| ESE

Universidad de Navarra

EL ESTADO DEL BIENESTAR:
¢ CRISIS ECONOMICA O CRISIS ETICA?

Antonio Argandofia*

DOCUMENTO DE INVESTIGACION N° 333
Enero, 1997

* Profesor de Andlisis Social y Econdmico para la Direccion, IESE

Division de Investigacion
IESE

Universidad de Navarra
Av. Pearson, 21
08034 Barcelona

Copyright © 1997, IESE
Prohibida la reproduccion sin permiso



EL ESTADO DEL BIENESTAR:
(CRISISECONOMICA O CRISISETICA?

Resumen

El Estado del bienestar social es una construccion primeramente econdmica,
por sus fines y sus medios. El andlisis de las diversas crisis que los sistemas de proteccion
socia estan sufriendo en los paises industrializados pone de manifiesto un conjunto de
problemas que tienen su manifestacion méas clara en las dificultades financieras y en las
quiebras econémicas, pero que se remiten, en definitiva, a un nivel més profundo, € nivel
ético. En este trabagjo se utilizan de manera conjunta los principios éticos y las
consideraciones econdémicas, para analizar la naturaleza de las crisis del Estado del bienestar
y orientar acerca de sus soluciones.



EL ESTADO DEL BIENESTAR:
(CRISISECONOMICA O CRISISETICA?

Seiscrisisddel Estado del bienestar

El Estado del bienestar (1) estaen crisis. Y lacrisis del Estado del bienestar tiene, al
menos, seis dimensiones.

1) Setrata, en primer lugar, de una crisis financiera, porque tenemos sospechas bien
fundadas de que, de seguir como hasta ahora, en pocos afios €l volumen de gasto que
engendra superara ampliamente a los ingresos vinculados a mismo, de modo que el sistema
estara en una situacion técnica de quiebra, ya que los activos del sistema (el valor actua
descontado de las cotizaciones sociales futuras esperadas, de acuerdo con e régimen
financiero ahora vigente) seran inferiores a sus pasivos (el valor actual descontado de las
prestaciones a las que habra que hacer frente) (2).

2) Lacrisis financiera hatraido consigo, o ha coincidido en el tiempo con unacrisis
politica, porque los fundamentos mismos del Estado del bienestar han sido puestos en tela de
juicio, argumentando gue la ciencia econémica y la ciencia politica no justifican un Estado
que atienda las necesidades sociales, mantenga los ingresos de las personas, financie los
servicios sociaes y redistribuya las rentas, salvo, quizas, a niveles minimos.

3) Asistimos también a una crisis de legitimidad, provocada por las dudas sobre la
viabilidad del sistema de proteccion socia vigente, dudas que, de algin modo, se proyectan
también sobre el modelo de estado aceptado.

4) Las crisis anteriores se basan no solo en argumentos politicos o ideol6gicos, sino
también en la evidencia de los fallos del Estado de bienestar, que permiten hablar también de
unacrisis econémica: las instituciones de la seguridad social, disefiadas, entre otras razones,
para aumentar la racionalidad y la eficiencia econdmicas, han provocado un conjunto de
efectos acumulativos que ponen en peligro esa eficiencia, asi como la viabilidad financiera
del proyecto.

5) Esas conductas ineficientes nos llevan a identificar también una crisis de
legalidad. Primero, porque la ley se utiliza, a menudo, para la defensa de intereses
particulares. Segundo, porque no pocas practicas se alean del espiritu de la ley, creando
«derechos» que no estaban en la mente del legislador y provocando abusos que tienen efectos
perversos sobre la convivencia social. Y tercero, porque el mal uso de la norma acaba dando
lugar a conductas ilegales.



6) Podemos hablar, finalmente, de una crisis ética, en cuanto que las instituciones y
mecanismos del Estado del bienestar ponen trabas al desarrollo del hombre en sociedad,
generando conducta inmorales.

Llama la atencion gque en los debates modernos se ponga muy poco énfasis en la
dimension ética del problema, tanto a la hora del diagndstico como ala de buscar soluciones:
a lo mas, se hace un comentario marginal sobre algunas conductas inmorales o ilegales
(fraude en las prestaciones, marginacion provocada para seguir disfrutando de las ventagjas de
la proteccién, conductas pasivas para salir de una situacién de necesidad por temor a perder
los subsidios, etc.), confiando en la dureza de las leyes y en los mecanismos de control
judicial y pena para solucionarlo (3).

Y, sin embargo, s consideramos que en el nucleo de toda accion humana se
encuentra la dimension ética (4), deberiamos prestar una atencién mayor a esta sexta crisis
del Estado del bienestar, porque nos revelaria aquellos estratos méas profundos de la conducta
humana en que radican los restantes fallos.

Ahora bien: como mostraremos mas adelante, la dimensién ética no pasa de ser un
marco general que dificilmente nos permitira entrar en los detalles. Para lograrlo,
necesitamos el auxilio de la ciencia econdémica, porque, como veremos més adelante, el
Estado del bienestar es unainstitucion econémica, y lainteleccion de su naturaleza, sus leyes,
sus fortalezas y debilidades es tarea econdmica (de la mano de la ética) (5).

Nos proponemos, pues, analizar primero la dimension econdmica de la seguridad
socia y los problemas que se detectan hoy en su estructura, para discutir luego la dimension
ética de esos problemas econdmicos y estudiar cdmo los principios morales nos pueden
ayudar a enfocar adecuadamente el Estado del bienestar, para acabar con agunas
recomendaciones précticas.

La dimension econdmica del problema

Aunque sus origenes pueden remontarse a decisiones de carécter politico, ideoldgico
o humanitario, €l Estado del bienestar es, ante todo, una construccion econdmica por sus
finesy por sus medios, y no sera posible entenderlo sin prestar atencién a esta dimension:

1) Porgue forma parte del marco legal e institucional que preside y modera la
conducta humana dirigida a la consecucion eficiente de fines alternativos con medio escasos,
segun la definicion tradicional de economia (6).

2) Porque es é mismo un medio para la satisfaccién de necesidades.

3) Porque posibilita, facilita o mejora el funcionamiento eficiente de la economia de
mercado, como veremos seguidamente.

4) Porgue tanto las cotizaciones sociales y los impuestos, como las prestaciones,
subsidios y seguros sociales, se insertan en el juego de los medios econdmicos escasos para
la atencion de fines alternativos (7).

De acuerdo con lo anterior, un sistema de seguridad social se justifica, en primer
lugar, por sus efectos sobre la eficiencia y el bienestar econémico (8).



1) Permite, en efecto, una asignacion racional del consumo de la persona o de la
familia a lo largo del tiempo, a redistribuir sus ingresos de los afios en los que son altos a
aquellos en que son bajos (por jubilacién, desempleo, enfermedad, etc.).

2) Reduce la variabilidad e incertidumbre de |os ingresos ante contingencias como el
desempleo, lainvalidez, laenfermedad o la vejez (1o que, de nuevo, permite un consumo mas
racional).

3) Estimula el uso de servicios sociales con ato componente en capital humano
(educacion y salud).

De ahi se derivan también efectos positivos sobre la estabilidad econémica y sobre
el crecimiento, esto es, sobre el bienestar alargo plazo:

1) Las politicas de educacion, sanidad, nutricién, etc., mejoran e volumen y la
calidad del capital humano y, por tanto, € nivel de rentay su tasa de crecimiento.

2) El aumento del nivel de vida de la poblacién incrementa la base de recaudacion
impositivay, por tanto, garantiza la financiacion del sistema.

3) La existencia de mecanismos de proteccion socia facilita la aceptacion de la
reasignacion del trabgjo debida a cambios tecnolégicos, de demanda o de competencia
exterior.

4) Se sostiene que la combinacion de impuestos progresivos y prestaciones sociales
contribuye ala estabilidad ciclica de la economia (estabilizadores autométicos).

5) La familia se ve favorecida por la mayor seguridad de los ingresos, la cobertura
de contingencias negativas, la mayor presencia de los padres (permisos laborales pagados
parala atencién alos hijos), etc.

6) La actitud de la poblacion hacia el trabajo se refuerza, debido ala vinculacién de
las prestaciones a las rentas laborales (pasadas, en el caso de las pensiones; presentes, en el
seguro de enfermedad, y futuras, en la disposicion a actualizar la formacion como condicion
pararecibir ayudas por desempleo).

Laotraviaparajustificar el Estado del bienestar esla redistribucion de la renta 'y de
la riqueza, sea en un sentido restringido —mitigando situaciones de pobreza—, sea en otro mas
amplio —reduciendo las desigualdades en los recursos disponibles por las personas o
familias—. La redistribucion puede plantearse como un fin en si misma, pero las propuestas
igualitarias gozan hoy de poco predicamento, quiza porque no existen fundamentos técnico-
econdmicos solidos que la justifiquen, @ menos mas alla de unos minimos bastante bajos (9).

El objetivo redistributivo puede ser deseado también como medio para la
consecucion de otros fines, como la cohesion y paz social o la eficiencia econémica. Asi, se
supone que la erradicacion de la miseriay la pobreza evita fendbmenos de «exclusion social»
(por eemplo, de minorias étnicas, minusvalidos, parados de larga duracion, etc.),
marginacion, criminalidad, drogadiccidn, etc., en tanto que la distribucién mas igualitaria de
la renta se supone que reduce los conflictos sociales y evita las presiones para conseguir una
redistribucién por medios mas distorsionadores de la eficiencia econdémica.



Ahora bien, la justificacion econdmica del Estado del bienestar vale tanto para un
sistema privado de pensiones, seguros sociales, sanidad o educacion, como para uno publico.
Pero hay razones, bien conocidas por los economistas, para justificar un sistema publico y
obligatorio:

1) Por los «fallos del mercado», ya que, por gjemplo, las familias no pueden pedir
prestado con la garantia de los ingresos laborales futuros) (10).

2) Por los «costes de transaccion», que serian muy elevados, por gemplo, en la
negociacion de un seguro privado contra el desempleo.

3) Para evitar € «descremado» del mercado por las compafiias privadas, S
estuviesen en condiciones de rechazar las pdlizas de clientes de ato riesgo (enfermos
crénicos, invalidos, personas con alta probabilidad de desempleo, etc.).

4) Para evitar problemas de «riesgo moral» (11) y de «seleccion adversa» (12).

5) Por la existencia de externalidades (a la sociedad le conviene que €l nivel de
educacion de sus ciudadanos sea superior a que ellos estarian dispuestos a financiar por si
solos), etc.

6) Por la «miopia» de algunos agentes privados que, como la cigarra de lafébula, no
prevén lallegada de afios dificiles.

7) Por la existencia de desaprensivos («free-riders»), que no ahorran con la
esperanza de que alguien les ayudara cuando |0 necesiten.

8) Porque los costes de administracion de un sistema publico pueden ser menores que
los de un sistema privado, sobre todo s éste esta desconcentrado y hay economias de escala.

Cuando decidimos entre un sistema publico de seguridad socia y otro privado,
estamos, pues, ante una cuestion técnico-econdmica, pero también politica, ideolégica y
ética. En lamedida en que el Estado del bienestar tiene una dimension econémica, esto es, en
la medida en que la sociedad debe actuar de acuerdo con € principio de eficiencia (la
consecucion del mejor resultado posible con los menores recursos necesarios), la cuestion
econdémica debe merecer toda la consideracion que se merece. Lo que es bueno para los
individuos, las familias y la sociedad, en un sistema de proteccién social, |o dirala economia
(aungue no solo €lla).

L os problemas econémicos

La ciencia econdmica nos muestra también los puntos débiles de los sistemas de
proteccion social vigentes:

1) La financiacion mediante cotizaciones sociales sobre las rentas laborales es una
fuente de ineficiencias, pues la diferencia entre el coste del trabajo para € empleador y el
ingreso neto para el empleado (la «cufia» fiscal 0 «fiscal wedge») desincentiva la oferta de
trabajo y € ahorro privado, ateralaintensidad y calidad del esfuerzo laboral, lainversion en
capital humano, la eleccion del puesto de trabajo, la asignacion de lainversion, etc., y genera
mecanismos de evasion, ocultacion y fraude fiscal.



2) La financiacién mediante impuestos (sobre la renta, por ejemplo) no evita muchos
de esos problemas, y crea otros nuevos. Si, por gemplo, se trata de financiar las pensiones de
vejez, parece deseable un sistema que reproduzca lo mas fielmente 1o que seria un sistema
privado de seguros. € pago de unas primas periédicas en proporcion a los ingresos
corrientes, que dé lugar a unas pensiones futuras actuarialmente equivalentes a los pagos
realizados (13). Pero s € sistema se financia con impuestos, esa proporcién actuarial se
rompe, creando ineficiencias econdmicas (la conducta de los individuos no serd la que
tendrian si ellos hubiesen suscrito, libremente, un seguro privado de caracteristicas similares).

3) Hay que considerar también las ineficiencias generadas por la estructura de las
prestaciones sociales. La ayuda a personas en situaciones de necesidad (pobreza, desempleo,
etc.) puede crear, por ejemplo, incentivos a permanecer en esa situacion, yaque s laayuda se
interrumpe cuando los ingresos del beneficiario o de su familia superan un minimo, el coste
de oportunidad de la busqueda de empleo sera prohibitivo, debido a la diferencia entre la
ayuda recibida y el salario cobrado (lo que se llama las «trampas» de la pobreza, del
desempleo, €tc.).

Parecido es el caso del riesgo moral, cuando los ciudadanos gjustan su conducta de
modo que adquieran un derecho alas prestaciones (por ejemplo, no poniendo los medios para
evitar una enfermedad o accidente laboral, o evitando la constitucién de una familia si con
ello se pierden las ayudas a madres solteras). Y mas extremos alin son los casos de fraude o
simulacién de una situacion que da derecho a ayuda (en situaciones de desempleo, invalidez,
enfermedad, accidente laboral, etc.). Estos problemas se suelen agudizar cuando se amplian
los beneficios (en su cuantia, en su duracion o en las condiciones exigidas para su
reconocimiento).

4) En € largo plazo, lalista de problemas econémicos se amplia. La combinacién de
altos tipos impositivos marginales y elevadas cufias fiscales desanima la formacién de capital
humano (porque los salarios de los empleados més cualificados estan sometidos a cargas
fiscales mayores, sin que las prestaciones aumenten proporcionalmente), y ello tiene efectos
negativos sobre €l nivel y la tasa de crecimiento del producto.

Los impuestos sobre € capital fisico y humano (incluidas las cotizaciones sociales y
el impuesto sobre la renta), y la misma existencia de un sistema de pensiones de reparto,
tendran efectos negativos sobre e ahorro nacional y, por tanto, sobre el nivel de renta (y, con
caracter mas o menos transitorio, sobre su tasa de crecimiento).

Por otro lado, la existencia de un generoso sistema de proteccion socia no hace méas
facil lareasignacion del trabajo ni la reduccion de las desigualdades modera las demandas de
nuevas redistribuciones. mas bien ocurre lo contrario cuando se comprueba que estamos ante
un fendmeno cuyo crecimiento es de naturaleza politica més que econdmica.

5) También es discutible que la seguridad social contribuya a la estabilidad
macroecondmica. En afios recientes se ha podido comprobar que € gasto publico no sirve
como estabilizador cuando se parte de altos tipos impositivos y elevados déficit y niveles de
deuda: la reduccion del consumo privado muestra la quiebra de un sistema que pretendia
ofrecer seguridad de ingresos y que acaba generando dudas sobre esos ingresos (pensiones) o
temores de impuestos crecientes.

6) Finalmente, la generalizacién de la proteccion social no ha eliminado las bolsas
de pobreza, marginacién, inestabilidad familiar, deterioro urbano, drogadiccion o
criminalidad. En todo caso, la naturaleza de esos problemas ha cambiado: e crimen, por



gjemplo, se ha convertido en una actividad lucrativa, en cuanto que esta libre de impuestos. Y
la salida de la pobreza o de la marginacion resulta muy «cara» cuando implica la renuncia a
un generoso sistema de proteccion social.

A lo anterior se suman los procesos de caracter politico y administrativo:

1) El gasto tiene tendencia a incrementarse con independencia de su financiacion,
porque ésta es genérica (pesa sobre la mayoria de los ciudadanos en pequefia cuantia),
mientras que aquel es especifico (beneficia mucho a algunos colectivos poco numerosos).

2) Los argumentos econdmicos son sustituidos por los de naturaleza politica cuando
se trata de redistribuir la renta en beneficio de colectivos especificos, generando procesos de
difusion.

3) Se producen elevados costes administrativos y de control que llevan consigo la
reduccion de la eficiencia, € relgjamiento del control o el aumento de |as cotizaciones, |0 que
crea, a su vez, otros efectos perversos, como la agudizacion del sentido de injusticia, la
generalizacion de la evasion fiscal o las conductas insolidarias, etc.

¢Problemas econdémicos o problemas éticos?

El lector se preguntard si los fendmenos mencionados son de carécter econdémico o,
mas bien, ético. De hecho, suelen ser de ambos tipos a la vez, porque toda conducta humana
tiene una dimension moral. Pero me interesa subrayar aqui que se trata de problemas éticos
Cuya causa es economica (Y, en ocasiones, problemas econdmicos con apariencia ética).

Consideremos, a modo de gjemplo, los efectos de una elevacion de las cotizaciones
socidles (0 del impuesto sobre la renta) para financiar unas prestaciones sociales méas
generosas. El sueldo neto recibido por trabajar se reducira (cufia fiscal) y € coste bruto para
el empleador aumentard, mientras que crecerén las prestaciones por no trabajar (desempleo,
enfermedad, invalidez, jubilacion, etc.). Todo ello creara incentivos a mantener € puesto de
trabajo (condicién necesaria para obtener las prestaciones), reducir € esfuerzo o la oferta
de horas de trabajo (peor pagadas) y asegurarse las prestaciones (ahora mas rentables). ¢Va
esto contra la letra de laley? ¢Contra su espiritu? ¢Contra los principios de la ética?

El criterio ético adquiere mas consistencia cuando, en lugar de una reduccién de la
oferta de trabgo, nos enfrentamos con problemas de absentismo, simulacién de
enfermedades o accidentes laborales (para conseguir la prestacion correspondiente),
mantenimiento de situaciones de pobreza, marginacion, enfermedad, invalidez o desempleo
(para no perder los beneficios acreditados), simulacion de un despido improcedente (a fin
de cobrar €l seguro de paro), o situaciones de evasion, ocultaciéon y fraude en el pago de
impuestos y cotizaciones sociales, y otras muchas que forman parte de la «picaresca» del
Estado de bienestar. En todos estos casos la inmoralidad de la accién es clara, pero siguen
siendo consecuencia de la creacion de los incentivos perversos mencionados mas arriba.

Como ha sefiaado Lindbeck (14), estos procesos de deterioro moral suelen tener
lugar a lo largo de un dilatado periodo de tiempo, mediante un proceso de aprendizaje
individual y social en €l que el componente ético es muy importante. Los mismos agentes que
en un principio se resistian a utilizar servicios sociales a los que tenian derecho, o
prestaciones legamente exigibles, acaban, con € paso del tiempo, considerando normal lo



gue antes veian como indeseable, e incluso incurriendo en précticas ilegales o inmorales para
conseguir unas prestaciones que consideran ya como un «derecho.

En este proceso de difusion y profundizacion del uso y abuso del Estado de
bienestar, convergen una pluralidad de factores:

1) El ggemplo de otros beneficiarios menos escrupul 0sos.

2) La aparicion de agentes provenientes de otras culturas o menos formados en la
moral dominante (inmigrantes, jovenes), mas propensos, por tanto, al cambio de costumbres
y normas aceptadas.

3) Laexperiencia de dependencia, por g emplo tras un periodo de desempleo masivo
(como ocurri6 en los afos setenta).

4) La permisividad con que, por gemplo, se concedieron pensiones de invalidez o
prestaciones por desempleo en momentos de paro creciente (incluyendo la creacion de
nuevas figuras legales, como el plan de empleo rural, gque acentlian esa permisividad).

5) La extension de los beneficios a nuevas situaciones, €l aumento de su cuantia o la
mayor facilidad en su concesién (algo frecuente en fases de auge econémico).

6) La evidencia del alto coste del sistema (en términos de impuestos y cotizaciones
sociales), que invita ala evasion, ocultacion o fraude fiscal, o, alternativamente, al abuso en
la demanda de prestaciones.

7) Las dificultades de control propias de un sistema amplio y complejo, etc.

En todo caso, ese proceso presenta los caracteres tipicos de la difusion de conductas
no éticas, en que se combinan los incentivos con la falta de criterio moral y la creacién de
habitos de conducta (virtudes negativas o vicios), que empiezan siendo de caracter practico,
pero que acaban relgjando los principios.

¢Estamos, pues, ante un caso més de abuso de unos derechos? Si, sin duda. Pero si
nos quedasemos con esa explicacion elemental, pecariamos de superficididad. Y
s pensdsemos que la solucion es, sencillamente, intensificar los controles y sanciones,
agravariamos €l problema, ya que, primero, esa intensificacion incrementaria los costes del
sistema y, con ellos, los incentivos a abusar de é, en una especie de circulo vicioso; y
segundo, la dimension politica del problema volveria a traerlo sobre la mesa en forma de
excepciones 'y ampliaciones de derechos.

La crisis financiera ha puesto de manifiesto un conjunto de problemas econémicos y
legales que amenazan la legitimidad del sistema, pero nos parece que el problema Ultimo esta4
en otro ambito. Y eslaética, lacienciadel equilibrio tltimo del sistema (15), la que nos pone
sobre la pista de ese problema mayor. Porque los problemas que hemos descubierto estén
engarzados de tal modo con las estructuras del Estado del bienestar que generan efectos
perversos (vicios) que se autoalimentan y crecen. Luego hay que reformar esas estructuras s
gueremos resolver el problema ultimo. Para ello, necesitamos saber cuadles son las razones
tltimas del fallo del sistema de seguridad social. La ciencia econdmica es Util para ello, pero
necesita la guia de la ética. En efecto, ésta nos proporciona los criterios ultimos de actuacion
o de juicio, y la economia nos ayuda a concretar los bienes humanos que la ética trata de
conseguir.



Criterios éticos sobre e Estado del bienestar

La ética acepta los argumentos citados més arriba en defensa de la existencia de un
sistema —publico, privado o mixto, obligatorio o voluntario, de financiacion contributiva o
genérica— encaminado a la proteccion de los ciudadanos ante riesgos o contingencias
econdémicos o sociales, incluyendo la reduccion o pérdida de sus ingresos o el aumento de sus
gastos por enfermedad comun o profesional, accidente, invalidez, vejez, desempleo,
maternidad o paternidad, asistencia a familiares, supervivencia (viudedad, orfandad),
educacion, etc. Como es 16gico, no tiene nada que afadir a todo €llo, en cuanto se trata de
argumentos de contenido técnico. Sin embargo, en cuanto ciencia de la excelencia humana, la
€tica invoca sus propios principios, entre los que merecen especial mencion |os siguientes:

1) Principio de libertad de iniciativa. El respeto a la dignidad y autonomia del
hombre exige que sea cada persona (o familia) quien cuide de la atencion de sus propias
necesidades (en nuestro caso, de la autoproteccion ante situaciones de pérdida de rentas o
necesidades extraordinarias) (16).

2) Principio de autonomia. «Por autonomia se entiende la condicion por la que una
persona puede ser, a menos en parte, autor de su vida, en cuanto que tiene ante si una gama
de opciones valiosas, respecto de las cuaes sus decisiones no estén impedidas por la
coaccion y ante las que posee las capacidades y recursos razonablemente necesarios para que
su eleccién tenga éxito» (17). Asi enunciado, no se trata de un principio clésico de la ética
social, pero constituye un buen fundamento para el Estado del bienestar, a un nivel superior
al minimo de subsistencia. En efecto, la autonomia exige medios, materiales o no, que, segin
el principio de libre iniciativa, debe conseguir la persona (o la familia) por si sola. El
mercado es un excelente instrumento para conseguir esos medios a partir de los recursos
disponibles. Pero hay situaciones en las que e acceso a mercado no es posible por falta de
recursos valiosos (por enfermedad, desempleo, invalidez, vejez, fata de cualificacion
profesional o de capacidad de recibirla, marginacion social, etc.). Y en esos casos estd
justificada la existencia de un sistema de proteccion socia (18).

3) Principio de bien comin. Porque, como hemos explicado, hay razones objetivas
para que el Estado establezca un sistema obligatorio de proteccion social de ciertos riesgos, e
incluso un sistema publico para su provision (19). Esto exige, pues, que € Estado se implique
en la creacion y sostenimiento del sistema de proteccion social, y que los ciudadanos deben
aceptarlo (con todas sus consecuencias en € ambito de la financiacién, la regulacién, el
establecimiento de las condiciones para €l gercicio del derecho ala proteccion, etc.).

4) Principio de subsidiariedad. La provision por parte del Estado debe ser siempre
subsidiaria alainiciativa privada.

Ademés de estos cuatro principios, hay otros que también son relevantes en el
disefio y puesta en préctica de las modalidades especificas de la proteccion social, como los
principios de justicia (conmutativa, en cuanto que estamos hablando de contratos, explicitos
o no; distributiva, en €l reparto de las cargas y de los beneficios, y legal), eficiencia (como
toda institucion econOmica, € sistema de seguridad social debe ser gestionado
eficientemente) (20), igualdad de todos los ciudadanos ante laley (que no significa la misma
proteccion o € mismo coste para todos), libertad de contratacion, legalidad y otros. Pero
estos principios son ahora de menor relevancia para Nosotros.

Libertad de iniciativa, autonomia, bien comun y subsidiariedad: ¢cOmo se resuelven
los conflictos que pueden presentarse entre estos cuatro principios? Siendo la seguridad



social unainstitucion econdémica por sus finesy por sus medios, seré la ciencia econémica (y
la practica, en cierta medida) (21) la que permitira hacer frente a esos conflictos de la mano
de la ética. Porque la ética nos sefidla que debemos hacer e bien, pero solo es capaz de
identificar las grandes categorias del bien, que deben ser concretadas luego en los distintos
ambitos (econdmico, legal, politico, etc.) por las ciencias especificas y por la conducta de
hombres y mujeres moralmente intachables.

Y esto no supone una dependencia indebida de |a ética respecto de la economia. La
€tica es superior, en cuanto gque a ella corresponde orientar las acciones en lo que atafie a fin
ultimo del hombre; pero la definicion de 1o que es bueno para € hombre, en un contexto
determinado, en el ambito econdmico, vendra iluminado por la ciencia econémica (22). Esto
nos lleva a siguiente modo de actuacion: debemos aplicar los principios éticos relevantes a
la luz de las implicaciones deducidas de la ciencia econdmica (y, en lo posible, de la practica
de personas virtuosas). Este modo de actuar no evita todas las situaciones conflictivas, pero
permite superar a menos muchas de ellas.

Por gjemplo, ¢se opone €l principio de libertad de iniciativa a las razones técnicas,
sefialadas por la economia, para la existencia de un sistema obligatorio y publico? No. Pero
este enfrentamiento nos lleva a concluir que, en un sistema publico y obligatorio, se deben
ofrecer alternativas siempre que sea posible (por gemplo, entre sistemas de pensiones de
administracion privada o publica), se debe permitir que e componente obligatorio se
complemente con otro voluntario, y se deben eliminar los incentivos que puedan inducir a
una situacion de dependencia respecto de la red de proteccion social.

Ahora bien, ¢no puede ocurrir que el bien comin exija actuar contra los argumentos
técnico-econdmicos? La respuesta es negativa si € principio que nos ocupa se entiende
adecuadamente. Que el Estado sea € promotor del bien comln exige que promueva €l
conjunto de condiciones que permiten al hombre, a la familia y a las sociedades menores
lograr con mayor plenitud y facilidad su propia perfeccion (23). Por tanto, € bien comin se
orienta a la consecucion de la perfeccion —del bien— de las personas, por 10 que no puede
invocarse como fundamento de una situacién que lleva a las personas a ceder su libertad de
iniciativa, sino que trata de enmarcar esa libertad en el ambito de la sociabilidad.

El bien comin no es un resultado, sino un proceso (24) ordenado a un fin que es la
perfeccion de las personas en la sociedad. Por tanto, una determinada estructura del sistema
de proteccion social forma parte del bien comin solo en la medida en que coopere al
desarrollo de las personas, aungque la existencia del sistema forme parte, como tal, del bien
comun. Por €llo, cuando esa estructura lleve a situaciones de abandono de la propia libertad
de iniciativa, o dificulte la autonomia del sujeto, o promueva conductas inmorales (fraude,
abuso del sistema, etc.), no podra ser tenido como un constitutivo del bien comin.

Por la misma razon, e objetivo redistributivo no puede ser el centro de un sistema
de seguridad social en cuanto realizacion del bien comuan, porque éste no coincide con un
resultado (una determinada distribucion de larentay de la riqueza), Sino con un proceso del
gue se deriva un resultado. De ahi que una distribucién muy desigual puede ser sintoma de un
problema ético (marginacion de personas que no tienen recursos que e mercado valore,
discriminacion, injusticias contra la propiedad legitima, etc.) (25). Pero su solucién no tiene
por qué consistir en una politica directamente redistributiva.

Esa politica redistributiva se puede justificar, quiza, con criterios de interés general
(la consecucion de la paz social, la supresion de conflictos, etc.) que pueden estar
relacionados con e bien comun, pero también pueden no estarlo, en cuanto que € interés
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general afecta alamayoriay se obtiene por consenso, mientras que el bien comin afectaala
totalidad (26).

Algunas recomendaciones practicas

Hemos sugerido antes que la sociedad debe ofrecer a cada uno los medios que
necesita para su desarrollo como persona, sea porque los consiga é mismo aportando a la
sociedad sus recursos en el mercado (bien comun), sea porque la sociedad se l0s proporcione
cuando €l no los pueda conseguir, respetando siempre la subsidiariedad (lo que pueda hacer
la persona o la familia no lo debe hacer una instancia superior) y lalibertad de iniciativa. De
ello se deduce que esos medios que el Estado de bienestar debe poner a disposicion de las
personas deben acomodarse a sus peculiares condiciones y circunstancias (no es 1o mismo lo
gue hay que ofrecer a un anciano sano que a otro discapacitado), en la medida de lo posible
(siempre que € coste no resulte prohibitivo ni se creen incentivos perversos).

Llevar esto ala préctica no es tarea facil. He agui algunas sugerencias que parecen
compatibles con lo dicho antes y gque combinan los argumentos econdmicos con |0s éticos:

1) Forma parte del bien comun de toda sociedad minimamente avanzada cuidar de
gue sus ciudadanos dispongan de recursos suficientes para la cobertura de aquellas
contingencias (enfermedad, accidente, invalidez, vejez, desempleo, etc.) que puedan llevar
consigo la pérdida o reduccién de sus ingresos, € aumento de sus gastos o situaciones de
incertidumbre, que no les permitan disfrutar de la autonomia gque como personas (y familias)
les corresponde (27). Y hay también solidas razones de eficiencia para que esto sea asi
(porgue la eficiencia econdémica no es gjena a bien comun).

2) Cuando lainiciativa privada no proporciona esos servicios sociales, corresponde
a las autoridades fomentarlos, organizarlos y, en su caso, proveerlos. Su primer deber es
fomentarlos, porque corresponde a las personas y a las familias cuidar de sus propias
necesidades (libertad de iniciativa), y solo si esa atencion no hatenido lugar, o si hay razones
técnicas que lo aconsgjen, debe financiarlosy, en dltima instancia, proveerlos por si mismo o
mediante acuerdos con €l sector privado (subsidiariedad). Y también hay razones de
eficiencia para actuar asi (28).

3) Esos sistemas no deben ser «demasiado» generosos, pues se trata de facilitar alos
ciudadanos los medios necesarios para su autonomia, haciéndolos compatibles con
las razones econdémicas y con €l equilibrio financiero del sistema. Como ya hicimos notar, los
inconvenientes del Estado de bienestar crecen mas que proporcionalmente con la cuantia,
duracién y facilidad en la concesion de las prestaciones (tanto los costes de financiacion
como los efectos indeseables de la prestacion misma).

4) El establecimiento del nivel de proteccién apropiado deberia tener en cuenta las
necesidades derivadas del concepto de autonomia para cada contingencia. Por jemplo, en
el caso de un parado, deberia asegurar una proporcion de su renta anterior y no una cuantia
minima, porque se trata de un mecanismo de garantia de ingresos, mientras que en €l caso de
un indigente se trataria de proporcionarle una combinacion de servicios (29) y dinero que
cubriese sus necesidades a un nivel decente.

5) Debe tenerse en cuenta también la existencia de otros medios de obtencion de
recursos. ayuda familiar, ingresos procedentes de otras fuentes, patrimonio propio, etc. Esto
no procede en los sistemas de cobertura generalizada, como los seguros de vejez o
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enfermedad, pero si en la atencion de necesidades minimas (comprobacién de rentas o
«means-test»), si 1os costes de informacion y administracion no son excesivos.

6) En todo caso, € disefio de los sistemas de proteccion debe llevarse a cabo de
modo que minimice los incentivos al fraude y a la creacién de situaciones de dependencia,
por razones tanto econdémicas como morales. Asi, la cuantia de la prestacién por desempleo
debe reducirse con €l transcurso del tiempo y estar sujeta a limites temporal es rel ativamente
reducidos, de modo que se incentive la busgueda de nueva ocupacion desde e primer
momento (30); también sera conveniente imponer otras condiciones, como la participacion en
cursos de formacion y reciclgje o la obligacidn de aceptar una oferta de trabajo adecuada.

7) Por razones de justicia y de eficiencia deben respetarse los «derechos
adquiridos» de los ciudadanos, al menos en cuanto que muchos de ellos (los jubilados o
proximos al retiro, los invalidos, etc.) ya no tienen posibilidad de adaptar sus conductas a las
nuevas reglas del juego. Esto hace inviables las reformas drasticas.

8) Por las mismas razones, no debe crear incertidumbres sobre las rentas futuras ni
sobre las reglas del sistema. Por tanto, las reformas no deben ser frecuentes, y deben
explicitar las condiciones de funcionamiento y de revision, aunque si es posible, y deseable,
gue se adapten los detales del sistema a las necesidades de cada momento (por eemplo,
puede ser oportuno reducir la tasa de crecimiento de las pensiones para hacer frente a un
desequilibrio financiero).

9) El sistema debe ser, en la medida de lo posible, robusto a los cambios
demograficos, econdmicos y politicos. Las dos primeras condiciones se pueden conseguir, en
un sistema de reparto, gjustando la cuantia de las pensiones a la duracion esperada de la vida
y larenta disponible per capita (y € seguro de desempleo a la evolucion del paro, €l seguro
de enfermedad a la duracién media de las bajas por enfermedad en la poblacion, etc.) (31), y
el riesgo politico haciendo los gjustes lo més autométicos que sea posible (aunque €l factor
politico sera siempre una contingencia inevitable) (32).

10) Todos los sistemas deben ofrecer protecciones equivalentes, de manera que se
evite la blsqueda de sistemas méas generosos (enfermedad, invalidez, desempleo, etc., y
también dentro del mismo esquema de pensiones). De nuevo son razones de justicia y de
eficiencia las que abonan este criterio. Los requisitos de eligibilidad para cada contingencia
deben estar suficientemente especificados, y se debe cuidar € control de las diversas
situaciones.

11) En los servicios sociaes (sanidad, educacion, etc.), tanto e principio de libertad
de iniciativa como los criterios de eficiencia econdmica exigen la libertad de eleccion,
mediante reformas administrativas (por ejemplo, competencia entre las diversas oficinas) y la
competencia privada.

12) Siempre que sea posible se debe separar la financiacién de un servicio de su
provision, fomentando la existencia de diversas aternativas publicas y/o privadas, y
garantizando la libertad de eleccion (por gemplo, mediante un sistema de «cheques» 0
«vouchers»).

13) Debe fomentarse la prestacién espontanea y voluntaria de servicios sociales por
la familia, la comunidad local, los vecinos, la iglesia, etc.,, mediante el tratamiento fiscal
apropiado de esas actividades (33).
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A lavista de todo o anterior, € sistema que parece mas apropiado para conseguir la
redistribucién junto con €l seguro sin perjudicar los incentivos, sigue siendo e de tres
tramos (34):

1. Para contingencias definidas (enfermedad, accidentes laborales, vejez, paro), un
sistema de proteccion generalizado, obligatorio, con un nivel de cobertura bajo (35), no
contributivo (es decir, financiado con impuestos generales), con finalidad redistributiva y
asistencial a la vez, completado por un sistema asistencial para situaciones de pobreza,
marginacion, etc., en que las ayudas estén objetivadas segun € tipo de necesidad (como se
hace ahora con la asistencia sanitaria), sometidas a la verificacion de las rentas, y en especie
(al menos parcialmente, para que no desincentive la busgueda de empleo) (36).

2. La garantia de los ingresos (en caso de jubilacion, pero también de enfermedad,
invalidez, desempleo, etc.) debe perseguirse mediante un sistema suplementario de
seguridad social obligatoria, de carécter eminentemente actuarial (es decir, con fuerte
proporcionalidad entre las contribuciones y las prestaciones) (37) y no redistributiva (con
predominio de la equidad horizontal). En la medida de lo posible, €l sistema deberia ser de
capitalizacion, a menos como solucién a largo plazo, ya que esto permite la propiedad
individual del derecho y la privatizacion de los fondos.

3. Un sistema de ahorro voluntario, de capitalizacion, colectivo o individual, como
complemento de las pensiones obligatorias (0 de otros ingresos asegurados). [

(1) Utilizaré indistintamente expresiones como Estado de bienestar, sistema de seguridad social, sistema de
proteccién social, red de seguridad social, etc. No son sinénimos pero, a nuestros efectos, pueden tomarse
como tales.

(2) Esta afirmacion se aplica sélo a algunas partidas del sistema de la seguridad social, a saber, las pensiones
contributivas (que son, por otro lado, las mas importantes desde el punto de vista cuantitativo), y deja
siempre abierta la posibilidad de acudir a la financiacion procedente de otras fuentes (los Presupuestos
Generales del Estado), aunque al coste, eso si, de tener que reducir otros gastos o aumentar 10s ingresos
(viaimpuestos).

(3) En generd, los tratados y monografias de ética econdmica dedican muy poca atencién a Estado del
bienestar (sistema de la seguridad social y mecanismos de proteccion social o «red de seguridad»); (para
un gemplo muy reciente, véase Galindo, 1996). Ello se debe, probablemente, a que consideran que €l
problema ético del Estado del bienestar es su necesidad: si, como suele suponerse, hace falta algin
mecanismo de proteccién social, la creacion del mismo resuelve € problema ético, salvo cuando proceda
denunciar sus insuficiencias y limitaciones. Lo demas —qué modelo seguir, qué instituciones crear, como
regular su funcionamiento, etc.— se considera un problema técnico-econdmico, lega y politico.

(4) Cfr. Pérez Lopez, 1994, Polo, 1996.

(5) Y deotras disciplinas, como la sociologia o la ciencia politica.

(6) Cfr. Robbins, 1935; también Millan Puelles, 1974. No me interesa discutir aqui la adecuacién o no de esta
definicion; solo me interesa en cuanto recoge o que define la naturaleza de 1o econdmico. Cfr. Argandofia,
1996d y Rubio de Urquia, 1995.

(7) Notese que no nos hemos referido a bienes materiales comercializados en € mercado y sometidos a un
precio, porgue no es éste € criterio adecuado paraidentificar €l caracter econémico o no de una accion.

(8) Enlo que sigue, me baso en los argumentos desarrollados en Argandofia, 1996b.

(9) Gray, 1992, lleva a cabo una critica muy acertada.

(10) Un fallo del mercado es una situacion en la que no es posible e funcionamiento eficiente del sistema de
economia de mercado. En el gemplo puesto en € texto, una persona podria endeudarse para financiar su
formacion, o un periodo de enfermedad o desempleo, con la garantia de sus ingresos futuros, pero esta
garantia no es suficiente en una institucién financiera privada, por lo que el préstamo no tendria lugar (los
mercados de capitales son «incompletos»).
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(11) El «riesgo moral» tiene lugar cuando el asegurador no puede conocer, a priori, S un cliente presenta un
riesgo elevado o no. Los enfermos mas graves estan muy interesados en firmar una pdéliza de seguro de
enfermedad, y si la compafiia no puede discriminar contra ellos, debera cobrar primas elevadas, lo que
desanimara a los clientes sanos, haciendo alin mas arriesgada la cartera de pdlizas. Un sistema obligatorio
(no necesariamente publico) soluciona este problema, de modo que los asegurados sanos subvencionen a
los més enfermos.

(12) Se da «seleccion adversa» cuando, por gemplo, la existencia de un seguro favorece las conductas que se
tratan de cubrir. Por g.emplo, un seguro de desempleo generoso y largo invita a retrasar la busqueda de
nueva ocupacion.

(13) Hay «equidad actuarial» cuando existe proporcionalidad entre el flujo de prestacionesy €l de cotizaciones
y su rendimiento (menos los gastos de gestidn y administracion).

(14) Véase Lindbeck, 1995.

(15) Cfr. Argandorfia, 1991.

(16) Autoproteccion no significa aqui capacidad de autocobertura, sino € recurso auténomo a los medios
propios 0 ajenos que la persona considere deseables para conseguir esa proteccion: ayuda familiar, caridad
publica, seguros privados, seguridad social publica, etc.

(17) Cfr. Gray, 1992, pag. 22, que se remite a Raz, 1986.

(18) Y también en otros casos, como yadijimos: por € emplo, cuando un sistema privado y voluntario resultaria
mucho mas caro o ineficiente.

(19) Laterminologia es relevante: €l sistema puede ser voluntario u obligatorio, de provision piblica, privada o
mixta, y de financiacion publica, privada o mixta

(20) Esto vale también paralos sistemas publicos y los privados sin fines de lucro (mutualidades, cooperativas,
etc.).

(21) Aristételes sefialaba que los hombres que poseen virtudes de un modo eminente son una fuente
privilegiada de conocimiento moral. Cfr. Argandofia, 1996a.

(22) He desarrollado esto en Argandofia (1996c).

(23) Esta definicion esta basada en Concilio Vaticano I, 1965 n. 74; véanse también Juan XXII1, 1961, n. 65;
1963, n. 58.

(24) Cfr. Calderén, 1996.

(25) «Lo que determina el valor ético de una accion no son las consecuencias observables de esa accidn» (Pérez
Lopez, 1994, pég. 178.

(26) De nuevo lareferencia es Calderdn, 1996.

(27) La autonomia no es un principio individuaista: las personas auténomas florecen, probablemente, en
comunidades fuertes y estables, con tradiciones sblidas, y permanecen en ellas vitalizandolas.

(28) Entodo caso, es preferible que la gestion del Estado del bienestar se lleve a cabo en el nivel administrativo
mas bajo si no hay economias de escala (de nuevo, por €l principio de subsidiariedad).

(29) Como regla general, es preferible proporcionar renta dineraria, que deja al individuo un amplio campo para
e gercicio de su libertad de eleccion. Pero, en ocasiones, la provision directa de bienes o servicios
(educacion, vivienda, alimentacion), a no permitir la cobertura de otras necesidades (o caprichos), deja
intacto €l incentivo a la blsqueda de otras rentas mediante el trabgjo.

(30) Esto es posible si existen mecanismos de ayuda extraordinaria en situaciones de necesidad, como se
menciona mas abajo.

(31) Aunque estas correcciones desvirtdan la equidad actuarial.

(32) Incluso en un sistema de capitalizacion, €l riesgo de la interferencia politica esta siempre presente, ya que
resulta atractivo para €l gobierno «nacionalizar» los fondos privados (obligandoles, por ejemplo, ainvertir
en deuda publica).

(33) El derechoy € deber de los ciudadanos a participar en la solucion de los problemas de la sociedad y en la
atencion a las necesidades de sus conciudadanos forma parte del bien comdn, a través de la virtud de
la solidaridad, «determinacion firme y perseverante de empefiarse por el bien comUn; es decir, por €l bien
de todos y de cada uno» (Juan Pablo 11, 1987, n. 38).

(34) Cfr. Argandofia, 1987, 1996b. Se trata de una propuesta ampliamente defendida en la bibliografia.

(35) Un sistema poco generoso facilita la sostenibilidad financieray evitalos riesgos de fraude y morales, como
ya hemos sefialado.

(36) Este sistema asistencial deberia intentar cubrir al menos aquel minimo de ciertos bienes (salud, nutricion,
educacion, sociabilidad) sin € cual el acceso a otros bienes es imposible. Cudl es ese minimo y cuédles son
esos bienes variara en cada caso, pero eso no obsta a la relevancia del principio sostenido.

(37) Esa proporcionalidad asegura que la cufia fiscal entre los pagos y los cobros serd reducida (si la
administracion del sistema no es caray no se persiguen finalidades redistributivas), 1o que minimiza las
pérdidas de eficiencia y bienestar. En la préctica, esto implica que la pensién se calcule sobre
las cotizaciones pagadas alo largo de toda la vida laboral, que el porcentaje sobre la base sea proporcional
al nimero de afios cotizados, etc. Cfr. Carpio y Domingo, 1996, cap. 5.
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