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Consejo de Redaccion

La crisis del Estado de bienestar es uno de los grandes topicos de la
literatura economicay social de nuestros dias. La propuesta neoliberal, uno de
los temas punteros de debate hoy, arranca precisamente de la denuncia de la
crisis de este modelo. Pero este modelo ha sido el que hizo posible el alto grado
de desarrollo y bienestar al que han llegado, aunque con diferencias, las
soctedades occidentales (sobre todo europeas), y en concreto la espaiiola. Su
revision afectaria a muchos de los logros que con él se han alcanzado. Y, sin
embargo, esta revision parece inevitable! es mds, estd ya en curso.

Nosotros también queremos hacernos presente en ella ofreciendo nuestras
reflexiones. En ellas deseamos distinguir dos niveles, que en la realidad son
inseparables: el nivel del debate mds ideolégico y el de la viabilidad prdctica. E1
primero se refiere a la legitimacion: ;estd justificado desde el punto de vista ético
ydesde una determinada vision de la persona humanay de la sociedad ? El segundo
es eminentemente técnico: jcomo es posible hacerlo realidad? ;a través de que
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instituciones? jcon qué costes? ;jcudl puede ser su alcance? No tendria sentido
hablar de legitimacion sin preguntarse por laviabilidad: caeriamos entonces enun
discursoutopico, que no conduciria a nada concreto. Pero sientramosenel andlisis
de los graves problemas que hoy plantea su viabilidad, no podemos prescindir del
trasfondo ético que encierran tanto el modelo como sus alternativas.

Para comprender mejor todo este complejo de problemas no conviene
prescindir de la memoria historica. Porque el Estado de bienestar tiene su
propia historia, y en ella encuentran alguna luz no pocos de los aspectos que
hoy resultan mds problemdticos. ; Cudles fueron, pues, suorigeny desarrollo?

+Por qué nacidt el Estado de bienestar?

En la génesis del Estado de bienestar hay dos hechos decisivos, que llegan
a percibirse como una gran amenaza para la estabilidad de las naciones y para
la paz mundial tras la primera guerra mundial: la crisis del capitalismo liberal
y el establecimiento del comunismo en algunos paises europeos.

El capitalismo en su version mas liberal habia dado buenos resultados
econdmicos durante el siglo XIX. Apoyado en la base de mdxima libertad de
iniciativa individual y minima intervencion del Estado, los paises industrializados
de Europa habian visto crecer sus niveles de produccion y de renta a ritmos
desconocidos hasta entonces. Pero este crecimiento, hecho posible gracias a
una notable acumulacion de capital, habia tenido como efecto concomitante
(;y como condicicn de posibilidad?) una explotacién desenfrenada de las
clases obreras industriales. El origen de los movimientos anarquistas y
socialistas tiene que ver con esta conciencia creciente de la clase obrera de ser
victimas del desarrollo econémico. Fruto de estos movimientos serd la conquis-
ta de ciertos derechos sociales, reconocidos en leyes sobre condiciones de
trabajo y limitacion de la jornada laboral.

Al tiempo que estas conquistas se hacen realidad la situacion se agrava por
otro lado: por el de las crisis ciclicas de la actividad econdmica, cada vez mds
agudas en términos de paro, deflacion, quiebras de empresas y deterioro
generalizado de la situacion. Las clases trabajadoras, sin los mecanismos de
defensa de que hoy se dispone frente al desempleo, sufren de forma mucho mds
drdstica las consecuencias de estas crisis. Sus efectos en forma de malestar
social y pérdida de credibilidad de las instituciones sociales y politicas llegan
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al extremo con la crisis de 1929. El triunfo de gobiernos autoritarios en
Centroeuropa tiene que ver con el miedo ante la inestabilidad provocada por
estas crisis. Como habia preconizado Marx, varias décadas antes, el final del
capitalismo podria arrancar de sus propias contradicciones internas.

Como contrapunto a la debilidad del sistema socioecondémico y politico de
Europa, en la Union Soviética parece consolidarse el colectivismo, un sistema
que siempre se presentsé con vocacion de ser alternativa para el capitalismo.
Los partidos obreros veian en él el sustituto ideal para todos los paises
industrializados: el comunismo era, mds que nunca, un modelo con pretensio-
nes mundiales. Y esto contribuia a incrementar la sensacion de inseguridad en
un Occidente abrumado por las crisis y las guerras.

Crisis del capitalismo liberal y amenaza del comunismo soviético explican,
pues, la sustitucion del modelo liberal por el llamado capitalismo mixto. Se
ponen asi las bases del Estado de bienestar. Pero en éste cabe distinguir una
doble componente: el Estado intervencionista y el Estado providencia.

El Estado intervencionista encuentra su legitimacion en las teorias
keynesianas sobre la posibilidad de que la economia alcance un estado de
equilibrio sin pleno empleo. Se encomienda entonces al poder publico que
intervenga sobre los mecanismos del mercado, pero como fuerza ajena y
exterior a él, para alcanzar ese pleno empleo de los recursos que aquél no puede
garantizar por su propia dindmica. El estado se convierte asi en complemento
del mercado, que con sus actuaciones aciclicas pretende limitar el alcance de
los ciclos econémicos asi como sus efectos mds perniciosos.

Si es Keynes quien estd a la base del Estado intervencionisia, el principal
mentor del Estado providencia es Beveridge. Pero también algunas politicas
emprendidas por la repiiblica de Weimar constituyen un adecuado precedente.
Ahora ya no se trata de contrarrestar los mecanismos del mercado, sino de
garantizar un nivel minimo de bienestar para todos los ciudadanos encomen-
dando al estado la cobertura de ciertas necesidades que hasta entonces sélo
eran satisfechas dependiendo de la voluntad y de los recursos de cada familia.
Tales necesidades se sitiian en el campo de la educacion, de la sanidad y de la
seguridad social. Ahora bien, esta creciente actuacion del estado, que tiende
a aumentar su nivel de prestaciones, exige paralelamente - no lo olvidemos -
una mayor cantidad de recursos econdmicos a su disposicion (mds presion
fiscal) y una organizacion cada vez mds compleja,
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Desarrolie del Estado de bienestar

Concluida la segunda guerra mundial la mayoria de los paises europeos
optan por este modelo decididamente. Todas las fuerzas politicas, aunque no
por las mismas razones, le prestan su apoyo (lo que se llamé el consenso
social-liberal): los conservadores, porque garantiza la estabilidad social,
entonces tan amenazada; los liberales, porque hace posible la libertad,
entendida como igualdad de oportunidades para todos; los socialistas, que
consolidan asi su evolucion hacia la socialdemocracia, porgue lo ven como la
mejor realizacion de la igualdad, tantas veces reivindicada; incluso los
comunistas ven en él lo mdximo que se puede conseguir tras la catdstrofe de la
guerra. Y la democracia cristiana, sobre todo en los paises donde habia sido
mds dramdtica la experiencia fascista, servird de aglutinador de todas las
corrientes politicas mencionadas.

Pero detrds del rdapido desarrollo del Estado de bienestar no estd sélo este
consenso ideologico, sino también las enormes oportunidades que ofrece la
fase expansiva de la economia mundial que abarca desde el final de la guerra
hasta la crisis de los 70. Un crecimiento econdémico con tasas anuales muy
elevadas permite al estado aumentar su participacion en los recursos produ-
cidos sin que ello se deje sentir notablemente en los bolsillos de los ciudadanos.
Su nivel de prestaciones puede crecer a ese mismo ritmo, lo que confirma la
legitimacion del modelo.

Entre los efectos positivos de este nuevo sistema se cuenta, en primer lugar
un aumento generalizado del bienestar y un mayor acceso de todos a los
recursos de estas sociedades desarrolladas. No menos importante va a ser el
efecto de integracion y de estabilidad social en sociedades que habian vivido
mucho tiempo convulsionadas por fuertes conflictos sociales derivados de la
desigual participacion en el desarrollo econdmico.

Suecia fue considerado durante mucho tiempo un caso paradigmdtico. En
efecto, este pais nordico apoyo la construccion de su Estado de bienestar en
pilares muy firmes. El mds fundamental fue la filosofia que le inspiraba, mas
orientada a la concertacion que a la confrontacién: este enfoque probablemen-
te tiene no poco que ver con la tradicion agricola del pais, donde la tardia
industrializacién no encontré una auténtica mentalidad de clase. Esta filosofia
propicio un sistema de relaciones industriales de corte corporativo, con un
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mercado de trabajo muy organizado y un sistema de negociacién colectiva muy
centralizado. Existia ademds una potente organizacion siempre abierta a
negociar buscando, no tanto distribuir beneficios, cuanto planificar la obtencion
de los mismos. Esta sociedad tan integrada hizo mads facil el crecimiento
econdmico sin inflacion, que se sostuvo durante dos décadas y permitio un
sistema fiscal muy progresivoy una seguridad social que cubria el cien por cien
de la poblacion y era motivo de envidia para muchos otros paises.

Ahora bien, si no queremos prescindir de ningiin aspecto de este complejo
panorama, hemos de citar aqui dos fenémenos globales que acomparian este
avance tan espectacular del Estado de bienestar en Europa. El primero es el
progresivo distanciamiento de los paises del Sur, a pesar de las expectativas
de desarrollo que se suscitan tras los procesos de descolonizacion que siguen
a la ultima guerra mundial: cada vez es mds extendida la opinion de que el
subdesarrollo persistente en el Sur tiene que ver con el desarrollo del Norte, del
que viene a ser como su subproducto o su condicién de posibilidad. A ello se
une, en segundo lugar, el progresivo enfrentamiento de los dos bloques, que se
inicia ya en los comienzos mismos de los afios 50 y que refuerza las dindmicas
expansionistas e imperialistas sobre el Tercer Mundo. En una economia cada
vez mds globalizada, los recursos del Norte para apropiarse de una proporcion
creciente de la renta mundial explican las diferencias también crecientes,
dentro de una dindmica de confrontacion entre dos modelos socioeconémicos
en pugna, este nuevo capitalismo de bienestar y el colectivismo de inspiracion
marxista.

Si mencionamos este contexto internacional es para matizar el entusiasmo
que pueden suscitar los logros indudables del Estado de bienestar dentro de las
fronteras de los paises que lo implantaron. Si de una parte parecen conquistas
irrenunciables, no es aventurado por lo menos sospechar que pueden haberse
alcanzado gracias a unos mecanismos mundiales injustos. Entonces resultaria
que el conflicto tradicional de las sociedades industriales se ha solucionado
sencillamente desplazdandolo a otro nivel: al de las relaciones internacionales.
(No explica eso, al menos en parte, el conflicto Norte-Sur? Con eso estamos
en condiciones de acercarnos con una perspectiva mds adecuada (y mds
cautelosa) a la crisis del Estado de bienestar.
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+Por qué entra en crisis el Estado de bienestar?

Para explicar la crisis del Estado de bienestar hay que atender, en nuestra
opinidn, a dos tipos de causas: el marco de la crisis econémica mundial y la
propia dindmica del modelo que emergid tras la segunda guerra.

El marco mundial no puede ser olvidado. Hoy es radicalmente distinto del
existente en los arnios 40. Si el de aquellas décadas permitié el nacimiento y
expansion del Estado de bienestar, no faltan razones para pensar gue el nuevo,
surgido de la crisis de los 70, no ofrece ya las mismas oportunidades para el
mantenimiento y ulterior desarrollo de dicho modelo. Porque el lugar privi-
legiado de las economias del Norte ya es, en gran parte, historia pasada en la
nueva configuracion econdmica mundial, con otros centros productivos
fuertemente competitivos y con un sistema enormemente globalizado y con
escasisimas restricciones a los intercambios comerciales y a los movimientos
financieros. El crecimiento econdmico de los paises del Norte, que tanto
facilito el bienestar acelerado, se hizo mds que problemdtico con la fase
recesiva de los 80 y con el acceso a los mercados de los nuevos paises
industrializados.

La crisis iniciada en los 70 modifico considerablemente ademads la estruc-
tura productiva de los paises industrializados. El caso de Suecia es, también
ahora, paradigmdtico: la caida de los indices de crecimiento y de productivi-
dad, reflejo de este cambio de situacion, comenzé a minar el espiritu de
concertacion y a obstaculizar la actuacion del estado. En todos los paises
industrializados, aunque con diferencia de intensidad, se convirtié el paro en
elemento estructural de unas sociedades que, hasta entonces, habian basado
su bienestar en el acceso de todos los que lo deseasen a un puesto de trabajo
remunerado. La salida de la crisis, cuando por fin empieza a ser realidad, no
fue acompanada de la correspondiente reduccion de los niveles de desempleo:
muy al contrario, los altos costes laborales en los paises industrializados
{como consecuencia de las mismas exigencias del Estado de bienestar)
orientaron la recuperacion hacia una sustitucion creciente del factor trabajo
por otros mds baratos y hacia una progresiva deslocalizacion industrial en
busca de regiones de menores costes laborales.

En estos dltimos datos se percibe ya como el marco mundial interfiere con
lapropia dindmica del Estado de bienestar. Enuna economia mundializada los
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altos niveles de bienestar alcanzados en algunos paises se convierten en
obsticulos para la competitividad de los mismaos.

Kl desarrollo de la crisis, con especial referencia a Espaia

Este telon de fondo que hemos desplegado sitia en sus verdaderas dimensiones
los efectos de la crisis que nosotros percibimos mdas directamente. Espadia, que
inicio con retraso el camino del Estado de bienestar, encontro también dificultades
especificas para afrontar a tiempo la crisis cuando ésta empezaba a amenazar al
pais. El final del franquismo y las urgencias iniciales de la transicion democrdtica
obligaron a posponer una tarea que exigia una credibilidad politica de la que
nuestros gobiernos no gozaban en esos momentos.

Esta y otras circunstancias especificas de nuestro pais deben ademds
analizarse en relacion con la dindmica propia del Estado de bienestar. Porque
no cabe duda que este modelo ha producido ciertas inercias, fdciles de
constatar en todas las sociedades en que se ha desarrollado y que hoy ofrecen
perfiles preocupantes. Por ejemplo, los ciudadanos mantenemos el mismo
ritmo de demanda de prestaciones al estado, al tiempo que comenzamos a
mostrar una clara resistencia a que siga aumentando la presion fiscal, sobre
todo cuando la recesion econdmica dominante la hace mucho mds incémoda
ydificil de soportar. Esto explica que el problema financiero sea uno de los mds
graves con los que se enfrenta hoy el Estado de bienestar.

En efecto, las demandas sociales no se detienen, sino que se multiplican.
Varios son los motivos que estdn en el origen de este fendmeno. £n primer
lugar, el nmero de beneficiarios de las ayudas y subsidios del estado estd
aumentando de manera considerable en los tiltimos tiempos: por una parte, se
ha producido una generalizacion de los beneficiarics, lo que es de alabar; por
otra parte, circunstancias diversas (mayor esperanza de vida, paro estructural,
alargamiento del tiempo de estudios) hacen que cada vez sean mds, o por un
tiempo mds prolongado, los ciudadanos que tienen que beneficiarse de estas
prestaciones. Pero los gastos publicos tienden a subir, en segundo lugar, por
la tendencia de la sociedad a demandar mds v mds del estado: casi se le pide
que nos solucione problemas en ciertos casos, independientemente de la
capacidad del ciudadano para afrontarlos y resolverlos. En esta dindmica
suelen entrar con cierta facilidad los mismos partidos politicos, en el poder o
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en la oposicion: la “légica electoral” les lleva a adornar sus programas con
abundantes promesas, ya sean generales, ya dirigidas a colectivos concretos
(¢ cuentan siempre con las posibilidades reales de financiar sus promesas?).

Y mientras las demandas sociales no cesan de crecer, los ingresos piiblicos
muestran cada vez mds resistencia a seguir aumentando. Esto se percibe
especialmente en el campo que mds recursos suministran a la hacienda
publica: el tributario. Hay razones para pensar que la presion fiscal ha
alcanzado ya el umbral, mds alld del cual sus efectos son muy negativos para
la actividad econdmica. Pero ademds existe una clara resistencia de los
ciudadanos a seguir aceptando medidus de este tipo, entre otras razones
porque en Espana el incremento de la presion se ha producido de forma muy
acelerada: hemos tenido que modernizar en poco tiempo nuestro sistema fiscal,
extraordinariamente obsoleto, y nos hemos visto obligados en seguida a
proceder a la armonizacion fiscal (sobre todo en la imposicion indirecta)
exigida por nuestra incorporacion a la Union Europea. En estas circunstan-
cias, insistir en la presion impositiva es, no soélo nada rentable politicamente,
sino muy discutible por sus efectos sobre la marcha general de la economia.

Ahora bien, si los gastos ptiblicos tienden a seguir creciendo mientras que
los ingresos muestran esa resistencia tan invencible a crecer, ;quién se
extrafiard de que el déficit ptiblico se haya convertido en uno de los problemas
mds inquietantes del Estado de bienestar? Sus efectos distorsionantes para la
economia, sobre todo en términos de inflacion, dificilmente se exagerardn.

Peroesainerciade las sociedades del bienestar a forzar nuevas prestaciones
concuerda con lainercia del estado (y de casi toda la clase politica) a aumentar
sus promesas y a ampliar las dimensiones de la administracion publica. Esta
enorme maquinaria administrativa pierde, al mismo tiempo, en eficacia y en
posibilidad de ser sometida a control.

Sobre la ineficacia de la administracion los ejemplos son frecuenies, y las
quejas abundantisimas. El tema se ha convertido ya en lugar comiin. Como
consecuencia, no sélo da pie a afirmaciones que son injustas por su nivel de
generalizacion, sino que ademds sirve de justificacion para conductas
insolidarias (fraude fiscal y laboral: ;para qué entregar al Estado un dinero
que yo voy a saber utilizar mejor y mds productivamente?).

La administracion piiblica ha evolucionado, por otra parte, hacia una
autonomia cada vez mayor. £l cuerpo de funcionarios es tan numeroso y tiene
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tal complejidad que el poder politico apenas es ya capaz de someterlo a control.
Ysinembargo, el aparato administrativo deberia ser un instrumento al servicio
de los programas puiblicos con los que un determinado grupo politico alcanzé
el poder. Al escaso control sobre las administraciones piiblicas se une su falta
de transparencia, que tanio tiene que ver Con procesocs de corrupcion come los
hechos piblico en estos dltimos tiempos. La corrupcion encuentra sus mejores
oportunidades en las zonas mds opacas de las organizaciones.

La mayor decepcion ciudadana ante la corrupcion estriba en el descubri-
miento de gue el estado ya no estd al servicio de todos, como, ingenuamente
quizds, se pensé durante tanto tiempo. Porque esta era uno de los presupuestos
incontrovertibles del Estado de bienestar: que el estado iba a actuar en bien de
todos y especialmente de los mds desfavorecidos, garantizando unos minimos
que suponian una solidaridad aceptada por toda la sociedad y encomendada
al poder piiblico. Siendo en principio correcto este planteamiento, la realidad
ha venido a recordarnoes lo que ya dijera hace tiempo Tocqueville: que el poder
corrompe y, por eso, tiene que estar sometido a controi. Al amparo de supropia
complejidad, esa inmensa maquinaria que es la moderna administracion
pliblica se ha visto convertida en cebo de ambiciones particulares, deseosas de
ponerla al servicio de sus propios intereses. En la sociedad corporativizada,
los innumerables componentes de la administracion pasan a ser instrumentos
potenciales a su servicio, con tal de que sean convenientemente conquistados.
Se establece asi una corriente de relaciones entre la sociedad y la administra-
cion, al margen incluso de la clase politica que asiste impotente a una situacion
en la que es ella quien deberia mantener la iniciativa.

Enresumidas cuentas, la crisis lleva a una pérdida creciente de legitimidad
para el estado. Por una parte, cada vez se muestra mds ineficiente, al tiempo
que se le acusa de ahogar a la sociedad civil y a la iniciativa privada con su
insaciable tendencia a crecer. Por otra parte, se sospecha de que en su seno la
corrupcion se multiplica desvirtuando su razon de ser e impidiéndole cumplir
las tareas que la sociedad les tiene encomendada.

¢ La erisis radica s6lo en el estado?

He aqui una pregunta que pareceria superflua a tenor de lo dicho. Y sin
embargo parece imprescindible para poner las cosas en su sitio, sobre todo
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cuando estamos ya acostumbrados a hacer recaer toda la responsabilidad de
lo que ocurre sobre el estado y la clase politica.

No pretendemos ahora retirar nada de lo dicho en el apartado precedente.
Pero si complementarlo desde otra dptica: la de la sociedad que sirve de
sustentacion a ese modelo politico. Porque también aqui hay que denunciar
responsabilidades: ahora bien, puesto que hablamos de la totalidad social, la
exigibilidad de las mismas es mucho mds problemdtica.

Una explicacion en profundidad de la crisis podria expresarse en los
siguientes términos: unas estructuras de solidaridad no son viables a la larga
sin actitudes de solidaridad. En efecto, el Estado de bienestar implica un pacto
de solidaridad entre los ciudadanos y entre los grupos sociales: todos éstos
reconocenque corn los recursos que la sociedad estd en condiciones de producir
y de los que dispone es posible garantizar un minimo de bienestar general con
tal de que el poder piblico asuma la tarea de redistribuir mejor esos recursos.
Pero si este modelo de estado asume la tarea de hacer realidad la solidaridad,
precisa para ello el apoyo y la colaboracion de todos los ciudadanos. Y
mientras las condiciones economicas han sido desahogadas, el apoyo social no
ha planteado mds problemas y el estado ha encontrado via libre para obtener
los recursos que necesitaba de la sociedady hacer frente a las obligaciones que
esta misma sociedad le imponia. Pero las cosas han comenzado a ser distintas
cuando la crisis ha puesto de relieve los costes de la solidaridad para todos.
Antes hubo solidaridad, pero era quizds una “solidaridad de ricos”, es decir,
casi sin costes. cuando ésta dejo de ser posible, parece que ha dejado de ser
posible la solidaridad sin mds.

De hecho son muchos los datos que nos hacen comprender con cudnta fuerza
resurge la insolidaridad, a través de las manifestaciones mds variadas, cuando
la crisis se agudiza y las condiciones de vida se endurecen para todos. Cuando
los problemas propios exigen una gran atencién y absorben muchos recursos,
los problemas de los demds apenas encuentran cabida en el campo de nuestras
preocupaciones. Y la solidaridad no puede ser otra cosa sino un sentir los
problemas de los demds como propios e implicarse en la solucién de los
mismos. Ahora bien, tal no es la actitud dominante en esta sociedad de fin de
siglo. El renacer del individualismo, tan fuertemente invocado por el
neoliberalismo, asi como el escaso atractivo que encuentran los grandes
proyectos sociales, que es uno de los rasgos dominantes de la posmodernidad,
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confirman este cambio de mentalidad y de actitudes. Los partidos politicos, los
sindicatos, las asociaciones de todas clases encuentran enormes dificultades
para incorporar nuevos miembros y para que éstos asuman responsabilidades
de interés colectivo. El péndulo de la historia marca, una vez, la hora del
individualismo. Paraddjicamente en esta época de insolidaridad han surgido
iniciativas, por ejemplo las organizaciones no gubernamentales, y comporta-
mientos que muestran actitudes generosas y solidarias. Quizds todo ello es la
otra cara de la moneda: los indeseables efectos del individualismo han
generado estas posturas en las que cuenta mds la consideracion de los otros que
el propio egoismo.

Servirdn estas reflexiones como descargo de la clase politica, hoy tan
desprestigiada? Sin que esto suponga negar sus responsabilidades o sus
obligaciones, tantas veces incumplidas, hay que reconocer que su mision es
hoy mds dificil que en otros tiempos, porque la sociedad estd menos dispuesta
a prestarles el apoyo que necesitan. Y esta misma falta de interés de la sociedad
por lo politico y lo publico podria explicar, ya que no justificar, que la
corrupcion aumente: desde siempre el control del ejercicio del poder es
condicién indispensable para el buen funcionamiento de la democracia
moderna.

No olvidemos, por fin, que siempre que hay un politico corrompido hay un
ciudadano corruptor al otro lado de la mesa. Tampoco esto justifica que el
politico (o el funcionario) caiga en prdcticas corruptas. Pero amplia la
perspectiva del problema y nos hace recordar algo que va deciamos mds
arriba: que son muchos los que pugnan en la sociedad para poner al poder
publico, 0 a algunos organismos del mismo, al servicio de sus intereses
particulares. También aqui se puede concluir, sin forzar la realidad, que la
crisis politica es expresion de una crisis social de mds envergadura.

Desmontar el Estado de bienestar?

Esta es la conclusion a que llegan muchos: es un modelo inviable que hay que
desmontar. Pero son menos los que estarian dispuestos a asumir las consecuencias
renunciando a pensiones, subsidios, prestaciones socialesy otras prestaciones que
proceden del estado moderno. Y es que una cosa es el debate ideoldgicoy otra la
discusion de las consecuencias prdcticas de determinadas propuestas.
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Como cuestion de principio nos resulta dificil desmontar el Estado de
bienestar. No sélo dificil: ademds irrenunciable. Este modelo ha dado frutos
que se consideran ya conquistas definitivas de la sociedad moderna. Es mds:
dichas conquistas han quedado asumidas como derechos humanos en la
mayoria de las constituciones politicas contempordneas y en la misma Decla-
racion de los Derechos Humanos de 1948. El1Estado de bienestar constituye un
progreso indiscutible en la historia de la humanidad, en cuanto que ha sido
capaz de armonizar eficacia productiva y equidad distributiva hasta unos
niveles que ningin sistema anterior habia alcanzado. En cuanto correccion a
los excesos de un sistema basado sélo en las libertades individuales, el Estado
de bienestar supera con mucho al liberalismo del siglo pasado. Al mismo
tiempo sus logros han mostrado que cierto grado de justicia social es posible
sin recurrir a regimenes autoritarios en los que no caben las libertades mds
elementales.

Todo esto ha sido el resultado de décadas de esfuerzos, tras la salida de
experiencias gravisimas de conflictos que parecian insuperables y de guerras
de consecuencias imborrables. Frente a la solucion liberal, con su peligro
inherente de caer en un cierto darwinismo social, creemos que sigue siendo
posible complementar el juego pluriforme de las libertades individuales con la
formulacién de objetivos sociales que la sociedad se da y los poderes ptiblicos
contribuyen a hacer realidad. Rehuimos no sélo los extremos de un individua-
lismo sin cauces sociales (liberalismo a ultranza) vy de un autoritarismo
negador de libertades (colectivismo). Rehuimos también la dejacion de respon-
sabilidades por parte de una sociedad que confia todos los intereses publicos
al estado y se desentiende por completo de ellos para ocuparse sélo de los
intereses particulares: ése ha sido el gran fallo y la profunda incoherencia de
las sociedades del bienestar. Para reaccionar contra esta contradiccion no
tendria sentido recurrir a los dos extremos antes mencionados. ;Por donde
encontrar entonces vias de solucion?

Corregir y reajustar el Estado de bienestar

JEsposible corregir los defectos detectados sin renunciar a lomds sustancial del
modelo: unas estructuras de solidaridad, una complementariedad estado-socie-
dad? ;Es posible hacerlo en las nuevas condiciones de la economia mundial?
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Partimos de la conviccion de que el Estado de bienestar puede y debe
mantenerse como proyecto social que atine las voluntades de los ciudadanos,
de las organizaciones sociales y de las fuerzas politicas. Las alternativas
puestas en accion no han dado resultados mejores. Ni el ejemplo inglés (época
de la Sra. Thachter) ni el norteamericano {(época de Reagan y de Bush) resultan
atractivos. En ambos paises, pero especialmente en los Estados Unidos, la
dualizacion de la sociedad se ha hecho mds profunda. la reactivacién econé-
mica ha sido un hecho indiscutible, pero el precio pagado por ella ha sido
desproporcionado. ;jVale la pena repetir nosotros la experiencia?

Sinembargo, nuestra propia experiencia, que ya hemos analizado, y el nuevo
contexto mundial invitan a reconsiderar ciertos enfoques y a estudiar con
nuevos elementos la viabilidad de ciertas politicas sociales.

Ante todo, y todavia a nivel de enfoques generales, hay que superar la férrea
contraposicion entre lo publico y lo privado. Hoy no es sostenible que la esfera
piiblica es donde se juegan los intereses colectivos y debe ser encomendada sin
restricciones al estado, mientras que la sociedad debe moverse exclusivamente
en el dmbito de los intereses privados, sin ninguna perspectiva social. La
experiencia ha mostrado sobradamente que lo primero es falso, porque no hay
garantias de que el estado se va a ocupar siempre y con absoluta pulcritud de
los intereses colectivos. En cuanto a lo segundo, ; por qué negar de entrada que
desde planteamientos particulares y privados es posible abrirse a los intereses
de la sociedad y trabajar decididamente en favor de ellos? La multiplicacion
de organizaciones no gubernamentales y la proliferacién del voluntariado
social es la mejor muestra de la fecundidad de la sociedad en este campo.

Negada esta férrea contraposicion publico-privado estamos en mejores
condiciones para repensar el equilibrio sociedad-estado. También aqui hay
que estar en guardia ante simplificaciones como la de “mds sociedad y menos
estado”. ;No seria preferible hablar de un nuevo equilibrio entre sociedad y
estado? Términos tan en boga hoy como desregulacion y reprivatizacién deben
ser rectbidos también con cautela. Tampoco ellos constituyen una panacea
valida en todas las circunstancias, pero si una alternativa cuya viabilidad debe
ser sopesada en cada caso. La experiencia de otros paises que han emprendido
politicas correctoras del Estado de bienestar muestra cémo la desregulacion
v la reprivatizacién pueden ser ventajosas en ocasiones, pero HO Siempre
recomendables. Es cierto que el estado ha ido demasiado lejos en regular toda
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clase de actividades (multiplicando innecesariamente la burocracia y obstacu-
lizando con ello la iniciativa libre); es cierto también que se ha excedido
asumiendo la produccion directa de bienes y servicios, donde la iniciativa
privada podia haber actuado sin dificultades... Pero ello no es suficiente para
Jjustificar que toda regulacion es mala y debe suprimirse, o que toda interven-
cién directa del estado en la produccién de bienes y servicios debe ser
suprimida.

En concreto, no podemos ocultar nuestros recelos ante la oleada de
privatizaciones y el entusiasmo que suscita en ciertos ambientes. Es evidente
que el sector empresarial vislumbra tras las privatizaciones una oportunidad
para hacer negocio (y, si no, no quiere ofr hablar del tema) y para debilitar a
Su gran competidor, que es el estado. Por esta razén, entre otras, hay que ser
cautos en este terreno. Conviene preguntarse qué servicios puiblicos son
privatizables, si se pueden garantizar los fines piblicos con instituciones
privadas, como serd evaluado ese cumplimiento. Conviene preguntarse tam-
bién si dicha privatizacion no va a conducir a situaciones de monopolio: sélo
empresas de grandes dimensiones y con fortaleza financiera estardn en
condiciones de suministrar tales servicios, sobre todo si el estado tiene que
seguir pagdandolos (siendo tanmal pagador como es). La cuestion tiene, por fin,
repercusiones laborales: no sélo el personal contratado de la administracion
verd amenazado supuesto de trabajo; ademds no seriq aventurado pronosticar
una precarizacion del trabajo, sobre todo si se confirma la tendencia MOnopo-
lizadora. Todas estas reflexiones no deben conducir a una negativa tajante a
la privatizacion, pero si a proceder con cautela a la hora de determinar los
servicios a privatizar y los criterios de adjudicacion; porque no sélo son
cuestiones financieras las que estin en juego (con ser muy importantesy, tantas
veces, determinantes), sino también otras de cardcter organizativo y social,

Pero no nos encerremos una vez mds en la contraposicion publico-privado.
Esnecesario que eltejido social no sélo se desarrolle y fortalezca, sino también
que se enriquezca. Si las asociaciones y organizaciones de diferentes tipos se
multiplican, entre ellas aparecerdn sin duda eso que hoy comienza a denomi-
narse tercer secior COmo un nuevo espacio que se resiste a ser calificado a
partir de la légica de lo negociado (mercado, intercambio) o de lo administra-
do (estado, derecho): es el espacio del don y la gratuidad, de lo relacional, de
la comunidad y de la autoorganizacion, de los mundos vitales. Este sector estd
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llamado a desempeiiar, en opinion de muchos, un protagonismo creciente en
la salida de la crisis del Estado de bienestar: su incipiente desarrollo es ya hoy
un factor de esperanza en los recursos que posee nuestra sociedad.

La viabilidad de las politicas concretas: el caso del sistema de pensiones

Ahora bien, el problema de las politicas sociales sigue en pie. ;Es posible
mantener, en las actuales condiciones, dichas politicas, las cuales han sido los
exponentes mds significativos del Estado de bienestar? En concreto, para
nosotros es ya ineludible revisar el futuro del subsidio de desempleo, de la
ensefianza gratuita, de la sanidad piblica, de las pensiones... Ante la imposi-
bilidad de entrar en el andlisis de cada uno de estos capitulos vamos a
detenernos solo en el tiltimo de los citados: el sistema de pensiones. Parece ser
el problema que mds preocupa hoy y el que tiene un eco mds amplio en el debate
politico, en el dmbito laboral y en los medios de comunicacion social.

Enelmomentopresente, el sistema espafiol de pensiones se estructuraenires
niveles: a) sistema minimo, que proporciona una pension minima (no contri-
butiva o asistencial) a todo el que carece de ingresos suficientes; b) sistema
profesional, que cubre a los jubilados de cualquier tarea productiva, desem-
pefiada con anterioridad a dicha jubilacion; c) sistema libre, que permite
obtener unas rentas o capitales compensatorios, a través de planes o fondos de
pensiones privados. Mientras que el sistema minimoy el profesional se cubren
con cotizaciones sociales de los trabajadores y empresas y con transferencias
piblicas, los planes y fondos de pensiones se financian fundamentalmente con
aportaciones de los participantes, y en menor medida con cantidades proce-
dentes de las empresas promotoras. Estos planes de pensiones, que son de
reciente creacion en Espania, han tenido un desarrollo inferior al esperado, a
pesar de sus ventajas fiscales: el escaso volumen de recursos acumulados invita
a pensar que la mayor parte de la poblacién espafiola sigue esperando su
pension de jubilacion de la seguridad social.

Por otra parte, los previsibles problemas del sistema de pensiones en el
futuro han hecho replantear a algunos la conveniencia de volver al sistema de
capitalizacién, como alternativa al actualmente vigente de reparto. Este
iltimo, que es el que se aplica para los niveles minimo y profesional, cubre las
pensiones actuales con las cotizaciones actuales: de esta forma los trabajado-
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res en activo cubren las necesidades de los jubilados de hoy, y serdn atendidos,
cuando sean ellos los jubilados, por los trabajadores entonces en activo. A este
sistema, que subraya la solidaridad intergeneracional, se contrapone el de
capitalizacion: en este caso los trabajadores actuales constituyen un fondo con
sus cotizaciones a la seguridad social, del cual se pagardn sus pensiones el dia
que accedan a la jubilacion. Cabe pensar este fondo como estrictamente
individual o con cardcter colectivo (generacional), pero su filosofia v su
Juncionamiento son prdcticamente los mismos en ambos casos.

Aunque el sistema vigente en Espajia es de reparto, la gente, curiosamente,
suele razonar seguin el criterio de la capitalizacién: piensa que sus cotizaciones
de hoy son sus pensiones de mafiana. Desconoce, por tanto, y no aprecia la
dimension solidaria que fundamenta al sistema de reparto. Desde una perspec-
tivg ética, sin embargo, creemos que habria que afirmar una cierta superiori-
dad del reparto sobre la capitalizacion: y también es mds coherente con la
filosofia del Estado de bienestar, en la que desempeiia un papel central la
solidaridad social. '

Si abordamos ahora la cuestion desde un punio de vista técnico, no parece
viable hoy pasar de un sistema de reparto a otro de capitalizacién. Tres podrian
sex, en principio, los caminos para ello. Se podria pensar, en primer lugar, en
realizar una aportacion tinica para constituir un fondo que permita obtener en
el futuro las rentas necesarias: ahora bien, los cdlculos actuariales elevan la
cuantia de ese fondo a cantidades inalcanzables, sea por la via de las
cotizaciones o por la de las transferencias piblicas (y consiguiente elevacién
de la presion fiscal). Cabria un segundo camino: detraer durante un tiempo
parte de los ingresos de la Seguridad Social para ir constituyendo un fondo que
permita en algtin momento la sustitucion de un sistema por otro: pero, si no se
quiere que la presion fiscal aumente hasta presiones intolerables, habria que
ampliar el plazo para la sustitucion a un tiempo excesivamente largo. Por
tltimo, cabria interrumpir el pago de las pensiones o reducirlas drdsticamente
durante el tiempo necesario para crear el fondo de capitalizacion: pero esta
formula no es, ni politica ni socialmente, planteable.

En resumidas cuentas, es la presion fiscal previsible para constituir el fondo
de capitalizacion lo que haria inviable el paso a este sistema en Esparia. Asi
pues, por muchos que sean sus defectos y sus problemas, no se ve alternativa
al actual sistema de reparto que utiliza la seguridad social espafiola.




CONSFJO DE REDACCION 185

Excluida la alternativa ;es posible pensar, al menos, en algunas mejoras
para nuestro sistema? Existen algunas propuestas, dignas de consideracion,
que pretenden acercar, al menos puntualmente, el sistema de reparto al de
capitalizacion. Se propone, por ejemplo, que se mantenga la proporcionalidad
en el cdlculo de las pensiones, es decir, que en este cdlculo se tengan en cuenta
todas las aportaciones realizadas por el trabajador a lo largo de su vida
laboral, sin ningtin tipo de ponderacion. Se propone también que los regimenes
especiales (agrario, de auténomos, hogar) pasen al sistema de capitalizacion.

Ante estas perspectivas es inevitable preguntarse por una eventual quiebra
del sistema. El crecimiento del niimero de pensionistas (como consecuencia del
envejecimiento de la poblacién en la mayor parte de los paises desarrollados)
y la caida del nimero de ocupados (como efecto del paro generalizado y
también de la misma estructura de la pirdmide de edades) podrian llevar a la
temida quiebra.

Mds que un problema del presente, es una amenaza para el futuro. Hoy por
hoy las cotizaciones son suficientes para financiar las pensiones, aunque el
gasto sanitario esté obligando al estado a realizar transferencias. Pero el
horizonte futuro si que es incierto para el sistema de pensiones. De ahi que se
hayan sugerido algunas soluciones para afrontar desde ahora ese previsible
problema. Cuatro caminos se apuntan, El primero consistiria en aumentar las
transferencias del estado para cubrir los desfases que se vayan produciendo en
el sistema de pensiones o en el conjunto de la seguridad social: pero esta
solucion, que supone el aumento del gasto piiblico, no parece posible, preci-
samente en momentos en que tanto preocupa la reduccion del déficit piblico y
en los que incluso se cuestiona que se puedan mantener las transferencias
actuales. Otro camino seria el aumento de las cotizaciones sociales, lo que
elevaria los costes de las empresas y reduciria la competitividad de los
productos esparioles. Como alternativa algunos proponen una subida del IVA
{como se ha hecho recientemente para reducir las cotizaciones): pero esta via
parece tener poco margen de maniobra, principalmente por sus efectos
inflacionistas. Por @ltimo -y serta la salida mds drdstica-, se propone limitar
la pensiones, bien sea reduciendo su importe mdximo, bien disminuyendo el
niimero de perceptores (por ejemplo, los beneficiarios de pensiones no contri-
butivas): pero por ese camino se corre el riesgo de una quiebra de la
solidaridad y la cohesion, cosa que podria afectar negativamente incluso a la
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eficiencia y a la competitividad global de la economia espaniola. Llevando al
extremo esta propuesta, algunos sugieren limitar las pensiones obligatorias a
unos minimos, el equivalente al salario minimo interprofesional, sustituyendo
el resto por un sistema voluntario, del tipo de los fondos de pensiones: pero no
parece que este enfoque pueda ser aplicado en el actual nivel de desarrollo de
la sociedad de bienestar en Espafia.

Las dificultades reales que encierra el temay el peligro de convertirlo en un
arma electoralista ha llevado -a los partidos politicos, en una decision en
principio encomiable, al llamado “Pacto de Toledo”, que ha puesto la cuestion
al margen del debate politico partidista. Dicho Pacto distingue tres niveles: 1)
sistema de pensiones de cardcter contributivo, financiado con cotizaciones
sociales segiin el sistema de reparto: afectard a los jubilados (y a sus cényuges
y otros beneficiarios) en proporcion al esfuerzo de cotizacion y tendrd un
importe minimo superior a las pensiones no contributivas; 2) sistema de
pensiones no contributivas, financiado con transferencias del estado, del que
se beneficiardn los ciudadanos que carezcan de rentas que les aseguren unos
ingresos minimos; 3} sistema libre de prestaciones complementarias a las
pensiones contributivas, financiado por los interesados y, en su caso, por las
empresas con cardcter voluntario, usando siempre férmulas como las de los
fondos de pensiones. La asistencia sanitaria’y las demds prestaciones quedan
nitidamente diferenciadas de las pensiones y serdn financiadas por entero via
Impuestos.

Sin negar el valor, sobre todo politico, del “Pacto de Toledo”, es preciso
reconocer que con él no se despejan todas las incognitas respecto al futuro de
las pensiones. A la vista de los datos demogrdficos y de la evolucion del empleo
es previsible un déficit en el sistema que no podrd afrontarse con medidas
fiscales ni contributivas. Segiin eso, una limitacion sustancial de los mdximos
de las pensiones parece inevitable, lo que reducird el poder adquisitivo futuro
de una parte de la poblacién; sélo los trabajadores de menores ingresos poéfrcin
mantener, en su mayor parte, las rentas anteriores.

 El “Pacto de Toledo” exige, pues, una adecuada respuesta de la sociedad
toda. Sélo si nos convencemos de que estamos ante un problema real e
ineludible seremos capaces de ahorrar pensando en la jubilacién. Especial-
mente esta mentalizacion se echa de menos en las clases de mayor poder
adquisitivo, las que mds ahorran: jojald dirigiesen sus ahorros hacia formulas
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de bienestar a largo plazo, y no hacia la especulacion y el beneficio inmediato!
Pero también la administracion tendria que colaborar con algunos cambios en
la normativa de los planes de pensiones: resolviendo, por ejemplo, los
problemas de falta de liquidez de este instrumento financieroy reconsiderando
su tratamiento fiscal (que en estos momentos es menos favorable que el de otras
inversiones financieras, tales como los fondos de inversion).

Una altima palabra sobre el sistema impositivo

Ya nos referimos a la imposibilidad de aumentar la presién fiscal. No
volveremos sobre ello, pues se trata de una cuestion donde el consenso es
bastante generalizado. Pero el déficit endémico ha llevado a algunos a
proponer como tinica salida una reduccion de los gastos, que suele concretarse
luego en los de cardcter social. Aunque en algunos casos particulares esta
reduccion podria someterse a examen, no creemos que sea aceptable como
medida general. Por eso es conveniente preguntarnos si el sistema impositivo
da de st todo lo que cabe esperar de él.

En este sentido la administracion espafiola ha venido esforzdndose desde hace
unos afios por mejorar el cumplimiento de las normas tributarias. Ha potenciado,
por ejemplo, los sistemas de inspeccion y control. Pero jha hecho un esfuerzo
equivalente por cambiar la percepcion que el ciudadano tiene del sistema fiscal y
de la hacienda publica, algo que tanto estd contribuyendo a ese clima que justifica
o al menos no reprueba el fraude y la evasion fiscal? Nos permitimos indicar
algunas pistas que podrian ayudar a mejorar esta percepcion.

Habria que sustituir esas normas fiscales tan complicadas (que sélo
benefician a los expertos o a quienes cuentan con su asesoramiento) por otras
mds comprensivas y dotadas de I6gica para el ciudadano: éste, por ejemplo, no
pueden entender por qué debe imputarse una renta por vivir en la propia
vivienda o por qué la familia ha sido hasta hace poco fiscalmente perjudicada
en el Impuesto Sobre la Renta de las Personas Fisicas (el IRPF). Esta dificultad
de comprension de la normativa se agrava por el clima de inseguridad juridica
en que se mueve el contribuyente: excesiva variabilidad de las normas,
aplicacion retroactiva en casos muy discutibles, interpretacion controvertida
de algunos preceptos, recurso a disposiciones adicionales para regular o
modificar otras leyes completamente distintas, efc.

EDITORIAL




168 CRSIS Y FUTURO DEL ESTADO DE BIENESTAR

Sin negar la finalidad recaudatoria del sistema impositivo, deberia tenerse
cuidado para que las normas fiscales no parecieran inspiradas soélo por un
insaciable afin recaudatorio: ;por qué debe tomarse siempre el mayor valor
de un bien cuando concurren varios, o el mayor tipo de gravamen? ;por qué
deducir la menor de dos cantidades, como ocurre en el caso de impuestos
satisfechos en el extranjero? jpor qué no se eliminan ya los casos que todavia
subsisten de doble imposicion?

Todo este ambiente que estamos describiendo y denunciando quizds mejo-
raria si se buscasen unas relaciones mds amigables entre el ciudadano y la
administracion, en las que siempre estuviesen claros cudles son los derechos
y los deberes de aquél.

Aunque es la administracion quien tendria que dar el primer paso para
recuperar la credibilidad del sistema, no todos los defectos son imputables a
ella. También el ciudadano tiene que reflexionar sobre sus propias actitudes.
Tiene que asumir con todas sus consecuencias que el impuesto no es un pago
por un servicio concreto prestado por el estado, por lo que no vige en él el
principio de equivalencia: por eso cada ciudadano contribuye segiin su
capacidad econdmica y no tiene sentido justificar el fraude por no recibir del
estado una prestacion proporcionada a la contribucion impositiva (proporcion
que, ademds, es juzgada por el mismo contribuyente insatisfecho...). En otras
palabras, el ciudadano tiene que asumir que el sistema fiscal posee tambiénuna
funcion redistributiva, y que esa es otra de la manifestaciones de la solidaridad
que sirve de base al Estado de bienestar.

Ahora bien, para que estos criterios sean comprendidos y asimilados es
imprescindible transparencia, eficienciay honestidad por parte de las adminis-
traciones a la hora de recaudar y sobre todo a la hora de gastar. Y no ha sido
esta la imagen que el ciudadano ha recibido en los tiltimos afios. No se trata,
pues, en primer lugar, de endurecer la normativa o de mejorar el control: la
coacciones necesaria, perola moralidad ciudadanano se impone coactivamente.

Como en todos los demds aspectos de este complejo tema que es el Estado
de bienestar, la ley serd impotente si no cuenta con la credibilidad del poder
publico. Cuando el ciudadano pierde la confianza en las instituciones politicas
y se desentiende de ellas, el Estado de bienestar se queda sin resortes para
hacer frente a sus inevitables problemas. Hemos visto que son complejas las
razones que llevan al ciudadano de las sociedades de bienestar a esta actitud.
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Seria simplista decir que no es sino la expresion del desencanto ante la politica.
Creemos mds bien que la relacion es reciproca: porque también el mundo
politico necesita de una sociedad fuerte que le exija, le controle y le obligue a
mantenerse dentro de los limites en los que encuentra su legitimacion.

Kn resumidas cuentas: Estado de bienestar Jsi o no?

La longitud quizds excesiva de este articulo editorial venia exigida por la
complejidad del debate en que queriamos hacernos presentes. El origen 'y la
evolucién del Estado de bienestar, su crisis y el contexto internacional son
elementos indispensables para hacerse una idea global del problema. Aunque
a nosotros nos preocupa especialmente el caso espafiol, es de justicia recono-
cer que nuestra situacion, aun con rasgos especificos, no es sino una manifes-
tacion de un problema mds amplio.

Deciamos al comienzo de estas pdginas que es conveniente distinguir entre
la legitimacion ética del modelo y su viabilidad técnica. Ahora podemos
confirmar que legitimidad no le falta al Estado de bienestar. La historia lo
ratifica. Pero la historia ayuda también a explicar por qué la viabilidad del
modelo es hoy para muchos mds que dudosa. El problema es, eniiltimo término,
que esta supuesta inviabilidad técnica ha llegado a poner en cuestion su
legitimidad.

Nosotros no creemos que la legitimidad quede disminuida, pero los proble-
mas mencionados obligan a replantear aspectos técnicos (no hemos referido a
las pensiones y al sistema impositivo} y a cuestionar ciertas actitudes
disfuncionales que el mismo modelo ha generado (desentenderse de lo piiblico,
ahondando la contraposicion entre ptiblico y privado).

Creemos que el debate ha sido, y sigue siendo itil. Pero creemos asimismo
que el debate no deberia reservarse a la clase politica o a los técnicos: porque,
en el fondo del mismo, estin en juego actitudes y comportamientos de los
ciudadanos. Como una contribucién para gue el debate se haga mds amplio y

llegue a toda la sociedad hemos ofrecido ahora estas reflexiones.
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