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Resumen: Durante los afios setenta del pasado siglo, la crisis econdmica ha cuestionado la per-
tinencia de las politicas de reactivacion keynesianas y, ante el incremento del desempleo, el modelo
del Estado de bienestar instaurado a partir de 1945 ha sido ampliamente criticado por los economis-
tas neoclasicos que defendian una politica de la oferta que pasaba por una reduccion de los costes
salarialesy de las prestaciones sociales. No en vano, el balance de las politicas neoliberales es decep-
cionante a nivel socioecondmico ya que, ademas de no garantizar un crecimiento notable y conti-
nuo, ha aumentado las desigualdades sociales. Si los sistemas tradicionales de proteccion estan mal
adecuados al contexto economico y social actual, un nuevo enfoque de las politicas sociales aparece
a partir del inicio de los afios 2000 que insiste en la necesidad de reorientar los Estados de bienestar.
Ese paradigma avanza laidea segun la cual conviene concebir las politicas sociales, educativas y sani-
tarias no como un gasto sino como una inversion dado que es fundamental para la competitividad
econdmica, la cohesion social y el bienestar ciudadano. La estrategia de inversion social define unas
prioridades inéditas para el Estado de Bienestar con el fin de acompafiar a los individuos a lo largo de
su trayectoria vital.
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Abstract: During the seventies, the economic crisis has questioned the relevancy of the Keynesian
policies of reactivation and, in front of an increasing unemployment, the model of Welfare state crea-
ted in 1945 has been widely criticized by the neoclassic economists who defends a policy of offer that
suppose a reduction of the wage costs and social incomes. But, the balance of the neoliberal policies
is disappointing at the socioeconomic level because, besides not guaranteeing a notable and constant
growth, it has extended the social inequalities. If the traditional systems of protection are not adap-
ted to the economic and social current context, a new approach of the social policies appears from the
beginning of the 2000s that insists on the reorientation of the Welfare states. This paradigm defends the
idea according to which it is necessary to conceive the social, educational and sanitary policies not as an
expense but as an investment that is fundamental for the economic competitiveness, the social cohesion
and the civil well-being. The strategy of social investment defines new priorities for the Welfare State to
help the individuals along their vital paths.
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| Introduccion

a evolucion de las concepciones del Estado de bienestar, su rol y sus misiones,
debe ser relacionada con las evoluciones del capitalismo. Nacidos con la revo-
lucion industrial, los sistemas de proteccidn social se han desarrollado en con-
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gruencia con la industria y el consumo de masas. Mientras que el modelo econémico
de los “Treinta Gloriosos” (1945-1975) (Fourastié, 1979) es fuertemente cuestionado
a partir de la mitad de los afios setenta al provecho del capitalismo financiero, la
proteccion social estd acusada de ser una de las causas de la crisis y su adaptacion
al contexto internacional es preconizada con el fin de que sea menos costosa y mas
favorable para el empleo. Desde el final de los afios noventa, esta vision negativa de la
proteccion social deja lugar progresivamente a un nuevo enfoque que intenta a la vez
responder a las nuevas necesidades sociales y acompanar la mutacion del capitalismo
hacia una economia del conocimiento basada en la innovacién y los servicios.

Este paradigma avanza la idea segun la cual conviene concebir las politicas
sociales, educativas y sanitarias no como un gasto sino como una inversioén ya que
es fundamental para la competitividad econémica, la cohesion social y el bienestar
ciudadano. Esta reflexion se inscribe en una nueva perspectiva de las politicas socia-
les favorable a la reorientacion del Estado de Bienestar hacia el futuro. Este enfoque
concibe el gasto social no como un coste para la economia sino como una inversion
necesaria, a la vez para garantizar un crecimiento duradero, fuerte y compartido, y
para responder a las nuevas necesidades sociales.

l 1. Transformacion del Estado de Bienestar

1.1. El modelo keynesiano

Los sistemas de seguro social, figura principal del Estado de bienestar en Europa
continental, son la emanacion y el soporte de la sociedad industrial. Nacen en el siglo
XIX con la revolucién industrial y su correlato social: la aparicién del asalariado
(Castel, 1999). Destinados a garantizar la continuidad de la renta de los obreros que
han perdido las solidaridades familiares y locales de la sociedad agricola, permiten
simultaneamente a los empresarios asegurarse la fidelidad, la estabilidad y la calidad
de su mano de obra.

A lo largo de los treinta afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, el for-
dismo y los enfoques keynesianos de las politicas econémicas permitiran un verda-
dero incremento del gasto social, ya que pasa del 5% al 25% del PIB entre 1945y 1979
para el conjunto de los paises de Europa occidental. Durante ese periodo, las politicas
sociales y economicas parecen reforzarse mutuamente. Los dispositivos de protec-
cion social permiten apoyar y reactivar el crecimiento econdmico: son creadores de
empleo; mantienen una capacidad de consumo para aquellos que no pueden trabajar;
en la medida en que garantizan una renta, liberan el ahorro de precaucion y permiten
dedicar una parte creciente de la renta al consumo; son igualmente unos instrumen-
tos de reactivacion econdmica, a través de un aumento de las prestaciones sociales o
de las creaciones de empleo en los servicios publicos. El crecimiento econdémico de
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los Treinta Gloriosos (1945-1975) se fundamenta, en gran parte, en las interacciones
virtuosas entre el desarrollo de la industria de produccién de bienes estandarizados
de gran difusion, el consumo de masas y la proteccion social (Flora, 1986).

1.2. La critica neoliberal

Con la crisis que se inicia en la mitad de los afos setenta y el fracaso de las poli-
ticas keynesianas de reactivacion, el Estado de bienestar entra en una nueva fase. A
lo largo de los afios ochenta, se convierte en el punto de mira de las criticas de los
economistas neoclasicos (Von Mises, 1975; Hayek, 1998) relevados por los lideres
politicos neoliberales. Estos subrayan la necesidad de orientar los esfuerzos, no tanto
hacia la demanda (los consumidores) sino hacia la oferta (las empresas y los inverso-
res) reduciendo los costes asumidos por las empresas, especialmente el coste laboral
que se incrementaria con las cotizaciones sociales, las rigideces del mercado laboral
que impedirian las contrataciones, y las prestaciones sociales demasiado generosas e
incondicionales que desanimarian las personas a buscar un empleo.

Durante los afos ochenta y noventa, numerosas reformas intentaran adaptar los
sistemas de proteccion social a estos nuevos planteamientos econdmicos dominantes,
especialmente por unas politicas de reduccion del nivel de las prestaciones sociales,
de privatizacion de ciertos seguros sociales y de condicionamiento de las prestaciones
concedidas a las personas inactivas (Urteaga, 2009a), con el fin de incentivar la bus-
queda de empleo. Esta adaptacion de los sistemas de proteccion social a una politica
de oferta aspira a poner el Estado de bienestar al servicio de la competitividad de
las empresas, de los Estados y de los individuos. Otro principio general, congruente
con la necesidad de controlar el gasto, consiste en el hecho de centrar la intervencion
publica en aquellos que tienen la mayor necesidad en lugar de promover politicas
sociales universales (VV.AA, 2010). Se trata, por tltimo, de hacer un llamamiento a
todos los actores de la proteccion social: Estado, mercado, familia y sector asociativo
para promover una proteccion social que sea mas eficaz y proxima de los individuos
que aquella concedida por la administracion.

Las reformas estructurales de la proteccion social llevadas a cabo durante los
afios ochenta en Reino Unido, los afios noventa en los paises nordicos (Kautto et al.,
1999; Urteaga, 2007) y los afios 2000 en los paises de Europa continental, siguen una
orientacion similar. Si los caminos para alcanzar ese objetivo son muy diferentes, la
activacion de las politicas de empleo aparece como un objetivo general. El aumento
de las tasas de actividad se ha convertido en un principio de accién comuin para
enfrentarse al desempleo y al problema de las pensiones de jubilacion. En el ambito
de las pensiones, la mayoria de los paises desarrollan un sistema que se apoya en
varios pilares (Ramos y Del Pino, 2009) que incluye los principios del reparto y de la
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capitalizacion, y ponen el énfasis en la importancia de la “contributividad” (vinculo
entre el nivel de la pension y el volumen de las cotizaciones pagadas). Los cambios
son especialmente importantes para los sistemas basados en el seguro y el reparto, a
la imagen de los paises de Europa continental. En el sector sanitario, la competen-
cia se ha incrementado, entre los que ofrecen atencion en los sistemas nacionales de
sanidad y entre las aseguradoras en los sistemas de seguro de enfermedad. Actual-
mente, todos los paises intentan favorecer el empleo femenino, sobre todo a través del
desarrollo de las politicas de atencion de la dependencia (Pierson, 2001; Palier, 2010;
Urteaga, 2012).

En definitiva, estas politicas no han permitido reducir el nivel global del gasto
social pero lo han estabilizado, a pesar de que la demanda social se haya incremen-
tado notablemente, lo que supone una bajada de las prestaciones sociales individua-
les. Tampoco han permitido estimular un fuerte crecimiento econémico, al menos
en Europa continental, y cuando han permitido crear empleo, son a menudo unos
empleos de baja calidad, atipicos, precarios y mal remunerados. Se han traducido por
un incremento notable de la pobreza y de las desigualdades (OCDE, 2008).

1.3. El impacto de la globalizacion

A pesar de que las reformas intentaban cambiar los sistemas de proteccion social,
las economias y las sociedades de los paises occidentales evolucionaban rapidamente.
La globalizacién de los intercambios y la circulacion del capital han desplazado las
actividades econdmicas, deslocalizando hacia los paises de Europa del Este y sobre
todo hacia Asia las actividades industriales de masas que gozan de una mano de obra
barata y poco cualificada. Esta evolucion conduce los paises antiguamente indus-
trializados a reconvertirse en nuevas actividades posindustriales (Esping-Andersen,
1996;1999) basadas a la vez en la innovacién tecnoldgica, la alta cualificacion, el saber
y los servicios, especialmente los servicios a la persona (Cohen, 2006). Las proteccio-
nes sociales basadas en los seguros sociales, concebidas originariamente para prote-
ger a los obreros industriales poco cualificados que tenian un contrato indefinido, a
menudo en los sectores industriales o de servicios cléasicos, resultan poco adecuadas
para proteger unas trayectorias profesionales mas moviles, cadticas y precarias, tipi-
cas de la nueva economia (VV.AA, 2010). Los trabajadores asalariados protegidos se
hallan en una situaciéon mas precaria, como consecuencia tanto de las evoluciones
demograficas como de las mutaciones econémicas que corren el riesgo de debilitar
unas protecciones que estaban anteriormente bien establecidas.

Si la economia se ha transformado, las sociedades han cambiado igualmente a
lo largo de estos ultimos veinte afos, dado que ciertas mutaciones sociales tienen un
impacto directo sobre los Estados de bienestar. El envejecimiento de la poblacién
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(Blanpain y Chardon, 2010), debido a la vez al alargamiento de la duracion de la
vida y a la reduccion del numero de nacimientos, es un hecho fundamental que pesa
sobre el equilibrio futuro de los sistemas de proteccion social. Estos sistemas estdn
igualmente afectados por las mutaciones de las estructuras familiares. A lo largo de
las dltimas décadas, el formato dominante de la familia en el cual el marido trabaja y
la mujer se queda en casa ha sido cuestionado por la diversificacién de los modelos
familiares y, especialmente, las familias mono-parentales. Los sistemas de proteccién
social han sido concebidos, lo mas a menudo, para proteger a los trabajadores y a sus
familias. Dan acceso a las protecciones a través de los derechos sociales del marido
que trabaja y, por lo tanto, no estan capacitados para ofrecer una proteccién adecuada
a las mujeres-madres solteras, ni a los jévenes desempleados, ni a los desempleados
de larga duracion.

Los sistemas de proteccion social tradicionales, basados en los seguros y las
transferencias sociales, resultan igualmente incapaces de acompafiar el movimiento
de fondo que ha conducido un nimero creciente de mujeres a trabajar. Para ello,
éstas, ademds de reconocer los derechos sociales, deben poder beneficiarse de servi-
cios sociales (guarderias, atencién a domicilio para las personas mayores o discapa-
citadas); los cuales no estan suficientemente desarrollados. Si los debates se focalizan
en las nuevas necesidades generadas por el envejecimiento de la poblacién, se olvida,
sin embargo, que la pobreza se ha desplazado. Ya no se concentra en las personas
mayores, sino en los jovenes, las mujeres que viven solas con sus hijos, las personas
sin cualificacion y los desempleados de larga duracion. Todas estas personas estan
poco protegidas por los sistemas tradicionales que se han centrado en las pensiones y
en la sanidad que conciernen sobre todo a las personas mayores.

_J 2. El paradigma de la inversion social

Ante estas evoluciones, una renovacion del Estado de bienestar es indispensable
con el fin de acompaifiar las mutaciones de la economia y de la sociedad, y preparar
el futuro. Para el paradigma de la inversién social, esta renovacion pasa por el hecho
de considerar las politicas educativas, sanitarias y migratorias no como un gasto sino
como una inversion.

2.1. Invertir en educacion

La inversion en educacion esta considerada como fundamental, ya que es la con-
dicién sine qua non para disponer de una ciudadania responsable y de una mano
de obra cualificada, lo que supone realizar un esfuerzo para fomentar le excelencia
universitaria, la mejora del sistema educativo y la atencion de la pequena infancia.
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2.0.1. La excelencia universitaria

En los paises de la OCDE, se reconoce la importancia, para una economia inno-
vadora, de tener unas Universidades correctamente financiadas asi como unas insti-
tuciones que permiten el paso de la investigacion al desarrollo, es decir la realizacion
concreta de una idea nueva. No en vano, esta idea no era unanime hace apenas una
década y se ha impuesto poco a poco gracias a la multiplicacién de los estudios com-
parativos (Aghion y Cohen, 2004; Aghion et al, 2007). Otros trabajos (Aghion et al,
2010; Aghion, 2010) han mostrado que, sin inversiones adecuadas en la ensefianza
superior, un pais estd condenado a la mediocridad en materia investigadora y dificul-
tard la insercion laboral de los jovenes.

Asi, los paises de la Union Europea se han concienciado recientemente sobre su
retraso con respecto a los Estados Unidos gracias a las clasificaciones internaciona-
les (clasificacion de Shangai) y han comprendido que este retraso se debia en gran
medida al abismo que separaba ambos continentes en materia de gasto educativo. En
2007, mientras que los Estados Unidos gastaban el 2,9% de su PIB en la enseflanza
superior, el esfuerzo de los paises de la Unién Europea solo correspondia al 1,4% de
su PIB. Desde otra perspectiva, los Estados Unidos gastan por estudiante el doble que
los paises de la Unién Europea. Esta concienciacion ha conducido los gobiernos galo
y aleman a invertir la tendencia. Asi, en Francia, el gasto por estudiante ha aumentado
de cerca del 20% entre 2007 y 2011.

Como consecuencia de la movilidad tanto de los investigadores como de los
estudiantes, cada pais debe incrementar sus esfuerzos para desarrollar unos centros
de excelencia multidisciplinares capaces de atraer a talentos. Si nos fijamos en las
practicas actuales de las mejores Universidades, parece ser que, para constituir unos
verdaderos polos de excelencia, es necesario alcanzar una cierta masa critica, en tér-
minos tanto de recursos como de efectivos: un presupuesto minimo de 1,2 billones de
euros, alrededor de 2.700 profesores-investigadores y 17.000 estudiantes, de los cuales
entre el 20 y el 30% son doctorandos (Aghion, 2010).

Pero el dinero no es suficiente. Otros elementos deben ser tomados en considera-
cién para mejorar la calidad de la investigacion académica y la insercion profesional
de los jovenes titulados, empezando por la gobernanza de las Universidades. Aghion
(2010) ha mostrado que los resultados de las Universidades en la clasificacion de
Shangai y la proporcién de jovenes titulados que han encontrado un empleo un ano
tras conseguir su titulo académico aumentan notablemente con el nivel de autono-
mia de las Universidades, sobre todo si existe una complementariedad entre el incre-
mento de los recursos y la autonomia superior. Dicho de otra forma, el efecto positivo
de una aumento de la financiacién se amplifica cuando, paralelamente, se concede
una mayor autonomia a la institucién en cuestion.
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Unas Universidades a la vez bien financiadas, autonomas y bien gestionadas
generan una mayor satisfaccion en el trabajo porque permiten mejorar la relacion
entre empleador-empleado y forman unos individuos mas flexibles y mejor adap-
tados a la vida activa. Por tltimo, unas mejores Universidades forman profesores de
primaria y secundaria de mejor calidad.

2.0.2. Mejorar el sistema educativo

Algunos han interpretado la prioridad dada a la inversién en educacién superior
y en investigacion como el visto bueno dado a las politicas de reducciéon del gasto en
la ensenanza primaria y secundaria. Asi, el gobierno galo ha decidido a la vez invertir
en la Universidad, sobre todo a través del “gran préstamo’, y aplicar a la ensefianza
primaria y secundaria la regla de no sustituciéon de un funcionario sobre dos, lo que
ha conducido a la supresion de decenas de miles de plazas de docentes. Esta politica
tiene un impacto negativo en la medida en que perjudica el bienestar y la educacion
de los alumnos asi como el crecimiento econdmico futuro de ese pais.

Como los subrayan Eric Hanushek y Ludger Woessmann, los buenos resulta-
dos a nivel de la enseflanza primaria y secundaria estimulan el crecimiento de un
pais y, por lo tanto, su capacidad para gestionar los excedentes presupuestarios en
el futuro. Dicho de otra forma, se trata de falsos ahorros, ya que, en nombre de la
lucha contra los déficits actuales, se hipoteca la capacidad de un pais a resolver
los problemas presupuestarios que se plantearan en el futuro, porque se reduce su
potencial de crecimiento.

Para justificar los recortes presupuestarios en la ensefianza primaria y secunda-
ria, se avanza el argumento segun el cual el incremento del presupuesto de la educa-
cion en el pasado no ha permitido mejorar los resultados de los alumnos. De hecho, y
es una de las conclusiones de los trabajos de Hanushek y Woessmann, lo importante
no es tanto la cantidad de medios invertidos en la educacion sino su calidad. Como
en el caso de las Universidades, es preciso mejorar la gobernanza de los centros edu-
cativos al tiempo que se incrementan los recursos concedidos.

Para averiguar el impacto de la educacion sobre el crecimiento, estos autores han
intentado explicar, para el periodo 1960-2000 y para cincuenta paises, las diferencias
de tasas de crecimiento por habitante por unas diferencias de duracion de escolaridad.
Posteriormente, han afiadido a su modelo otra variable: los resultados obtenidos en los
estudios PISA, para determinar la nocién de calidad de la educacién, y han analizado su
impacto sobre la tasa de crecimiento de un pais. Afiadiendo esta medida de los resulta-
dos escolares, no solamente el poder explicativo del modelo mejora considerablemente,
sino que son principalmente los resultados en los estudios PISA, y no el numero de
afios de escolaridad, los que explican las diferencias de tasa de crecimiento. En otras
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palabras, un ano de escolaridad adicional no surte efecto sobre el crecimiento, mientras
que una mejora de los resultados en los estudios PISA tiene un impacto significativo
sobre el crecimiento. Mas precisamente, un aumento de 47 puntos en los resultados en
los estudios PISA esta asociado a una tasa de crecimiento superior de 2 puntos.

Por ejemplo, Francia consigue todavia unos resultados honorables en los estu-
dios PISA, pero estos resultados no han dejado de deteriorarse a lo largo de la tltima
década (Urteaga, 2010). Asi, si Francia se situaba en la 13 posiciéon en 2000 con 511
puntos, se sittia en el puesto 22 en 2009 con 496 puntos, y el 20% de los alumnos que
entran en sexto curso (ensefianza secundaria) no dominan todos los saberes basicos
(leer, escribir, contar).

Este deterioro de las competencias transmitidas por el sistema educativo es agra-
vado por el incremento de las desigualdades. No solamente el nivel global de los jove-
nes galos baja, sino que ademas el éxito escolar depende cada vez mas del entorno
familiar (renta, educacion, etc.). Asi, Francia es el pais de la OCDE donde los resulta-
dos escolares estan fuertemente correlacionados con el origen socioeconémico. Por
ejemplo, hay dos veces mas de alumnos con un retraso de dos afios en las zonas urba-
nas sensibles (ZUS) que en los demas barrios (Lorenzi, 2011: 84).

Una vez establecida la necesidad de invertir, no solamente en la Universidad,
sino también en la ensefianza primaria y secundaria, ;como proceder concretamente
para mejorar la calidad del sistema educativo? Como en el caso de las Universida-
des, el dinero es fundamental, dado que conviene dedicar unos recursos suficientes
y poner fin a la politica de no sustitucion de un funcionario sobre dos en materia de
educacion. Segin Aghion, conviene ir mas lejos. En primer lugar, es preciso garan-
tizar una buena formacioén a los profesores. En segundo lugar, es necesario dotar los
centros de primaria y secundaria de buenas estructuras de gobernanza, concediendo
una mayor autonomia a los centros en materia de gestion de los recursos humanos.
En tercer lugar, conviene repensar la pedagogia.

A ese respecto, un trabajo de investigacion reciente (Algan, Cahuc y Shleifer,
2011) analiza detalladamente los métodos pedagdgicos. Denomina estos métodos
“verticales” cuando el docente imparte una clase magistral reduciendo el papel de los
alumnos a tomar apuntes y al trabajo en solitario con sus libros de texto. Al contra-
rio, los métodos son considerados como “horizontales” cuando el profesor pide a los
alumnos que trabajen en grupo, participen en juegos, en debates y en animaciones
o en cualquier otro proyecto. Bases de datos detalladas sobre las diferentes practi-
cas educativas permiten situar cada pais con respecto a estas dos dimensiones. Asi,
Espana se caracteriza por una ensefanza basicamente vertical, mientras que los pai-
ses nordicos practican unos métodos mas horizontales.

Suecia ofrece un buen ejemplo de los limites de la generalizacion de los métodos
horizontales. En los afios noventa, un consenso ha aparecido para reformar el sistema
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educativo centrindolo en la creatividad de los alumnos. Pero, contrariamente a las
expectativas iniciales, ese cambio ha contribuido a incrementar las diferencias entre
las categorias sociales. Los alumnos de los entornos favorecidos que podian gozar de
la ayuda de sus padres conseguian mejores resultados, mientras que los alumnos pro-
venientes de la inmigracién o de entornos mas pobres tenian dificultades escolares.
Por lo tanto, parece ser que la combinaciéon de métodos verticales y horizontales sea
la solucién adecuada.

El estudio establece también un efecto a largo plazo de los métodos pedagdgicos
sobre los valores que prevalecen en el seno de la sociedad, de las instituciones, del
mercado de trabajo y de la organizacién de las empresas. Asi, los paises que promue-
ven una enseflanza horizontal se caracterizan generalmente por un nivel de confianza
mas elevado, un civismo superior e incluso un gobierno mas eficaz que los paises
en los cuales la ensefianza es mas vertical. Una pedagogia mds horizontal propicia
igualmente unas empresas organizadas mas horizontalmente, es decir de manera mads
descentralizada, en el sentido de que la autoridad se delega mas facilmente y las rela-
ciones laborales son mas cooperativas.

2.0.3. Atender la pequeiia infancia

En cuanto a la infancia, conviene recordar que, en los afios setenta, una experien-
cia fue realizada en el Michigan. El Perry Pre-school Program seleccion6 de manera
aleatoria unos nifos de 3 afos pertenecientes a la comunidad negra y a unas familias
relativamente pobres. Durante dos afios, estos nifios asistieron a clase durante 2h30
diarias (cinco dias a la semana) en escuelas infantiles, mientras que su familia recibia
cada semana la visita de un tutor. Treinta afios mas tarde, James Heckman y sus co-
autores (2010) han podido comparar la trayectoria adulta de los ninos seleccionados
en el marco del programa con el de otros nifios de la misma generacion. La diferen-
cia es notable, dado que la tasa de desempleo y de criminalidad es sensiblemente
inferior entre los adultos que han participado en este programa. Ademas, la tasa de
rendimiento de la educacién, medido por el nivel de sus salarios, es muy superior y
compensa ampliamente el coste del programa.

Una de las principales conclusiones de este estudio es que las capacidades no
cognitivas (el control de si mismo, la aptitud a cooperar con los demas y a compor-
tarse en sociedad) se determinan incluso antes de entrar en primaria. Ademas, estas
aptitudes no cognitivas afectan de manera significativa a las capacidades cognitivas
del individuo, es decir sus resultados escolares, la probabilidad que tiene de proseguir
una carrera universitaria y de conseguir buenos resultados. Por lo tanto, conviene
igualmente invertir en la pequena infancia, mas atn sabiendo que Francia ha inver-
tido menos que varios de sus vecinos europeos en ese ambito (Urteaga, 2009b).
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2.2. Invertir en sanidad

El sector sanitario es presentado a menudo como un coste y una fuente de gasto
que perjudica el crecimiento econémico y que convendria reducir. Es ignorar que la
sanidad incide directamente en el bienestar social y personal de la poblacién y que es
igualmente creadora de valor afiadido y generadora de riqueza. Parece evidente que
una poblacion que goza de buena salud trabaja mejor y durante mas tiempo. Mas alla
de ese efecto directo, conviene igualmente tomar en consideracion los efectos posi-
tivos indirectos (Aghion y Roulet, 2011). Cuando las personas anticipan que vivirdn
hasta una edad avanzada, estan incentivadas a invertir en educacion y a ahorrar para
su jubilacion. Este ahorro a largo plazo tiene un efecto positivo sobre la inversion y la
cantidad de capital, y, por lo tanto, sobre el crecimiento.

Ciertos economistas subrayan que una mejora del sistema sanitario, especial-
mente en los paises en via de desarrollo, tiene como efecto de reducir las tasas de
mortalidad, sobre todo infantil, y aumenta asi la tasa de crecimiento de la poblacion.
Este crecimiento demografico acelerado tendria a su vez como efecto de reducir casi
mecanicamente el crecimiento del PIB por habitante. No en vano, esta vision maltu-
siana no toma en consideracion el hecho de que un alargamiento de la esperanza de
vida conduce los individuos a repensar sus decisiones en materia de planificacién
familiar. Se constata que las parejas que anticipan una duracién de vida mas larga
para sus hijos tienden a disminuir su fecundidad y a incrementar su inversiéon en
educacion, lo que tiene repercusiones positivas sobre el desarrollo econdmico. Asi,
parece ser que, a largo plazo, un aumento de la esperanza vital, incluso si tiene un
efecto neutral o ligeramente positivo sobre el incremento de la poblacién, surte un
efecto superior sobre el crecimiento del PIB, de tal manera que el PIB por habitante
aumenta mas rapidamente en un pais en el cual la esperanza de vida es elevada.

2.2.1. Priorizar el gasto y mejorar la gobernanza

Ademas de invertir en el sistema sanitario, es preciso que el Estado asuma esta
responsabilidad, no solamente en razén de las externalidades generadas por estas
inversiones, sino también por equidad. Efectivamente, la equidad medida por un
indicador de concentracion de las edades a la hora de morir esta relacionada nega-
tivamente con la tasa de financiacién personal Yy, por el contrario, aumenta con el
grado de cobertura universal del gasto sanitario. Dicho de otra forma, cuanto mds nos
aproximamos de un sistema de cobertura universal donde una escasa parte del gasto
sanitario es asumida por el paciente, una mayor parte de la poblacién morira con la
misma edad, sean cual sean sus recursos socioecondémicas. El ejemplo norteameri-
cano es especialmente ilustrativo dado que la medicina es fundamentalmente privada
y las desigualdades ante la muerte son importantes.
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Un buen sistema sanitario es, por lo tanto, un sistema en el cual el Estado inter-
viene de manera notable. No en vano,la conjuncién del envejecimiento de la poblacién
y el avance tecnolégico continuo en materia de aparatos y de tratamientos médicos
plantea el siguiente problema con cierta agudeza: ;Coémo preservar e incluso mejo-
rar los indicadores sanitarios conteniendo el aumento del coste sanitario? Podemos
avanzar dos propuestas para mejorar la eficacia del gasto sanitario, es decir el ratio
entre costes e indicadores de resultado. La primera alude a la naturaleza del gasto y la
segunda a la gobernanza del sistema sanitario.

La primera pista se basa en la constatacion segun la cual todo el gasto sanitario
no tiene la misma eficacia. Si comparamos la estructura del gasto de los paises en
funcién de su esperanza de vida, aparece que los paises que tienen la esperanza de
vida mas elevada gastan mas en enfermeras, en escaner y en IRM, y relativamente
menos en salarios de médicos especialistas, que los paises que tienen una esperanza
vital inferior. La situacién norteamericana ilustra esta realidad: una esperanza de
vida media muy por debajo de la media de la OCDE y unos especialistas que cobran
honorarios importantes, mientras que la calidad media de la atencién hospitalaria es
mediocre. Asimismo, Francia no invierte suficientemente en enfermeras y en apara-
tos especializados, sufre de un namero insuficiente de estudiantes en medicina y se
caracteriza por unas tarifas relativamente elevadas en cuanto a las tarifas practicadas
por los médicos especialistas.

Por lo cual, una primera opcién para mejorar la eficacia del sistema sanitario
consiste, por un lado, en aumentar el numero de estudiantes en medicina, sobre
todo flexibilizando el numerus clausus al término del primer curso, lo que permitiria
aumentar la oferta de médicos especialistas y, por lo tanto, bajar sus honorarios, y, por
otro lado, contratar un mayor nimero de enfermeras e invertir en nuevos equipa-
mientos hospitalarios.

Otra manera de abordar la cuestion del gasto sanitario consiste en distinguir
el gasto directamente relacionado con el paciente, es decir el gasto hospitalario, y el
gasto no directamente relacionado con él, es decir la medicina urbana. Un estudio
realizado recientemente por Philippe Aghion y Fabrice Murtin (2011) muestra clara-
mente que el gasto hospitalario mejora notablemente la calidad del sistema sanitario,
mientras que no sucede lo mismo con el gasto de la medicina urbana. Dicho de otra
forma, conviene priorizar la inversién en el personal hospitalario y el equipamiento
médico de los hospitales con respecto a la medicina urbana.

La segunda pista que permite mejorar la eficacia del gasto sanitario consiste en
repensar la organizacion del sistema sanitario. Por ejemplo, parece que una mayor
descentralizacion permite reducir considerablemente los costes asociados a la sani-
dad, sobre todo los costes administrativos. En Francia, los costes administrativos
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representan una parte mucho mas importante del gasto total que en otros paises. Por
lo cual, descentralizando su sistema, ese pais podria reducir ese gasto.

En definitiva, un pais puede mejorar la eficacia de su sistema sanitario aumen-
tando el namero de estudiantes en medicina y de enfermeras hospitalarias, descen-
tralizando la gestion del sistema y privilegiando el hospital.

2.3. Invertir en integracion

Sila inversion en sanidad y el alargamiento de la esperanza de vida que resulta de
ello tienen repercusiones positivas sobre la inversion, la productividad y la creativi-
dad de los individuos y, por lo tanto, el crecimiento, tiene una contrapartida: el enve-
jecimiento de la poblacion que incide negativamente en el equilibrio de las finanzas
publicas. Francia, que se distingue por una tasa de fecundidad superior a sus vecinos
europeos, no constituye una excepcion (Urteaga, 2008). En efecto, la proporcion de
los mas de 60 afos deberia pasar del 21,5% en 2007 a més del 30% en 2035, es decir
un aumento del 40% en 30 afos. Todo ello sean cual sean las hipétesis priorizadas en
cuanto a la evolucién de la fecundidad, de la migracion y de la mortalidad (Blanpain y
Chardon, 2010). Para enfrentarse a ese problema, no es suficiente con apoyar la nata-
lidad, de modo que sea necesario flexibilizar la regulacion de los flujos migratorios e
incidir en la integracion de los inmigrantes.

2.3.1. Aumentar los flujos migratorios

Lionel Ragot y Xavier Chojnicki han calculado, para Francia, los flujos migrato-
rios necesarios para estabilizar el ratio de dependencia, es decir el ratio entre los mds
de 65 anos y los 15-64 afios. Teniendo en cuenta el envejecimiento acelerado de su
poblacion y manteniendo los flujos netos de inmigracion a su nivel actual de alrede-
dor de 100.000 personas cada aio, el ratio de dependencia pasaria del 25% en 2010
al 45% en 2050 (Chojnicki, 2010). Para estabilizar ese ratio, convendria, segtn los
calculos de Ragot y Chojnicki, tener unos flujos migratorios anuales netos de aproxi-
madamente 200.000 personas, es decir el doble de la situaciéon actual.

Conviene recordar que actualmente en Francia, con 100.000 inmigrantes netos
cada afio, los movimientos migratorios contribuyen solamente al 30% del creci-
miento anual de la poblacién. Con 200.000 migrantes cada afio, se pasaria a cerca
del 50%, lo que seguiria siendo inferior a la media europea que se situa entre el 80%
y el 85%. De hecho, Francia figura entre los paises desarrollados que han acogido la
menor proporcién de inmigrantes. En un informe que realiza una sintesis, el colec-
tivo denominado “Cette France-1a” (2011) escribe que, “entre 1995 y ahora, la parte de
los extranjeros en Espafa ha aumentado 6 veces més rapidamente que en Francia; en
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el Reino Unido, 3,5 veces mds rapidamente; en Alemania 1,8 veces mas rapidamente;
y en Estados Unidos 5 veces mas rapidamente”.

A su vez, unos flujos migratorios importantes, lejos de incidir negativamente
en las cuentas publicas, tendrian un efecto positivo sobre el déficit galo. Un estudio
que mide el impacto de la inmigracién sobre las cuentas de la protecciéon social
(Chojnicki, Defoort, Drapier y Ragot, 2010) establece que en 2005 la contribucién
de los inmigrantes al presupuesto de las administraciones publicas era positiva
del orden de 12 mil millones de euros, lo que equivaldria a la contribucidn neta
de 2.250 euros por inmigrante, mientras que la contribuciéon media de un nativo
es de 1.500 euros. Efectivamente, consecutivamente a la estructura por edad de
la poblacién inmigrante, con una subrepresentacién, con respecto a la poblacién
autdctona, de los jovenes y de los jubilados, es decir de las clases de edad que son
beneficiarios netos de los sistemas de transferencias sociales, los ingresos fiscales
aportados por los inmigrantes son superiores a la cuantia de las ayudas sociales de
las que se benefician.

En todo caso, no se trata de renunciar a una regulacién de los flujos migrato-
rios (Urteaga, 2009c¢) sino de considerar que la integracion de los inmigrantes es
una inversion en el crecimiento y el desarrollo, que, al igual que las demas inversio-
nes, requiere medios importantes asi como una buena gobernanza. Esta inversién
debe igualmente ser justa. Para evitar la huida de las personas altamente cualifica-
das y el saqueo de los paises del Sur por los del Norte, conviene tomar en serio los
imperativos de defensa de los derechos humanos y de ayuda al desarrollo en los
paises mds pobres.

2.3.2. Mejorar la integracion de los inmigrantes

Al igual que la educacién y la sanidad, la inversién y la buena gobernanza van
de la mano para asegurar el éxito de las politicas de integracién. En primer lugar,
es preciso aumentar la inversion en las capacidades de acogida y de integraciéon. En
Francia, el problema de la integracion se plantea con cierta agudeza para los hijos de
inmigrantes, que sean de segunda o de tercera generacion. La ultima constatacion a
ese respecto es claro: “el 21% de los descendientes de inmigrantes son pobres, es decir
dos veces més que los ciudadanos franceses cuyos padres son franceses” (Lombardo
y Pujol, 2010).

La insercion de los inmigrantes en el mercado laboral es igualmente alarmante,
dado que, comparandola con los Estados Unidos o Canada o con paises que se carac-
terizan por una escasa inmigracion como Suecia, Francia es uno de los raros paises
donde los inmigrantes de primera generacién conocen una tasa de desempleo supe-
rior a la tasa de desempleo nacional. Esta comparacion indica que, a diferencia de
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otros paises, Francia no consigue integrar a los inmigrantes en el mercado laboral en
la misma medida que los autdctonos.

Una de las razones por las cuales otros paises consiguen mejores resultados en
esta materia alude a sus politicas de acogida y de integracién. En Estados Unidos, por
ejemplo, una solicitud de “carta verde”, es decir una solicitud de residencia perma-
nente, pasa bien por el conyugue, bien por el empleador, el cual debe demostrar que
ningun ciudadano norteamericano puede realizar ese trabajo para el cual se contra-
tard a un extranjero. Por lo tanto, es preciso estar previamente integrado en la socie-
dad norteamericana, bien a través de la familia, bien a través de su trabajo, para tener
un estatus de inmigrante regularizado.

Ante esta situacion de los inmigrantes en Francia, es preciso invertir masivamente
en la educacion de los ninos y en la formacién de sus padres. Por ejemplo, Suecia incen-
tiva sus docentes a elegir unas zonas con una fuerte poblacién inmigrante proponién-
doles salarios mas elevados y reduciendo el numero de alumnos por clase. Asimismo,
para propiciar la inserciéon profesional de los inmigrantes de primera o de segunda
generacion y favorecer su insercién, conviene sancionar los comportamientos de con-
tratacion discriminatorios y mostrarse intransigente frente al trabajo no declarado. Por
ultimo, es necesario luchar contra la formacion de ghettos. A este propdsito, es urgente
que la ley SRU de 2000, que impone un minimo de 20% de viviendas sociales a todos
los municipios de mas de 3.500 habitantes, sea respetada y que las sanciones hacia los
ayuntamientos que no respetan ese umbral sean incrementas y aplicadas.

Mejorar la gobernanza de la politica de inmigracion es también intentar respon-
der a una dificil pregunta: ;Qué parte conceder a los diferentes tipos de inmigracion?
Es imprescindible que la politica de integracion se dirija a un publico determinado.
Debe dirigirse inicialmente a los estudiantes extranjeros de segundo y tercer ciclo,
de manera a aumentar la mano de obra cualificada, porque los estudiantes extran-
jeros buscan a menudo su primer empleo en el pais en el cual han conseguido su
titulo académico. Esto requiere poner en marcha una doble politica de visados y de
becas, como lo practican los Estados Unidos (Aghion y Roulet, 2011). De hecho, si
los Estados Unidos son relativamente restrictivos en la concesion de visados vincu-
lados a la inmigracion de trabajo, es muy facil conseguir un visado de estudiante. La
politica rigurosa de la “carta verde” es completada por una politica flexible de visados
temporales, lo que permite atraer estudiantes o investigadores extranjeros, los cuales
reciben a menudo unas ofertas de trabajo duraderos que les permiten ser candidatos
a la obtencion de la “carta verde”

Posteriormente, la inmigraciéon de trabajo debe ser priorizada en funcién de
las necesidades de trabajo en sectores de actividad especificos. Simultaineamente, no
debe privar los paises en via de desarrollo de las cualificaciones que necesitan. Por
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ello, seria deseable que cualquier acuerdo de cooperacion deje a los trabajadores cua-
lificados extranjeros la posibilidad de permanecer o de volver en el pais de acogida
si lo desea. Asi, Erik Berglof, jefe economista en el BERD, ha creado en Mosct un
instituto de investigaciéon hermanado con el instituto sueco SITE. Esto le permitia
garantizar que los Rusos que realizaban su doctorado en el extranjero (sobre todo en
Estados Unidos) podian volver a Moscu sin correr ningun riesgo. En este sentido, es
creando redes de seguridad de ese tipo que se puede fomentar la vuelta de los traba-
jadores cualificados a sus paises de origen.

El tercer eje de la politica de inmigracion resulta de un imperativo de solidaridad
internacional, dado que los paises europeos no pueden ser indiferentes a la miseria
de los demas, que resulte del subdesarrollo econdémico, de persecuciones politicas o
de guerras. Acoger a las personas expuestos a diferentes amenazas es un bien publico
internacional al que el desarrollo y el crecimiento a escala regional o planetaria ejer-
cen unas externalidades positivas sobre el futuro de la economia gala. Este impera-
tivo de solidaridad internacional y de justicia social debe aclarar la cuestion de la
regularizacion de situacion irregular. Se puede proceder a una regulacién, individual,
en funcién de criterios que demuestran la integracion del inmigrante en la sociedad
de acogida: un trabajo, unos testigos que dan cuenta de la presencia continua en el
territorio, la escolarizacion de los hijos, la realidad de una implantacién familiar en
el pais de acogida.

|3. Conclusion

Desde hace una década, los debates internacionales sobre el futuro del Estado de
bienestar (Merrien, Parchet y Kernen, 2005; Del Pino, 2009) plantean la cuestion de
utilizar de otra forma los fondos sociales con el fin de responder a la vez a las nuevas
necesidades y de preparar el futuro. Modificacion de los permisos parentales, fortale-
cimiento del servicio publico de la pequeiia infancia, promocién escolar para todos,
inversion en la educacion y la investigacion, creaciéon de empleos de calidad en los
servicios a la persona, mejora de las condiciones de trabajo, reduccion de las dispari-
dades salariales, autonomia y aprendizaje permanente en las empresas, formacion y
recualificacién profesional de los ciudadanos a lo largo de la vida, o garantia de pres-
taciones elevadas en periodo de busqueda de empleo y de recualificacion.

La implementacion de estas politicas exige una concienciacion tanto de los jefes
de Estado y de Gobierno europeos como de los organismos internacionales sobre la
ineficacia economica y el coste social de las politicas de austeridad, y de la necesi-
dad de compaginar una gestion rigurosa de las cuentas publicas con unas politicas
de reactivacion. La llegada a la presidencia de la Republica francesa del socialista
Francois Hollande y la adhesion de varios gobiernos conservadores a sus tesis sobre
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la necesidad de fomentar el crecimiento econémico y la creacion de empleo, estan
modificando poco a poco la naturaleza del debate politico, tanto dentro como fuera
de Europa, y la relacién de fuerzas en el seno de la Unién europea, sabiendo que
Europa constituye el nivel de accién pertinente para implementar las politicas de
inversion social.

En efecto, ante el poder creciente de los mercados financieros y de las agencias de
notacion, por una parte, la escasa eficacia de los politicas estatales y la rapida pérdida
de autonomia de los gobiernos nacionales, por otra parte, y el fortalecimiento tanto
de la Unién europea, del Fondo Monetario Internacional como del Banco Central
Europeo, por tltimo, es indispensable proceder a una mayor integracién europea.
Dicha integracién supone una unién bancaria, con un supervisor y un depdsito de
garantia europeos; una armonizacion fiscal; una mutualizacion de la deuda a través
de la creacion de eurobonos; una politica de inversion europea en sectores de futuro;
la modificacion del estatus del Banco Central Europeo para que sus misiones no se
reduzcan a la lucha contra la inflacién; o la transformacion de la gobernanza europea
mediante la constitucién de un verdadero gobierno econémico.
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