo que afectó a todos los estratos 
sociales. Al mismo tiempo, los movi-
mientos democráticos, liderados por 
los sindicatos y los estudiantes, de-
mandaban al Estado que proveyera de 
bienes públicos a sus ciudadanos. En 
tal sentido, surgió un nuevo contrato 
social en estos países después de 1997. 
En Corea del Sur, por ejemplo, se adop-
tó en 1999 la Ley de Seguridad Nacio-
nal de los Medios de Vida Básicos. Esta 
ley introdujo el derecho a la asistencia 
social universal para todos los ciuda-
danos y estaba diseñada para garanti-
zar un mínimo social. La democracia 
surgió en este periodo y se convirtió 
en un elemento constitutivo del siste-
ma político14. Este «tipo dos» de Estado 
de Bienestar desarrollista se caracteri-
za por un contrato social y puede aca-
so clasificarse como una democracia 
desarrollista de Bienestar emergente.

En China, el gobierno reconoció en 
la década de 1990 la creciente desco-
nexión entre las regiones urbanas y 
las rurales. La Garantía de Mínimo 
de Subsistencia, el dibao, para las po-
blaciones urbanas se introdujo en 
1999. Esto fue una respuesta a los 
efectos de las reformas de mercado 
introducidas a partir de la década 
de 1980 bajo la presidencia de Deng 

14. Para una trayectoria de esta evolución, v. 
Stein Ringen, Huck-ju Kwon, Ilcheong Yi, Tae-
kyoon Kim y Jooha Lee: The Korean State and 
Social Policy: How South Korea Lifted Itself from 
Poverty and Dictatorship to Affluence and Demo-
cracy, Oxford University Press, Oxford, 2011.
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Xiaoping, que trajeron enormes dis-
paridades de ingresos dentro y entre 
las clases económicas y las regiones. 
El dibao era una transferencia selecti-
va –que tampoco cubre a los migran-
tes– y se extendió a las poblaciones ru-
rales recién en 2008. El Plan de Seguro 
Médico Cooperativo Rural fue uni-
versalizado en 2013. Recientemente se 
anunciaron cambios de políticas, tales 
como la abolición del sistema hukou15. 
Si esta última reforma se materiali-
zara, haría que todos los ciudadanos 
tuvieran derecho al mismo tipo de 
servicios sociales –educación, salud, 
transferencias de asistencia social– sin 
tener en cuenta su condición rural o 
urbana, migrante o residente. Hasta 
ahora, sin embargo, el contrato social 
es restrictivo y no democrático, pero 
hay un compromiso del Estado para 
universalizar las funciones del Estado 
de Bienestar, y por lo tanto constituye 
un tercer tipo.

Un cuarto tipo de Estado de Bienes-
tar desarrollista es el que puede 
apreciarse, por ejemplo, en el sur de 
Asia (v. cuadro 2). La política social 
en los ámbitos de la educación, la sa-
lud, el empleo y la protección social 
se basa –teóricamente– en normas de 
justicia social incluidas en las cons-
tituciones y los planes de desarrollo 
de los países, y hay un lenguaje ex-
plícito de derechos. Los motores han 
sido diversos movimientos sociales 
–como el del sector informal–, situa-
ciones posteriores a un conflicto con 
la necesidad de reconciliación social, 

así como la presión de las clases me-
dias emergentes, ya sea derivada de 
un compromiso inteligente para me-
jorar la justicia social o una preocu-
pación por el impacto de las altera-
ciones sociales sobre su seguridad.

Las funciones de bienestar se están 
volviendo justiciables: por lo menos 
en un país (la India) los ciudadanos 
pueden reclamar sus derechos en 
los tribunales. En varios países del 
sur de Asia, hay organizaciones de 
la sociedad civil en condiciones de 
controlar su provisión y eficacia. Las 
transferencias sociales son, en prin-
cipio, universales, como las pensio-
nes sociales. Muchas se rigen por ca-
tegorías –como las prestaciones por 
hijo o los subsidios de educación 
para las niñas o los niños de las cas-
tas desfavorecidas– y tienen por lo 
tanto un fuerte contenido de inclu-
sión social. Algunas transferencias 
de asistencia social dependen de los 
medios económicos. El acceso a los 
alimentos es una función adicional 
que va más allá de las cinco funcio-
nes del Estado de Bienestar mencio-
nadas anteriormente. Los resultados 
en el sur de Asia, por el contrario, 
son pobres, con indicadores de de-
sarrollo humano que están aún en-
tre los más bajos del mundo; hay 
una desconexión entre el diseño y la 

15. El hukou es el certificado obligatorio de 
registro de residencia; los ciudadanos tienen 
acceso a los servicios sociales solamente en el 
lugar donde están registrados y el registro no 
puede ser transferido de zonas rurales a zonas 
urbanas.
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eficacia del Estado del Bienestar. Esta 
forma de Estado de Bienestar desa-
rrollista se encuentra en variados 
formatos y calidades en Bangladesh, 
la India, las Maldivas o Nepal16. Po-
dría quizá clasificarse como un Es-
tado de Bienestar desarrollista basa-
do en derechos emergentes.

Cuadro 2

El diseño de la protección social en el sur de Asia

Fuente: elaboración de la autora a partir de Aniruddha Bonnerjee y Gabriele Koehler: «The Cha-
llenge of Food and Nutrition Insecurity and Policy Innovations from the South. Rethinking De-
velopment in an Age of Scarcity and Uncertainty», trabajo presentado en la Conferencia eadi/
dsa, York, 19 a 22 de septiembre de 2011.

Panorama de la protección social en el sur de Asia

Medidas 
relacionadas 

con alimentos 

Asistencia 
social 

Obras 
públicas 

Acción 
afirmativa 

Derechos 
humanos

Comidas 
calientes en 
la escuela
(India)

Sistema 
Subsidiado de 
Distribución 
Pública
(India, Nepal,
Bangladesh)

Precios 
de granos
subsidiados

Pensión 
universal 
por vejez
(Nepal)

Programa 
Benazir de 
Apoyo a los 
Ingresos
(Pakistán)

Prestación 
por hijo
(Nepal)

Seguro de 
salud para 
el sector no 
organizado
(India)

Garantía 
Nacional de 
Empleo Rural
(India)

Programa de 
Generación 
de Empleo 
para los 
Más Pobres
(Bangladesh)

Programas 
Karnali
(Nepal)

Becas de 
educación en 
el nivel 
secundario 
para mujeres
(Bangladesh)

Educación 
para todos
(Nepal)

Subsidios 
infantiles 
para niñas
(India)

Intervenciones 
por el 
desarrollo 
rural y 
basadas en la 
comunidad
(India)

Ley Nacional 
de Seguridad 
Alimentaria
(India)

Almuerzo
(India)

Derecho a 
la educación
(todos)

Derecho a 
servicios de 
salud (todos)

Derecho 
a trabajar
(India)

Derecho a la 
información
(India, 
Bangladesh,
Nepal)

16. G. Köhler: «Approaching Developmental 
Welfare States», cit.; G. Koehler: «Transforma-
tive Social Protection: Reflections on South 
Asian Policy Experiences» en ids Bulletin, So-
cial Protection for Social Justice vol. 42 Nº 6, 2011, 
pp. 96-103; G. Köhler: «Social Protection: Poli-
tical Reform and Policy Innovations in South 
Asia» en Katja Bender, Markus Kaltenborn y 
Christian Pfleiderer (eds.): Social Protection in 
Developing Countries. Reforming Systems, Rout-
ledge, Abingdon, 2013, pp. 185-194.
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Hay un quinto tipo o fase de Estado de 
Bienestar desarrollista: el que está en 
retroceso. En algunos de los más anti-
guos Estados de Bienestar desarrollis-
tas de Asia se observa un desmante-
lamiento continuo de las prestaciones 
sociales. Hay un deterioro parcial de 
las subvenciones y los derechos. Se 
están introduciendo condicionalida-
des de comportamiento y formas rí-
gidas de evaluación de medios eco-
nómicos17. Sri Lanka puede ser un 
caso ilustrativo. En tanto que siguen 
existiendo la educación gratuita y el 
acceso universal a la salud, algunos 
derechos universales –antes garanti-
zados– a la seguridad alimentaria y 
a un ingreso mínimo han sido sus-
tituidos por disposiciones contra la 
pobreza focalizadas y sujetas a com-
probación de recursos18.

■ ■ Resultados del bienestar y gastos	
    para el bienestar: una rápida 	
    mirada al desempeño asiático

Por último, es necesario examinar los 
resultados de estos Estados de Bienes- 
tar. Para ello, se impone evaluar los 
indicadores y rankings de desarrollo 
humano y considerar los esfuerzos 
en términos de gastos.

En cuanto a los resultados de desa-
rrollo humano, es bien sabido que 
en toda Asia, a pesar de su imagen 
como una región de gran éxito, los 
individuos y las comunidades se en-
frentan a graves privaciones en mu-
chos niveles. Se estima que entre 740 

y 870 millones de personas viven con 
menos de 1,25 dólares por día, y 1.643 
millones, con menos de dos dólares 
diarios. Además, 83 millones de ni-
ños están desnutridos, con porcenta-
jes variables de la población menor 
a cinco años que presenta raquitis-
mo (7% en China y 45% en la India) 
y tres millones de niños que mueren 
anualmente antes de alcanzar los 
cinco años de edad. Nada menos que 
1.800 millones de personas viven sin 
saneamiento básico, con graves con-
secuencias para la salud, la seguri-
dad y la dignidad19. Doce países de 
la región Asia-Pacífico experimentan 
alta vulnerabilidad20.

Niveles considerables de desigual-
dad de ingresos acompañan la vul-
nerabilidad, la pobreza y el bajo 
desarrollo humano. Muchos países 
asiáticos experimentan desigualdad 

17. Un ejemplo de otra región es Europa, que, 
como se mencionó, contó con Estados de Bienes-
tar completos y bien establecidos desde la dé-
cada de 1950 y también asumió un papel desa-
rrollista en el sentido de dar forma al desarrollo 
agrícola e industrial, directamente a través del 
incremento de la infraestructura o la inversión 
en sectores claves, o indirectamente a través 
de la política fiscal. Muchos de los Estados de 
Bienestar de esta región se están degradando. 
Los ejemplos incluyen la Agenda 2010 en Ale-
mania, que desdemocratizó las modalidades 
de la asistencia social, o el aumento de las con-
diciones para obtener una pensión por hijo en 
Reino Unido como consecuencia de las políticas 
de austeridad.
18. L. Jayasuriya: ob. cit.
19. Comisión Económica y Social para Asia 
y el Pacífico (un escap): Economic and Social 
Survey of Asia and the Pacific, base de datos un 
escap, Bangkok, 2012.
20. oit: ob. cit., p. 31.
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de ingresos con un coeficiente de Gini 
de 0,45 y superior, incluyendo las Fi-
lipinas, China y Nepal21 (v. gráfico 1).

Esta grave situación –que contradice 
la imagen de Estado de Bienestar– se 
debe a muchos factores. Uno de ellos 
es el bajo nivel de gasto en el sector 
social, que es una expresión del es-
fuerzo del Estado de Bienestar (cua-
dro 3). Se dispone de datos solamen-
te para salud y educación, por lo que 
no es posible explorar los gastos del 
gobierno para los cinco pilares antes 
mencionados; pero los gastos en salud 
y educación sirven como indicadores.
Estas proporciones del gasto son ex-

tremadamente bajas y no son suficien-
tes para satisfacer el derecho a la edu-
cación y la salud de las poblaciones de 
estos países. También son muy bajas 

21. El coeficiente de Gini se expresa por un 
índice entre 0 y 1. Cuanto más se acerca a 0, 
más equitativa es la distribución del ingreso, 
mientras que cuanto más se acerca a 1 (100%), 
más desigual es la situación; en general, un 
coeficiente de Gini superior a 0,30 se considera 
socialmente injusto. Una imagen dinámica que 
muestre los cambios en el tiempo revelaría la 
desigualdad de ingresos cada vez mayor de 
la última década, pero no es posible dada la 
falta de series temporales y datos recientes. V. 
«Countries Compared by Economy. gini in-
dex. International Statistics at NationMaster.
com» en World Development Indicators Database, 
<www.nationmaster.com/country-info/stats/
Economy/gini-index>. 

Grafico 1

Coeficiente de Gini: desigualdades de ingreso en Asia

Fuente: «gini index: Countries Compared»,  <www.nationmaster.com/graph/eco_gin_ind-economy-
gini-index>.

N
ep

al

C
hi

na

Fi
lip

in
as

Si
ng

ap
u

r

T
ai

la
nd

ia

C
am

bo
ya

Sr
i L

an
ka

In
d

ia

L
ao

s

V
ie

tn
am

In
d

on
es

ia

B
an

gl
ad

es
h

C
or

ea
 d

el
 S

u
r 

P
ak

is
tá

n  

Ja
p

ón

50

45

40

35

30

25

20

15

10

5

0

44,53
42,48 41,98 41,71 40,17

36,8
34,434,65 34,31

31,59 30,56

24,85

33,4

47,17 46,9



30Nueva Sociedad 254
Gabriele Köhler

en comparación con los patrones de 
gasto en el sector social de los Estados 
de Bienestar maduros –como Norue-
ga, Suecia o los Países Bajos–, donde la 
suma de los gastos en salud y educa-
ción como porcentaje del pib alcanza, 
en promedio, alrededor de 15%22.

Otro indicador útil para medir las in-
tenciones de un gobierno de funcio-
nar como un Estado de Bienestar es 
rastrear los gastos de protección so-
cial. Según lo definido por el Banco 
Asiático de Desarrollo (adb, por sus 
siglas en inglés), estos comprenden 
la seguridad social, la asistencia so-

Cuadro 3

Gasto social como porcentaje del pib, 
medido por aproximación mediante 

los gastos en salud y educación de 2010 

País Gasto en 
salud como 
porcentaje 

del pib

Gasto en 
educación como 

porcentaje 
del pib

Bangladesh 1,2 2,2

China 2,7 --

Filipinas 1,3 2,7

India 1,2 3,1

Indonesia 1,3 3,0

Malasia 2,4 5,8

Nepal 1,8 4,7

Pakistán 0,8 2,4

Sri Lanka 1,3 2,1

Tailandia 2,9 3,8

Vietnam 2,6 5,3

Fuente: pnud : Human Development Report, 
pnud, Nueva York, 2013, p. 162 y ss., disponi-
ble en <www.undp.org>.

22. pnud: Human Development Report, pnud, 
Nueva York, 2013, p. 165.
23. «El índice de protección social (ips) es un 
indicador relativamente simple que divide el 
gasto total en protección social por el número 
total de beneficiarios previstos de todos los 
programas de protección social. A los fines de 
una evaluación, esta relación entre gastos y be-
neficiarios se compara con los gastos en la línea 
de pobreza». adb : The Social Protection Index: 
Assessing Results for Asia and the Pacific, 2013, p. 
xii, disponible en <www.adb.org>.

cial y las políticas para el mercado de 
trabajo23. Sobre la base de estas tres 
variables, solo Japón dedica una por-
ción suficiente de su pib a la protec-
ción social: aproximadamente 20%. 
En los otros países de Asia, a pesar 
de las numerosas reformas aproba-
das en la última década, los gastos 
son inferiores a 10% (gráfico 2).

Al igual que los esfuerzos para la sa-
lud o la educación, el esfuerzo para 
la protección social es bajo, con ex-
cepción de Japón. La pequeña pro-
porción de los gastos sociales o de 
los gastos en protección social, en 
cierta medida pone en cuestión lo 
propuesto en la sección anterior, en 
el sentido de que algunos de estos 
países son Estados de Bienestar de-
sarrollistas.

■ ■ Algunas conclusiones

Este artículo ha intentado abordar 
dos cuestiones. Una se vincula con 
el papel del Estado, en la forma –po-
tencialmente– progresista del Estado 
de Bienestar (desarrollista) democrá-
tico. La segunda explora la natura-
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leza de los Estados de Bienestar ob-
servados en Asia y examina si existe 
un modelo de Estado de Bienestar 
asiático.

La discusión pone en consideración 
varias hipótesis acerca de los Estados 
de Bienestar y de la experiencia asiá-
tica. Una es que muchos países cuen-
tan con alguna forma de Estado de 
Bienestar, porque la educación, la sa-
lud, el mercado de trabajo, la protec-
ción social y las políticas familiares 
son objeto de disposiciones impues-
tas por el Estado. Los países difie-
ren significativamente, sin embargo, 
en la forma específica que adquiere 
el Estado de Bienestar y tienen dife-
rencias fundamentales con respecto 
a los compromisos y las prácticas en 
materia de democracia y justicia so-
cial. Desde la década de 1950 han sur-
gido en Asia Estados de Bienestar de-

sarrollistas, que combinan atención a 
la política económica y atención a la 
política social. Los funcionamientos 
de estos Estados de Bienestar desa-
rrollistas cubren un continuo; sus ló-
gicas van desde la instrumental has-
ta la progresista.

En lo que respecta a Asia, varios ti-
pos de Estados de Bienestar desarro-
llista han ido evolucionando desde 
la década de 1950. Un grupo inicial 
surgió con los movimientos indepen-
dentistas del sur de Asia. Una nueva 
e importante ola de Estados de Bien-
estar desarrollistas surgió en el este 
de Asia como respuesta a la crisis eco-

Grafico 2

Total de gastos en protección social como proporción del pib

Fuente: adb: ob. cit., <http://spi.adb.org/spidmz/index.jsp#>24.
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24. «Por ejemplo, si el ips fuera 0,100 en el país 
x, este índice significaría que el gasto total en 
protección social (por beneficiario previsto) 
representa 10% de los gastos en la línea de po-
breza. Cuanto mayor es el índice, mejor es el 
desempeño de un país». adb: ob. cit., p. xii.
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nómica de 1997-1998. Una tercera ola 
está tomando forma con los Estados 
de Bienestar teóricamente universales 
o basados en derechos que se forman 
desde 2005 aproximadamente, algu-
nos en un entorno democrático y que 
responden a la presión de la sociedad 
civil, e impulsados también por los in-
tereses de una clase media emergente.

Teniendo en cuenta los resultados 
dispares y la muy mala situación en 
desarrollo humano de la mayoría de 
los países asiáticos –así como los ba-
jos niveles de gasto público dedicado 

a los sectores sociales–, tal vez pueda 
hacerse la siguiente síntesis: los mo-
delos de Estado de Bienestar desarro-
llista de Asia son un work in progress 
que vale la pena destacar, sobre todo 
por su propósito25. Ofrecen pistas de 
orden político que apuntan a la su-
peración de las desigualdades y son 
un punto de referencia útil para el 
debate sobre el desarrollo posterior 
a 2015.

25. V. tb. Deepta Chopra: «Welfare, Develop-
ment, Rights in South Asia» en G. Köhler y D. 
Chopra (eds.): ob. cit.
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