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Dr. Alfred Pfaller

El presente texto que presentamos a continuacién, fue parte de una serie de
seminarios-talleres que se realizaron a proposito de la visita del colega Dr.
Alfred Pfailer a Chile durante la primera quincena del mes de abril de 1997.
Estos eventos fueron organizados por el 4drea laboral-sindical de la Fundacién
Friednch Ebert en el pais y conté con una concurrida asistencia de
especialistas y dirigentes sindicales convocados por este tema. La Fundacién
Friedrich Ebert estima que el articulo del colega Pfaller, critico y polémico, es
una importante colaboracién al debate sobre la Seguridad Social, y
particularmente al debate sobre la transformacién y viabilidad de los sistemas
de pensiones, cuestidn que en el caso chileno cuenta con una historia de més
de 16 afios de implementacion. Chile es uno de los primeros paises en adoptar
transformaciones radicales al interior de estos sistemas de pensiones, basado
en la capitalizacién individual de los imponentes y con una administracién
privada de los mismos, a través de las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP).

El estudio y la observacidn comparativa -guardando las distancias y
diferencias entre estas experiencias-, de un sistema integral de Seguridad
Social como el aleman, constituye a nuestro entender, un importante aporte al
entendimiento y esclarecimiento de un tema de vital importancia, para vastos
sectores de la poblacion de nuestros paises.

Dr. Jaime Ensignia
Director de Proyectos Laborales y Sindicales
Fundacién Friedrnich Ebert, Chile
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L LOS PRINCIPIOS BASICOS: SEGURO Y REDISTRIBUCION

E! sistema de seguridad social en Alemania se compone, en rigor, de los
tres grandes complejos de seguros contra los asi llamados riesgos vitales,
que son la vejez, la enfermedad asi como el desempleo, aparte de la
ayuda social como red general de sustento para todos aquellos que caen
por entre las mallas del mercado vy la seguridad social.

En un sentido mas amplio, el sistema social del estado benefactor
comprende también las transacciones financieras, asi como los servicios,
regidos de acuerdo ai poder adquisitivo, que el estado sustrae parcial o
completamente de la regulacion a través del mercado para la satisfaccion
de necesidades basicas de |a poblacion.

Es por eso que son también objeto del apoyo estatal en Alemania la
educacién de los nifios, incluida la etapa de formacién profesional, asi
como en parte el sector vivienda.,

Los diversos mecanismos de seguridad que brinda el estado benefactor
aleman exigen, en diferente medida, la solidaridad de los ciudadanos y
habitantes de Alemania.

El seguro de jubilacion obligatorio vincula el monto de la prestacién del
seguro al monto de la cotizacion. No conlleva una redistribucion, digna de
destacar, desde los mas "ricos” hacia los mas “pobres”.

Segln el principio clasico de un seguro, el sistema, sin embargo,
cempensa el ‘riesgo” de dependencia de una jubilacion entre los
imponentes de vida “mas larga" y aquellos “menos longevos”. Debido a
que las necesidades de consumo de los pasivos deben ser aportadas por
los activos, es imprescindible también la solidaridad entre las
generaciones. E| pago de las pensiones en el sistema aleman de las
imposiciones entrantes (“sistema de reparto”) pone de manifiesto en forma
explicita este requerimienmto de solidaridad.

Asimismo, en el seguro de desempleo también entra a operar, para el
coemun de los casos, el principio de fa dispersion det riesgo. El monto de la
cabertura del seguro se crienta al monto de las cotizaciones efectuadas.
Para todos los imponentes se parte de la base del mismo riesgo de ser
objeto de desempleo. El seguro contra el desempleo aleman, sin
embargo, no estaba preparado para enfrentar el drastico aumento de
casos de “contingencia® en el contexto de la reunificacion alemana. Los
recursos que faltaban para la cancelacion de la sustitucidn de ingresos y
el “fornento de! empleo” debieron ser aportados por el "fondo general de
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solidaridad” de la nacién, es decir cubiertos por el presupuesto pubiico. En
ese sentido, se produjo en efecto en cierto modo una redistribucién desde
los estratos maés altos (que pagan altos impuestos) hacia los estratos de
ingresos mas bajos. ’

El principio del seguro esta combinado con el precepto de la redistribucién
equitativa en el caso del seguro obligatorio de enfermedad: Ilas
cotizaciones se orientan de acuerdo al nivel de ingresos, las prestaciones,
sin embargo, se brindan estrictamente de acuerdo a las necesidades.
Miembros del grupe familiar sin ingreso propio no cotizan, gozan, sin
embargo, del total de Iz cobertura del seguro. Un 25 % de las
prestaciones de las cajas de salud previsional son otorgadas a estos
miembros del grupo familiar asegurados en forma gratis. Las cotizaciones
mas aitas para el seguro obligatorio de enfermedad estin un 45 % por
encima de las cotizaciones promedio, es decir por arriba del costo real del
seguro.

Analdgicamente, también en el sistema estatal de educacidn gratuito se
encuentra presente el principio de la redistribucion. Este es alimentado por
el contribuyente de acuerdo a sus ingresos Yy, sobre tcdo, de acuerdo a
sus necesidades (vale decir, el nimero de hijos y la meta educativa a que
estos aspiran). Lo mismo puede decirse de otros beneficios y prestaciones
gratuitas, como la seguridad publica, asi como parte de la infraestructura
de uso publico, como, p. e}., parques o plazas de juegos infantiles,

El principio de la redistribucion neta se encuentra en el funcionamiento de
la ayuda social, asi como en todos los demas tipos de subsidios o ayudas
financieras para personas necesitadas.

Il EL ESTADO BENEFACTOR EFICIENTE, LA EROSION DEL
ESTADO DE BIENESTAR

Tres grandes logros son considerados como los principales éxitos del
modelo de estado benefactor aleman:

- la superacidn de la caracteristica y antes ampliamente difundida
pobreza de personas en Ia tercera edad:

- la cobertura de la poblacidn con atencidn médica y odontoldgica a
un nivel relativamente alto;
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- la eliminacion en gran medida de barmreras de tipo econémico
(aunque no necesariamente psicoldgico-culturales) que antes
impedian el acceso a la educacion superior; con ello se logré
establecer, formalmente, el principio de la igualdad de
oportunidades en la etapa de preparacién para la vida laboral de
una manera hasta ahora desconocida.

En efecto se puede afirmar que tanto ej sistema de salud previsional como
el de educacion se logrd desvincularlos del nivel de ingresos. Este tipo de
“bienes” - desde luego siempre escasos - s6lo son otorgados hoy en dia
en areas periféricas, segln el “principio de crowding out”, de acuerdo al
mayor o menor poder adquisitivo.

Para las areas esenciales existe, en el sistema de salud, un régimen de
racionamiento igualitario y para la educacién superior un sistema de
seleccidn orientado al rendimiento.

En el caso de la vivienda, sin embargo, la cobertura de las necesidades
basicas de espacio habitacional na fue de la misma manera compensada
por la falta de poder adquisitivo. Si bien es cierto que el estado social
aleman fomenta el acceso de grupos familiares de bajo poder adquisitivo
al mercado de la vivienda a través de subsidios dirigidos, no ha sido capaz
de cubrir la demanda de espacio habitacional en una forma
cuantitativamente satisfactoria.

Ante las regulaciones existentes, tampoco la demanda de viviendas
subvencionadas por el estado no trajo, por lo visto, consigo las
correspondientes inversiones en la construccién de viviendas particulares
con el fin de arrendamiento. En 1993 existian en Alemania cerca de un
millén y medio de hogares sin una vivienda propia. Asimismo, el ndmero
de personas sin un techo donde vivir se calcuaba en alrededor de
450.000.

Los mecanismos del sisterna de seguridad social aleman, subsumadaos en
su conjunto bajo el término de "estado benefactor”, no persiguen asegurar
para toda la poblacion un elevamiento de su poder adqguisitive en general,
Tampoco pretenden sustituir el poder adquisitivo privado como el mas
impeortante criterio de acceso al estandar de vida material. El bienestar,
constatado y difundido en Alemania desde los arfios 60 entre amplias
capas de la poblacién, no fue tanto resultado del sistema social estatal,
sino mas bien producto de las oportunidades que el mercado laboral pudo
ofrecer a las personas en edad activa en el pais. Ei estado benefactor se
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encarga de asegurar las oportunidades de ingreso derivadas de! mercado
laboral contra los riegos vitales individuales. A aquélles, sin embargo, que
a través del mercado laboral no adquieren, directa ¢ indirectamente, a
través de los lazos de solidaridad familiar, el derecho a un estandar de
vida "aceptable”, éste sdlo garantiza un nivel de existencia minimo al nivel
de la ayuda social, que - con excepcién de las areas salud, educacion Y,
en parte, vivienda - se ubica muy por debajo del nivel de vida promedio.

La proporcidn de la poblacién cuyo estandar de vida no o apenas
sobrepasa ei nivel minimo de subsistencia a nivel de la ayuda social ha
aumentado por cierto en los Ultimos afos considerablemente. En los
antiguos estados federados, esta cifra se duplicé de 850.000 beneficiarios
a fines de 1980 a un miilén 770.000 personas a fines de 1990. A fines de
1992, dos millones 340.000 personas, es decir el
3 % de la poblacién, eran en total en Alemania beneficiarios de la ayuda
social. Si ademas se contabilizan todas las personas que en el curso de
un afo percibieron algln tipo de prestaciones de Ia ayuda social, las cifras
se duplican.

El gran ndmero de beneficiarios de la ayuda social puede considerarse
como una prueba de fuerza para el sistema de seguridad social en
Alemania. Una prueba que este sistema hasta ahora ha resistido.

Bajo otra perspectiva, este recargo puede ser, sin embargo, también
interpretado como signos de las limitaciones de este sistema. Como forma
de asegurar a todos los ciudadanos una participacién adecuada en el
bienestar del pais, el estado benefactor en su forma actual ya no basta,
Para eilo se requiere de empleo casi pleno con sueldos que no se ubiguen
demasiado por debajo del promedio nacional. Sélo en conjunto con tal
situacion, el sistema de seguridad social pudo ser un elemento, en un
sentido mas amplio, de un estado de bienestar eficiente.,

La evidente erosién de estas condiciones ha disminuido en forma
considerable la capacidad de funcionamiento del estado benefactor
aleman. Aunque a los mecanismos de este estado benefactor debe ser
atesitguadas, respecto a la limitacion de sus metas, una alta capacidad de
rendimiento.
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ll.  EL ALZA DE LOS COSTOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

En 1993, ta suma total de ias prestaciones que, en forma directa, fueron
otorgadas a hogares particulares a través del presupuesto publico o a
través de los diversos sistemas de seguridad social, alcanzo a 990 mil
millones de marcos, el 31 % del Producto Interno Bruto (FIB) del pals. A
esta cifra hay que agregar otros 70 mil millones de marcos por concepto
de desgravaciones fiscales, lo que eleva esta cifra al 34 % del PIB. El
monto por habitante (jno por grupo familiar!) alcanzé a 13.000 marcos. E]
gasto del estado en educacidn, de cien mil millones de marcos, tampoco
esta incluido en esta cifra.

Si se incluyen todas las prestaciones sociales del estado, el volumen de
gastos del estado benefactor aleman alcanza a un millan 160 mil millones
de marcos (el 37 % del PIB).

£l mayor rubro dentro de la cuenta de gastos del estado benefactor lo
constituyen los costos de la jubilacidn, que en 1993 alcanzaron a cerca de
400 mil millones de marcos, es decir el 40 % del total de las prestaciones
saociales directas en sentido estricto (es decir, sin incluir la educacidn).
Otro 35 % de los gastos corresponde a desemboisos para combatir
enfermedades, asi como a subsidios para el aseguramiento del ingreso en
caso de enfermedad (incluidos subsidios para dafos a la salud como
conscuencia de accidentes).

Las medidas conocidas como “fomento de! empleo”, es decir el subsidio al
desempelo de personas cesantes combinado con una politica activa hacia
el mercado laboral con el fin de evitar mayor cesantla, absorbe el 13 % del
presupuesto para gastos sociales directos. La ayuda social, en tanto,
significé el 5 %.

El 7 % restante de las prestaciones sociales directas, como asimismo las
desagravaciones fiscales en forma de asignaciones sociales pueden
subsumarse en gran medida bajo el titulo de ayudas o de asignaciones
para la educacién de los hijos.

Si se observa la evolucién de la proporcion del gasto social en ei PIB con
el correr de los afos (sin incluir los costos de la educacién), se puede
constatar un incremento continuc a principios de la década del 70, es
decir al inicio de la era socialdemocrata. Desde entonces ha habido una
continua disminucién hasta el momento de la reunificacién aiemana, que
elevé nuevamente este gasto en forma repentina a un un nivel similar al
alcanzado en 1875.
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Al fin y al cabo, sin embargo, son los hagares particulares, que en su
calidad de imponentes, contribuyentes y consumidores finales, solventan
los gastos del estado social. Para ef debate politico acerca de los costos y
las prestaciones del estado benefactor, existen, en todo caso, dos
elementos particularmente visibles dentro de la cadena de financiamiento
de este sistema que son de una gran importancia: Por una parte, se {rata
de la proporcion de! sueldo bruto que el trabajador debe cotizar como
impaosiciones scciales, que a su vez le es restado de sus ingresos.

La otra parte la constituyen los aportes del propio empleador, que para los
empresarios significan gastos adicionales al costo salarial, y que en ei
debate publico son tratados como un recargo adicional al salario bruto
convenido, objeto de negociacion colectiva.

Se parte de la base de que la disminucién de la carga por concepto de
seguridad social podria en parte favorecer, al menos, no los sueldos, sino
el margen de fijacion de precios de los empresarios, es decir, su
competitividad.

El recargo del sueldo promedio bruto en Alemania con cotizaciones por
concepto de seguridad social e impuestos crecid, en el territorio
occidental, del 22,6 % en 1970 al 36,2 % en 1995.

Tabla 1: Recargo de impuestos y cotizaciones a la seguridad social,
sobre la base de un suelda promedio bruto de un trabajador
en Alemania (Alemania Occidental)

1970 226 %
1975 26,8 %
1980 28,3 %
1985 31,5 %
1880 30,6 %
1985 36,2 %

Sdlo la cotizacion de los trabajadores por concepto de los tres grandes
complejos de seguros dentro del sistema de sequridad social aleman
(jubilacién, seguro de enfermedad obligatoric y seguro contra el
desempleo) significan hoy el 20 % de recargo sobre el ingreso bruto. En
1870, esta proporcién era de alrededor de un 13 %. Para el seguro de
jubilacion se debe cancelar casi el 10 % del ingreso bruto (1970: el 8 5 %),
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para el seguro de enfermedad alrededor de!l 7% (1970: 4 %) y para el
seguro contra el desempleo cerca del 4% (1970: el 0,7 %).

Si a esto se agregan los aportes cancelados por cuenta del empleador y
se interpreta esta cifra como pérdida de ingreso neto, el ingreso neto
promedio seria hoy en dia un 85 % mas alto, si no existieran cotizaciones
a |la seguridad social ni impuestos.

Los ingresos ante impuestos serian un 50 % mas altos. En 1970, esta
proporcidn habria alcanzado séio a un tercio.

Tabla 2: Imposiciones a la seguridad social {aportes del afiliado y del
empleador) en Alemania Occidental, en porcentaje del
sueldo bruto

Seguro de Seguro de Segurc de Total

pensiones enfermedad  desempleo
1970 17 8.2 1.3 26,5
1875 18 10,5 2 30,5
1880 18 11,4 3 32,4
1985 19,2 11,8 4.1 35,1
1990 18,7 12,5 4.3 37,4
1994 19,3 13,4 6,5 39,2

Los empresarios sacan por cierto otras cuentas. Para ellos, las
cotizaciones a la prevision significan costos, que deben solventar en forma
adicional a los salarios. De igual manera que en el caso de las
imposiciones de los trabajadores, estos costos aumentaron de un 13 %,
sobre |la base de un sueldo bruto, al 20 % en 1994. Las imposiciones por
concepto de seguridad social no constituyen, sin embargo, Ia totalidad de
los costos adicionales a los salarios.

A estos se deben sumar prestaciones sociales acordadas en
negociaciones tarifarias, es decir no obligatorias legaimente, asi como el
pago de sueldos por trabajo no realizado (se trata aqui de una cuenta,
basada en un principio ficticio-formalista, segln el cual la remuneracién
carresponde a los cinco dias habiles de una semana laboral normal, y no
a una semana promedia reaiista).

En total, los costos adicionales a los salarios ascienden en la parte
occidental de Alemania al 80 % del ingresa bruto (el cual ya contiene, por
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cierto, los aportes del empleador a la seguridad social). En 1872, estos
costos eran de soéio un 56 %. _

Estas cifras no dejan de surtir su efecto en el debate politico acerca del
estado benefactor.

IV. (PRETENSIONES EXAGERADAS O NECESIDADES
CRECIENTE?

Dentro del sistema de seguridad social que otroga el estado bensfactor
aleman se pueden diferenciar tres lineas principales de criticas que
apuntan a que:

1. La seguridad social a través del sistema de estado benefactor se ha
encarecido demasiado. Los altos costos ponen seriamente en peligro la
competitividad internacional de Alemania para las empresas radicadas en
el pais, asi como en generzal la de Alemania como emplazamiemto
industrial.

2. La seguridad social a través del sistema de estado benefactor se ha
encarecido demasiado, pues ya se han alcanzado, si es que incluso ya no
sobrepasado, los limites que significa ia carga financiera para los
ciudadanos. Como consecuencia, se advierte una disminuciéon en la
disponibilidad individual a cotizar. La tendencia a la evasion de impuestos
y de imposiciones sociaies aumenta drasticamente.

3. A pesar de una carga financiera cada vez mayor, el sistema de
seguridad social esta cada vez menos en condiciones de evitar los casos
de “emergencias sociales”. Un nitmero cada vez mayor de personas se ve
ante la situacién de caer al nivel minimo de subsistencia de la ayuda
social. También surge cada vez mas la duda, si el nivel de prestaciones
del seguro de jubilacidn podra mantenerse.

El tema dominante es, sin embargo, el de los limites de la financiacion.
Este tema es abordado de diferentes maneras, en cuanto a las causas,
asi como a las vias de correcciones a seguir. £n |a percepcién pibiica,
hay tres esquemas de interpretacion:

(a) El estado benefactor ha sido en algunos aspectos importantes
demasiado generoso. Financia demasiadas prestaciones que no cumplen
con ningdn efecto de proteccién social. Tanto el catdlogo de beneficios
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como el volumen de gastos deben ser reducidos a un nivel razonable.
Esto no sdlo llevaria consigo la carga necesaria para el contribuyente,
sino que relevaria ademas recursos para un mejor enfrentamiento y la
solucion de las necesidades reales de proteccién social de la poblacién.

(b) El sistema trabaja en forma ineficiente. Absorbe demasiados recursos
financieros para su propia administracién; ademas, permite un abuso
excesivo de parte de sus clientes, asi como de los socios contratantes.
Una organizacidn mas eficiente significaria un alivio notordo para el

sistema, sin que el volumen real de las prestaciones deba ser restringido
necesariamente.

(c) Las exigencias crecientes al sistema de seguridad social son, sin duda,
legitmas. Los limites, sin embargo, de su financiabilidad han sido
alcanzados, si no superados. Es por ello que es inevitable efectuar
recortes también a prestaciones deseables desde el punto de vista social.
Una variante aun mas extrema de este esquema de interpretacion parte
incluso de! supuesto de que la competencia internacional obligara a
reducir ain mas el margen de financiamiento para la seguridad social:
Esto significa que lo que antiguamente era posible, a future simplemente
no sera posible de realizar.

Queda atn por determinar si en efecto el estado de bienestar aleman ha
legado reaimente a los limites de su capacidad de financiamiento. Por
otro lado, no se pueden negar los problemas crecientes con la aceptacion
politica, asi como con la capacidad de rendimiento del sistema de
seguridad social del estade benefactor, Qué evoiuciéon subyace a estos
problemas es lo que el siguiente capitulo pretende analizar en principuo
en forma separada para los diferentes rubros del sistema.

V. TENDENCIAS DISPARES DE CRISIS
1. Prevision: Desarrollo demografico desfavorabie

El monto en relacion al sueldo bruto a cotizar en el seguro obligatorio de
pensiones se incrementd, como ya hemos mencionade, de un
17 % en 1970 a mas del 19 % en el ado 1985. Ese es el nivel que, tras
una breve baja al 17,5 %, ha vueltc a alcanzar hoy en dia.
No obstante, este alza no parece dramatica, se constata una tendencia
que, segun pronosticos, en las proximas décadas aicanzara dimensiones
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alarmantes - no sélo en Alemania, sino en la mayoria de los paises de Ia
OCDE. Si en 1970 por cada cien cotizantes habia 37 pasivos, en 1993 ya
eran 43. Para el afio 2000 se calcula 52 jubilados por cada cien activos, y
para el aflo 2030, cuando los cotizantes, ahora en edad de 30 afos,
tengan segun la ley derecho a jubilarse, la relacién sera de 96 pasivos por
cada cien activos.

2. Seguro obligatorio de enfermedad: Ei dificil racionamiento
de la “salud”

Las cotizaciones al seguro obligatorio de enfermedad, por su parte,
registraron en los ultimos 15 afios un continuo aumento de un 65 %. Los
gastos para la atencion de salud (menos para la prevencidn de
enfermedades) se incrementaron con mayor rapidez que el producto
interno bruto, Como una de las razones podria considerarse la mayor
frecuencia de enfermedades y demanda de atencion médica producto del
incremento de la edad promedio de vida de la poblacion. Para el periodo
entre 1980 hasta hoy este supuesto no puede, sin embargo, comprobarse
empiricamente. La tasa de enfermedad fluctud, sin una tendencia clara,
entre el 4.6 % y 5,7 % de los asegurados (cotizantes y familiares). A futuro
incidira el envejecimiento de la poblacion. Por de pronto, la principal causa
para una mayor sobrecarga econdmica radica en el aumento de los costos
de tratamiento por cada caso de enfermedad. Esto, por otra parte, tiene
dos razones que no son faciles de analizar separadamente y de evaluar
en su significacion respectiva. Una de ellas es el avance en las
posibilidades que ofrece la medicina para combatir enfermedades. Para
hacer un uso efectivo de éstas, a menudo se requiere de un mayor
esfuerzo - en el uso de equipamiento técnico, de personal calificado,
medicamentos asl como técnologia farmacéutica.

Otra razdn radica en el uso de los nuevos métodos, mas costosos, incluso
en aquellos casos en que desde el punto de vista médico son de una
utilidad dudosa (y su facturacion - la calculacién de sus costos - en parte
también un tanto engarnosa).

Ambas razones, tanto la explosion de los costos justificada desde el punto
de vista médico y aquélla que puede considerarse simplemente abusiva,
tienen un trasfondo en comdn. La demanda de atencién meédica no esta
sujeta a la limitacion por el poder adquisitivo individual, ni se rige tampoco
por preferencias individuales en el mercado. Organizada en forma
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colectiva, el sistema se ha vuelto en gran medida poco flexible en cuanto
a los precios. La "salud” no esta considerada un bien escaso que puede
ser de alguna forma racionado. Por lo contrario, a todos los ciudadanos
les es concedido el derecho absoluto a la salud, y para su satisfaccién se
debe hacer el correspondiente esfuerzo material, Calculaciones de costos
no tienen por principio cabida dentro de esta norma. Esto por supuesto
ofrece a los oferentes de prestaciones en el mercado de la salud una gran
posibilidad para el aumento de sus ventas. Sobre todo si logran vender
como “salud” sus bienes y servicios en el sentido de este derecho bésico
garantizado por la sociedad. El aprovechamiento de esta oportunidad es
facilitado, por otra parte, por el hecho de que los expertos, reconacidos en
materias de salud que a la vez son los encargados de diferenciar entre lo
necesario, desde el punto de vista médico, y lo superfluo, forman ellos
mismos parte de los oferentes. Es decir, pueden utilizar su privilegio
institucionalizado de expertos en beneficio de su propio provecho material.
En otras palabras: el sistema del seguro de salud corre, por su misma
estructura, el peligro de convertirse en una especie de “autoservicio” para
medicos, la industria farmacéutica, laboratorios médicos etc.

Debido a que, por ctra parte, la presidn sobre los costos, resultante de Ia
dinamica esbozada, pone a prueba los limites del financiamiento de este
sistema, ta lucha por fa reduccién de los costos se concentra,
légicamente, en la definicion de qué es “necesario desde el punto de vista
médico”. El lado de la demanda, representado por las cajas de seguros
médicos, se ve enfrentado a su contraparte de la oferta, en persona de los
oferentes de medicamentos y equipamiento médico.

Ambos lados tratan por cierto de ganar a los médicos como aliados.

Tras {a fachada de querer contrarrestar el usc abusivo del sistema, es
decir |a diferenciacion entre lo “necesario” y lo “superfluo” desde el punto
de vista meédico, se esconde sin embargo también el propdsito de
relativizar el concepto del derecho a la “salud” en si. Es decir, reducirio al
nivel de lo meramente posible en términos econdmicos. Quien quliere
entonces “mas salud”, es relegado al mercado libre y a las limitaciones de
su propio poder adquisitivo.
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3. Seguro de cesantia: Sobrecarga producto de crisis
ocupacional

El mayor aiza en las cotizaciones a la seguridad social se ha registrado en
las imposiciones al seguro de desempleo, las que se cuadrupiicaron entre
1970 y 1994. La razon es obvia y radica en ef incremento de fa cesantia,
tanto en Alemania como en muchos otros paises de la OCDE. La cesantia
en Alemania occidental alcanzaba a principios de los afios 70 a 200.000
hasta 300.000 personas. Por cada cesante habia en ese entonces entre
70 y 90 imponentes. En 1994 habia, sélo en Alemania occidental, 2.6
millones de desempleados. Hoy en dia hay también por cada cesante sdlo
diez cotizantes.

Al cada vez mas notorio debilitamiento dei mercado laboral aleman tras
cada ciclo coyuntural desde los afios 70, en 1990 se agregaron,
adicionalmente, los costos de la reunificacién alemana. 1,1 millén de
cesantes solo en el territorio oriental de Alemania redujeron la cuota de
cotizantes a cesantes incluso a una relacién de 8:1 para toda Alemania.

A través de diversas medidas adicionales, el sistema - vale decir, la
Oficina Federal del Trabajo - previno también en los nuevos estados
federados a muchas personas de una cesantia abierta.

El nimero de estas personas aicanzaba a principios de 1993 a cerca de
dos millones. Los correspondientes gastos significaron casi el doble de las
prestaciones equivalentes a aquéllas por concepto de subsidic de
cesantia. Desde entonces, el volumen de medidas conocidas como de
fomento del empleo ha disminuido algo, aunque adn sigue siendo, sin
embargo, considerable.

4, Ayuda social: Consecuencia del probiema de la crisis de
empleo

El deterioro continuo de la situacion laboral en Alemania no sélo ha
afectado seriamente, pese a su recuperacién en parte en forma ciclica, la
disponibilidad de recursos financieros para el seguro de desempieo.
También ha debilitado en forma significativa el rendimiento de este
elemento protector, garantizado por el estado benefactor. Como
consecuencia de ello ha aumentado scbre todo la anteriormente
mencicnada demanda de los beneficios de la ayuda social. La sobrecarga
de este subsistema del estado benefactor aleman debe ser, por otro fado,
interpretado como una consecuencia mas del desemplec masivo.
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No obstante, no tiene una incidencia directa sobre el aumento de las
cotizaciones a la seguridad social, significa un recarge de los
presupuestos publicos y reduce asi el margen de financiamiento para
otros fines (incluida la reduccién de los impuestos).

5. La progresidn hacia una crisis generafizada y sus
dimensiones politicas

La vision esbozada hasta aqui deberia haber dejado en claro que los tres
subsisternas mas importantes dentro del sistema de seguridad social en
Alemania enfrentan una situacion de crisis, con diferentes origenes y entre
si independientes. Se trata del problema del desemplec masivo, que ya se
prelonga por muche tiempo, de la desfavorable evolucion demografica y
del hasta ahora no resuelto racionamiento del bien “derecho a salud". Las
consecuencias financieras de estas tres problematicas, a las que se
agrega como problema especifico la unificacidn aiemana abarcando el
total de estos tres subsistemas, se suman y desencadenan una crisis
generalizada de financiamiento del estado benefactor.

Esta crisis de financiamiento debe ser considerada, sin embargo, a
primera vista como una crisis politica: €1 aumento de las cotizaciones a la
seguridad social se enfrentan a tai resistencia que no parecen viabies bajo
las condiciones politicas existentes. Si son implantadas, a falta de
alternativas a corto plazo, surgen rapidamente fuerzas politicas que ponen
seriamente en cuestion la persistencia del estado henefactor con su actual
nivel de prestaciones. Cuanto obedece la reduccién de las bondades del
estado social a necesidades econdmicas, es otra pregunta, que por cierto
no es facil de responder. Un peligro desde el punto de vista econdmico
solo resuita, por ef momento, de la negativa (politica) de la ciudadania de
acomodar los costos derivados de los ajustes en forma econdmicamente
solida. Una acomodacién sdlida deberia consistir en restringir las
exigencias individuales de consumo a un nivel adecuado ex ante - y no
recién como consecuencia de un proceso de crisis econémica,

Una carga adicicnal de los costos para la seguridad social a cuenta de los
empresarios, sin que éstos fuesen compensados en algun otro frente de
gasto, seria, p. ej., una forma poco sdlida de financiar mas prestaciones
del estado benefactor. Lo mismo vale para la ampliacién de los déficits
estataies. Una redistribucion, sin embargo, de, digamos, viajes de
vacaciones hacia medicamentos o subsidios a ingresos de ciudadanos
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mayores no encierra en si nada de poco sélido, ni de amenazante para la
estabilidad ni competitividad.

A una crisis financiera acumulativa del estado benefactor, que debe ser
vista en primer lugar desde un punto de vista politico, corresponde, por
otra parte, la propia incapacidad del Estado de manejar y superar las
exigencias gue resultan hoy en dia de la crisis ocupacional. Detras de la
crisis financiera del estado social no se esconde tampoco ia disyuntiva
clara de la poblacién de preferir mas consumo individual ahora y menos
prevision y también menos solidaridad con Ios demas a futuro. Dos
aspectos son ademas importantes para una comprension adecuada de |a
crisis:

{2) la inercia de las normas institucionaies existentes, vy

(b) la segmentacion institucionalizada del debate pablico, que impide que
los aspectos y relaciones escenciales, sobre todo en vista a los trade-offs
inevitables, se vuelvan transparentes mas alla de circulos de expertos.

Hay un tercer aspecto que, posiblemente, hay que agregar, que es el
desmoronamiento de aguella coalicidn de intereses, por sobre las clases
sociales, que en el pasado ha sostenido al estado benefactor
politicamente.

Examinemos brevemente estos tres aspectos:

Inercia institucional: La presidon financiera surge, entre otras causas,
también por el hecho de que regulaciones existentes de condiciones de
vida son mantenidas en su estructura basica, a pesar de que las
condiciones externas se han vuelto desfavorables. Esto es
particularmente evidente en el caso del seguro de pensiocnes, donde,
dentro de la percepcidn dominante de la crisis, se parte de la base de
mantener la “vida laboral normal”.

Una prolongacién de la vida laboral existe, por una parte, en las
reflexiones y modelos tedricos, ésta sin embargo se enfrenta como punto
de partida para una solucidn practicable inmediatamente con dos
obstaculaos: en primer lugar, las exigencias, arraigadas durante décadas,
de los imponentes actuales de tener derecho a una jubilacion “merecida”,
¥, en segundo, la escasez de puestos de trabajo, que a su vez tiene que
ver con la suposicion rigida de “relaciones laborales nommaies™ con sus
correspondientes estructuras de remuneracion.
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Este dltimo factor es sin duda también responsable del creciente recargo
del seguro de desempleo. La distribucion del crecimiento general del
bienestar dentro de la macroeconomia es sostenido por un solo
mecanismo que, sin embargo, bajo las condiciones econdmicas distintas,
no puede dar el mismo resultado socialmente aceptable que antes. Las

exigencias expresadas politicamente se orientan a estos mecanismos y
sus formas de procedimiento.

Falta de transparencia institucionalizada: E| debate importante en
téerminos politicos no gira en torno al contexto global, ni acerca de las
diferentes posibilidades de enfrentarlo y solucionarlo. Este se orienta mas
bien a los estrechos limites de las normas fijadas institucionaimente, asi
como a las exigencias, por asi decirlo, casi sacrosantas ligadas a estas
mismas.

El debate politico se lleva de tal manera que se pelea en forma
encarnezida por pequefas parcelas, muy parciales y a primera vista
obvias, como p. ej. el aporte propio del asegurado al costo de los
medicamentos, y se dejan de lado estados de posesion mas generales.
En la discusidn concreta, existe la tendencia a externalizar costos sin
consideracion y a cargarios al sistema andnimo. Cémo el estropeado
sistema trata de evitar, a través de subterfugios y cargas a los diferentes
sectores sociales, mayores dafios, esto el debate segmentado no lo tiene
en la mira. Le resuita tremendamente dificil evaluar los costos de los
diversos modelos de solucion al problema y de optar por una busqueda
racicnal hacia ei “mal menor”. En vez, la discusion se obstina y se aferra
en los males parciales, tematizados a su turno. Se juegan varios juegos
de sumas zero dejando de lado posibilidades amplias de juegos de sumas
positivas, como asi también no tomando en cuenta el riesgo de juegos de
sumas negativas.

De este modelo de funcionamientc del debate politico se desprende que
en forma simultanea surgen reclamaciones acerca del aumento de las
cargas, asi como sobre la reduccién de las prestaciones. Tanto [a rigidez
institucional como la segmentacion afectan y reducen la capacidad del
estado benefactor de acomodar nueves problemas v contribuyen a la
agudizacion de la crisis - primero en la percepcion por parte de la
ciudadania, luego también en la realidad, ya que muchas vias posibles de
solucién se encuentran blogqueadas.
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Erosion de la coalicién pro estado benefactor: La disponibilidad para
solucionar problemas que surgen en forma racional-pragmatica asi como
de acomodar costos inevitables presupone una opcion politica de principio
en pro def estado de bienestar. Esta decision de principio fue sustentada
antiguamente por una amplia coalicion, compuesta también por los
sectores decisivos de la economia.

Pues el estado nacional benefactor era un elemento constitutivo de aquel
sindrome de estabiiidad social, alta productividad, competitividad
internacional y de una dinamica de crecimiento economico que favorecia a
las empresas alemanas, dependientes en gran medida a su
emplazamiento. Existen cada vez mas signos de que esta etapa de este
‘modelo de acumulacién” esta llegando a su fin y que la insercidon de
muchas empresas dentro del estado nacional se ests flexibilizando. Ante
el aumento creciente de las opciones globales para el emplazamiento.
como tambien del marco cada vez mas global para la utilizacidn del
capital, la capacidad de funcionamiento del sistema nacionai de utilizacidén
del capital pierde importancia para las empresas. En vez, aumenta el
interés en ventajas primordiales para el empiazamiento, como en primera
linea los bajos costos dei emplazamiento. El estado, por su parte, se ve
en una situacidn de competencia con otros estados, respecto a estas
mismas ventajas de los emplazamientos. También desde su optica, el
aseguramiento del emplazamiento econdmico nacional cobra importancia
ante la integracion social. Este desplazamiento de las preferencias hasta
ahora, sin embargo, no ha contribuido a retener eficazmente el aumento
de los costos para los beneficios sociales. Pero indudablemente ha
contribuido a elevar la percepcion acerca de los ‘“limites de
financiamiento”. Por otra parte, dificulta la reconstitucion de un estado de
bienestar en funcionamiento, ante ia erosion debido 2 Ia crisis de empleo.
Para la solucion de este problema hoy en dia no existe, sin embargo, la
suficiente energia politica.

VL. OPCIONES POLITICAS Y SUS CONSECUENCIAS

1. El marco de accién

Existen dos objetivos respecto a los cuales existe la urgencia de adoptar
medidas: En primer planc esta la meta de poner término al alza de los

costos para cada cotizante y, en lo posible, de revertirla. Al mismo tiempo
surge el problema de ajustar el nivel de prestaciones del sistema a un
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aumento de la demanda y de ias necesidades, o de asegurario ante el
aumento de las necesidades a futuro,

2. Reduccion del volumen de prestaciones del Estado benefactor

Esta opcidn general se puede diseniar, en forma ofensiva, a fin de reducir
los costos o, de manera defensiva, para limitar las alzas esperadas de los
costos. La reduccion de las prestaciones del estado benefactor puede
surtir, dependiendo de coémo sea compensada por la beneficiarios,
diferentes efectos sobre el nivel de cobertura de acuerdo a las diferentes
etapas de la vida que requieren de proteccidn.

Segun las prestaciones que sean reducidas y las medidas compensatorias
que sean adoptadas, tendran un efecto distinto sobre |a reparticion del
bienestar en el pais. Hasta qué punto y en qué disefio se dispone de esta
opcion, depende de la aceptacién politica de estas distintas
repercusiones. Quisiéramos agui esbozar el espectro de repercusiones
para cada una de las areas de cobertura del sistema de seguridad social.

Seguro de pensiones: Un retardo en el reajuste de las pensiones
respecto a la evolucidn general de sueidos y salarios - o incluso una
reduccion de las pensiones mismas - puede aliviar a la actual generacién
de cotizantes. En primera linea se veria afectada por una eventual
reduccion de las prestaciones la actual generacion de jubilados, que en el
pasado realizd sus imposiciones confiando en el *contrato
intergeneracional”.

Pero también los actuales imponentes solo podran procurar a futuro un
nivel adecuado de ingresos en la vejez a través de un segruo adicional de
pensiones privado. La carga que significa {a prevision no sera para ellos
entances inferior a la actual, La distribucion del ingreso, sin embargo,
seria menos equitativa; pues los sectores de mayores ingresos no
tendrian mayor dificutad en ahorrar adicionalmente respecto a los
sectores de ingresos mas bajos que no la tienen. Serian por lo tanto sobre
todo estos UJltimos los que tendrian que contar en la vejez con una
disminucidn de sus ingresos.

¢Optaria la actual generacidn de imponentes por un paso en esta
direccion que también desvirtuaria el propio derecho a una jubilaciéon? Por
lo visto, la perdida es adin mas grave, cuanto mas cotizaciones ya han
sido impuestas al seguro de pensiones. El interés de los cotizantes de
mayor edad es, por lo tanto, el de mantener intacto el contrato
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generacional ojald por el maximo de tiempo posible. Por eso resuitaria
dificil reunir una mayoria para una rebelion de los cotizantes. Esta
constelacion de intereses también sera dificil de modificar a futuro, pues la
preservacién del sistema a su vez genera nuevos interesades en su
preservacion.

Seguro de enfermedad: Recortes en las prestaciones del seguro
obligatorio de salud parecen pensables en farma de un mayor aporte del
beneficiario mismo para las prestaciones del seguro, como asimismo a
través de la restriccion del volumen de prestaciones, sin embargo - y por
definicidn como siempre - en vista a la garantia de una cobertura basica.
La primera varante agrava directamente la desigualdad en |a distribucién
del ingreso {si bien no en forma significativa); el elemento redistributivo
contenido en la estructura de las cotizaciones no surte su efecto en el
caso de los aportes del propio beneficiario a las prestaciones del seguro.
La atencion meédica de familias, asi como de sectores de ingresos
inferiores ya no es subvencionada tan equitativamente.

La segunda variante, por su parte, no sélo conduce a una mayor carga
financiera para el asegurado, sino también a una menor atencion de salud
para personas de bajos ingresos. Una parte de [a poblacidn recurrird a ia
compra de prestaciones de salud por medios propios, cubiertas por el
seguro obligatorio (sea en forma directa o a través de un seguro privado
adicional). Una pequefia parte prescindira voiuntariamente de una
cobertura adicional. Los més pobres, sin embargo, se veran de hecho
obligados a renunciar a la fuerza a él. Una compensacién seria en
principio posible a través de subsidios directos, en dependencia de los
ingresos, subvencionados a través de impuestos.

Un alza en los impuestos neutralizaria en parte una posible reduccién en
la carga de las cotizaciones a la seguridad social. De esta manera se
lograria en todo caso una disminuciéon dirigida de la carga para las
empresas, sobre todo en el caso de que los impuestos adicionales deban
ser costeados en primer lugar por ios hogares particulates (a través del
impuesto a la renta, el impuesto sobre las ventas, impuestos al consumo).

Seguro de desempleo: Un recorte al subsidio de desempleo o una
reduccidn del plazo de pago del subsidio de cesantia afecta directamente
la situacién material de personas en el nivel inferior de la ecala social.
Esto arrastraria a cada vez mas personas at borde de la pobreza y hace
tambien a mas personas dependientes de la ayuda sociai. Por otro lado,
aumentara en tendencia la disposicion a e '
remuneraciones relativamente  bajas. Prdagbie
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considerados hasta ahora “inferiores” gozaran de demanda en el
mercado, y la cesantia descendera.

La demanda de subsidios al desempleo se reducird y el seguro se vera
aliviado, mas alla del efecto de la misma reduccién de la prestacion,

Cuan flexible en cuanto a los costos es en realidad la demanda de fuerza
de trabajo, sobre eso séio se puede especular. Hay, sin embargo, dos
efectos que con toda seguridad se pueden prever coma consecuencia de
una reduccidn del subsidio de desempleo: Un empecramiento notorio en
la distribucion del ingreso y (al menos en el contexto actual) un alivio aun
menos perceptible para el estado benefactor; las cotizaciones al seguro
de desempleo constituyen hoy en dia sélo el 16 % del total del gasto
social, con una tasa de cesantia ya relativamente alta.

Ayuda social: Mas evidente aun que el recorte del subsidio de
desempleo, la restriccion de ia ayuda social afectaria en mayor forma la
situacion econdmica de los sectores mas pobres de la poblacion.

Al igual que la reduccion del subsidio de cesantia, ésta podria significar
para algunos el aumeno de la disponibilidad a aceptar trabajos por un
minimo de remuneraciones. Sin embargo, también aqui los efectos de
alivio para el estado son séio limitados. Una disminucién del subsidio de
desempleo en un 20 %, que para los afectados seria decisivo, significaria
el alivio del presupuesto social de sélo un 1 %. Si se contabilizan los
efectos indirectos, ésta seria tal vez mayor.

3. Alza de las cotizaciones

Los administradores del estado social aleméan respondieron hasta ahora
siempre ante las crecientes exigencias en primer lugar con ia movilizacion
de mayores recursos financieros. Aunque tampoco en la medida en que
hubiese sido necesario para evitar el creciente destronamiento del
sisterma.

Para continuar a futuro con esta via - ante exigencias cada vez mayores y
déficits del sistema de bienestar, surgidos ultimamente - dos cosas
deberian ser garantizadas: La voluntad politica de los imponentes y la
competitividad de la economia alemana. Contraric al consenso
predominante en el sentido de que los limites ya han sido alcanzados,
ambas cosas son en principio realizables. En todo caso,

una modificacion profunda de las estructuras financieras seria deseable.
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Por una parte, es necesario ampiiar la base de financiamiento del sistema
de seguridad social, hasta ahora muy ligado al concepto de *relacién
laboral normal”, que cada vez incluye a menos partes de la poblacion. Por
la otra, la carga financiera debe ser mantenida para las empresas dentro
de ciertos limites, de modo que no se produzca una transferencia
demasiado cuantiosa de lugares de produccién hacia emplazamientos
mas baratos; pues la creciente competencia a nivel internacionai restringe
en tendencia cada vez mas el margen de fijacién de precios de las
empresas.

Por otra parte, es trabajoso calcular los limites de la carga financiera para
las empresas en valores en marcos absolutos. Mas importante es
establecer un mecanismo que regule la fijacidn de los demas costos de
trabajo, vaie decir sobre todo los sueldos brutos, a fos gastos por
conceptoe de seguridad social fijados casi en forma autdnoma para las
empresas. Un mecanismo que haga de todos los costos de trabajo un
objeto de negociacidn, sometiéndolos asi en forma explicita a control. En
fas negociaciones colectivas en Alemania soélo se considera el “sueldo
bruto” como parte de los costos de trabajo. La incorporaciéon de los
aportes a la seguridad social por parte del empleador en el proceso de
fijacion de sueidos no esta lo suficientemente cimentada en la estructura
de las negociaciones colectivas. El énfasis recae demasiado en la parte
“visible” de la remuneracion. El camino mas seguro para institucionalizar
una calculacion global de los costos serfa eliminar et aporte empresariat a
la seguridad social y agregar este monto al sueldo bruto, a determinar a
traves de la negociacion colectiva.

Asimismo, el pago del sueldo en caso de enfermedad pcdria correr por
cuenta de las cajas de seguro meédico, alimentadas entonces en forma
exclusiva por las cotizaciones de los afiliados. También esta solucién seria
posible costearla con un Unico aumento de los sueldos brutos,

El precio de todo esto seria indudablemente una distribucion de! ingreso
mas desigual, ya que el financiamiento de la sequridad social sélo correria
por cuenta del trabajador y no mas por la totalidad de los consumidores.
Quienes al fin y al cabo son quienes responden por los aportes
empresariales, que son a su vez descargados sobre los precios.

También la base de financiamiento de los sistemas de seguros tenderia -
con la erosion progresiva de la refacion laboral normal - a hacerse cada
vez mas estrecha. Ademas, no se puede descartar del todo el peligro que
los trabajadores defiendan sus sueldos liquidos en tiempos en que las
cargas sociales crecen y crecen.
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Ante este peligro, entre otros, muchos empleadores alemanes prefieren
conservar, a través de sus propios aportes a la seguridad social, su voz en
la conformacién del estado benefactor, para no dejar esto sélo en manos
del estado y de los afiliados.

No parecen advertirse signos de que las diversas prestaciones del
sistema de seguridad social no logran satisfacer las preferencias de la
ciudadania. Esta afimacion es contrarrestada por ese 27 % que un grupo
familiar trabajador promedio de nivel de ingresos medio, compuesto por
cuatro personas, cancela como cargas a la seguridad social a
prestaciones de seguros privadas. El problema principal radica en la
desvinculacion en términos psicoldgicos de la obligacidon a cotizar y et
nivel de exigencias a los beneficios: Nadie quiere alimentar uno mismo a
la vaca, pero si ordefarla. El vinculo se podria fortalecer si el nivel de
exigencias es dirigido mas directamente a una parte contratante privada.
La privatizacion del seguro de pensiones estableceria de modo mucho
mas visible pretensiones de propiedad que en el sistema actual, que
establece una pretensién bastante alta de solidaridad en la nacién {mas
adelante incluso entre las generaciones). Probablemente, la ciudadania
esta mas dispuesta a pagar su precio por estos derechos individuales
sobre la pertenencia de su capital ahorrado. Ei problema, sin embargo, de
cémo generar a futuro en forma real el consumo de un numero de
jubilados en expansidn, no estaria adn resuelto.

En el sector de la salud, una privatizacién parcial resulta adn mas
problematica, pues con ello desapareceria el elemento de la sclidaridad,
incluido en el sistema, con los sectores de menos ingresos y las familias.
Come mencionado anteriormente, esta dificultad se podria contrarrestar
mediante beneficios, financiados a través de impuestos. La ventaja seria
también aqui de caracter mas bien dptico: las cargas para fa salud no
disminuyen para la mayoria de los ciudadanos, eso si las cotizaciones
obligatorias en un sistema andnimo. Sin embargo, es necesario al mismo
tiempo tener claridad acerca del costo de tal procedimiento: La
subvencidn directa de acuerdo al nivel de ingresos pone de manera mas
clara en evidencia la diferencia entre los que pueden costearse por si
solos los gastos de saiud, y agueéilos que para ello requieren de ayuda
estatal. En [ugar del “derecho ciudadano” a |a salud surge ahora el auxilio
para los necesitados. A nivel simbdlico esto significa sacrificar una
importante porcidn de igualdad.
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Una via especial, para aumentar el volumen de cotizaciones al seguro de
pensiones, quisiéramos no dejarla de mencicnar para finalizar: Se trata de
ta ampliacidn de la base de cotizantes a través de la “importacidon® de
personas en edad activa. Para que se produzca e! efecto deseado, se
deben proveer, sin embargo, suficientes posibilidades de empleo (véase
inciso 5).

4, Aumento de la eficiencia

Acerca de coma lograr una mayor cobertura de |la seguridad social con los
recursos financieros disponibles, o de garantizar la misma cobertura con
un menor despliegue de recursos, es la pegunta que se plantea sobre
todo en el sector salud. Las siguientes propuestas pueden servir para
impulsar la discusion hacia adelante. Hasta qué punto, es una pregunta
que aun debe quedar abierta.

1. Reduccidn de los costos burocraticos de transaccion, es decir; un
menor gasto y esfuerzo administrativo por parte del asegurador y de los
encargados de otorgar las prestaciones.

2. Una fiscaiizacion mas eficiente de los encargados de otorgar las
prestaciones y los asegurados. Mayores aportes propics para asumir el
riesgo financiero de enfermedad puede ser una via, gue sin embargo no
es facil de introducir sin los consiguientes costos sociales. Mejores
controles esconden el peligro de una mayor burocracia.

3. La reduccion de monopolios y de carteles de pensiones se puede lograr
en el caso de los encargados de ctorgar |as prestaciones a través de la
introduccién de una mayor competencia. La pregunta es, cémo se puede
institucionalizar la comparacion de precios comao criterio de seleccién; los
afiiados no tienen de por si interés en una prestacion mas barata (mas
bien todo lo contrario). Si se lograse solucionar este probiema, habria que
flexibilizar las restricciones de acceso existentes, a los diversos mercados
de servicios de salud (p. ej. venta de medicamentos también fuera de las
farmacias, importacion libre de medicamentos).

4. Reestructuracion del espectro de oferta de prestaciones, de tal manera
que para necesidades prioritarias (es decir, de aguéllas que a través del
proceso de formacion de voluntad politica han sido declaradas como
prioritarias) estén a disposicion mas y para aquélias menos prioritarias
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menos recursos financieros. P. ej, se podria reducir la cobertura de!
seguro de saiud para enfermedades por asi decirlo “baratas”, a través de
una mayor participacidn mediante una cantidad fija del propio afiliado.
Esto permitirfa generar recursos adicionales para enfermedades graves
{cancer, muitiple esclerosis, esquizofrenia, etc.), que requieren de un
trartamiento mas sofisticado, asl como para demandas de atencién y
cuidado de enfermos. Este esquema también podria implementarse como
sistema opcional (alta proteccién contra riesgos de menar cuantia vs. alta
proteccion en caso de contingencias graves).

Un esquema de cotizacion a través de tasas escalonadas podria ayudar a
orientar a los afiliados segun sus preferencias.

5. Menos dependencia del sistema de seguridad social

El mayor uso de los tres subsistemas de las segundad social alemana -
seguro de pensiones, seguro de desemplec y ayuda
social -, asi como la efectividad decreciente de la cobertura garantizada
por el sistema resultan del hecho de que cada vez menos personas
perciben su ingreso del mercado laboral. Una proporcién cada vez mayor
no encuentra un trabajo adecuadamente remunerado (medido en
comparacion al nivel de bienestar alcanzado en la sociedad) o es ya muy
viejo para el mercado laboral. Esto trae como consecuencia que [a base
de las cotizaciones para los tres grandes sistemas de la seguridad social
se hace cada vez mas estrecha.

Si se lograra reintegrar una cantidad mayor de personas al mercado
laboral (entendiendo que esto ocurra con una remuneracion “adecuada™),
se aliviaria la carga para el estado benefactor.

En cuanto al problema de la jubilacion, [a solucién es obvia: Antiguamente
un taby, la llegada a la etapa de jubilacion a una edad mas avanzada esta
hoy en dia cada vez mas en el centro de la discusion. Para el sistema en
general, esta solucion solo servira de algo si se soluciona en si el
problema mas ampiio del desemplec masivo. De lo contrario, las personas
en edad entre 85 y 70 afios sdlo privarian a los mas jovenes del acceso a
puestos de trabajo.

No viene aqui al caso discutir en detalle posibles vias de solucién para el
problema del desempleo. Sin embargo, algunas observaciones pueden
ayudar a esclarecer la relacion entre diferentes vias estratégicas para la
problematica de! estado benefactor.
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El "camino real” hacia ei aumento del empleo pasa por un aceleramiento
sostenido del crecimiento econdmico. Si la produccion de bienes y
servicios aumenta a futuro en mayor o a largo plazo incluso en la misma
medida que el desarrollo tecnolégico, que cada vez prescinde més de
puestos de trabajo (como en las primeras décadas tras la posguerra),
entonces estaria asegurado en principio e empleo pieno.
Lamentablemente, este “camino real’ se puede considerar tanto en
Alemania, como en los demas paises de ta OCDE para los proximos afios
como bloqueado. En efecto, se puede hacer mucho para el crecimiento
econdmico ni tampoco faltan propuestas buenas y otras menos buenas al
respecto. Sin embargo, por el momento nadie cree en un éxito rotundo de
una u otra de estas medidas.

Para elio, actualmente nadie tiene, bajo el punto de vista intelectual, lo
suficientemente bajo su control el sindrome del crecimiento, ni mucho
menos en el aspecto politico.

A largo plazo, el probiema del desempleo tendera, sin embargo, a
desagudizarse a pesar de una desaceleracion en el crecimiento
econdmico. Pues no parece del todo improbable que una proporcion de la
demanda, cada vez mayor, se traslade hacia el sector servicios, y el
segmento de mercado, donde actualmente se racionalizan puestos de
trabajo, se vea cada vez mas restringido - similar al ¢caso de la agricultura
en su momento.

También la evolucion demografica podria contribuir a una distension de la
situacion laboral (si de deja de lado la perspectiva de una inmigracion
masiva). Hasta que se produzca una nueva situacion de equilibrio por si
sola, el pleno empleo deberia tratar de reestablecerse a través de
medidas destinadas al mercado laboral, asegurandoio después contra
consiguientes aumentos de la productividad, sin embargo, sin retener el
avance tecnologico (lo que iguaimente serfa ilusoric), tendiente a
economizar puestos de trabajo. Para ello se vislumbran los siguientes
puntos de partrida:

(@) Las posibilidades de empleo existentes y el nivel de
remuneraciones, dependiente de ellas, se distribuyen por la via de
la reduccidn de la jornada laberal entre todos aquellos que buscan
empleo. Para quienes tienen empieo, esto significa prescindicr de
un ingreso que de otra forma percibirian, pero para eso también
mas tiempo libre. E| alivio a través de esta politica de las cargas al
seguro de desempleo y eventuaimente también al seguro de
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pensiones, haria posible compensar incluso en parte, en términos
monetarios, la pérdida de ingresos,

(b)  El estado amplia la demanda de actividades laborales con sentido
(directamente o a través de subvenciones) y contribuye con eso a
un aumente del bienestar nacional. Los costos del trabajo a
cancelar, éste las costea a través de los recursos economizados
por via del ahotro del subsidio al desempieo, asi como de
impuestos adicionales. Lo Jltimo seria a considerar como el precio
para el aumento del bienestar y la disminucién de la pobreza. Sin
embargo, el problema de la alta carga de las expensas sociales se
veria agudizado adn mas.

() Los sueldos al final de {a escala de remuneraciones son reducidos
signiticativamente, de modeo que puestos de trabajo adicionales
creen su demanda en el mercado. Esto puede significar tal vez una
baja de la ayuda social a un nivel inferior, de modo que quede fijada
por debajo del nivel de un sueldo minimo. Ei efecto seria la
distension del mercado laborai, del seguro de desempleo v,
eventualmente, del seguro de pensiones. El problema de la
desigualdad, sin embargo, se acrecentaria (fendmeno de los
“working poor’). Para minimizar este efecto, los recursos
economizados podrian ser utilizades para una cobertura social
basica, parcial o entera, de la que también podrian beneficiarse
quienes perctben una remuneracion. Con una mayor aceptacidon
social se mitigaria también el efecto de alivio para el sistema de
transferencia. Al menos se proporcionarian mas bienes y servicios
que en la situacién actual. La determinacién de los limites del trade-
off entre el gasto para la transferencia y el monto del ingreso
minimo asegurado sélo se puede efectuar en forma empirica.

VIl. EL PROBLEMA CENTRAL: EL BLOQUEQO POLITICO

Pese a todos los problemas econdmicos y la creciente competencia
internacional, el ingreso per capita aumentd en el territorio occidental de
Alemania también en los afios 80 y 90. Sin embargo, no con la misma
rapidez que en las décadas anteriores. No es la economia la que, hoy en
dia, pone menos recursos a disposicion para su distribucion. La asi
llamada crisis del estado social resuita de la forma en que |a sociedad - a
través de la politica - organiza en términos reales e interpreta
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ideoldgicamente la distribucion del aumento del bienestar que todavia
existe.

Como demostramos, el usufructuo en mayor medida del estado de
bienestar tiene dos fuentes:

1. Tendencias a la redistribucidn dentro de las estructuras de
consumo individuales: alejarse del consumo discrecional a libre
disposicion, hacia mayores exigencias previsionales (por una
tercera edad prolongada Y en pos de la salud);

2. La distribucion “desigual* del aumento de la productividad, producto
del mercado laboral orientado hacia cada vez mas aitas tasas de
productividad, y con ello el surgimiento de un ndmero cada vez
mayer de perdedores dentro del esquema de la madernizacion.

Los mecanismos del estado social operan de tal forma que tratan de
acomodar el primer y de corregir el segundo aspecto. Con ello, sin
embargo, tocan con sus propias barreras de legitimidad. Las exigencias
concretas que el estado benefactor plantea al consumo individuai
“merecido”, ya no son reconacidas. Surgen entonces mecanismos de
defensa que - simiiar a una alergia en el organismo - generan los
verdaderos problemas. Por una parte, surge una tendencia a sobrecargar
a las empresas, debido a que fa limitacién exigida al consumo individual
es considerada come “poco social® Y no es aceptada plenamente. Por otra
parte, surge una percepcion exagerada de crisis donde la defensa no
surte su efecto ante 1a realidad.

Una superacion de los nuevos desafios en forma "no alergica”, sdlo puede
resultar a través de una reorganizacion profunda de ios mecanismos de
distribucion dentro de Ia sociedad. Esta reorganizacién deberig solucionar
dos problemas:

(@)  El problema de Ia legitimidad: A este podria servir un mavyor
desplazamiento de la previsién hacia |Ia esfera de los derechos
privados adquiridos legatmente (Uuna asignacién mas explicita de
“esfuerzo” y “derechos™.

(b) El problema de los resultados aceptados socialmente: Aqui habria
que partir por el nivel del mercado laboral; la raiz del problema
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radica, pues, en la la distribucién del aumento de la productividad
ante un crecimiento econdmico lento.

La politica no ha estado hasta ahora a la altura de esta tarea. Ni siquiera
ha sido capaz de tratar el tema adecuadamente. La presién acumulada de
este problema podria, sin embargo, movilizar a futuro las energias
politicas necesarias y romper tanto con las barreras ideolégicas, como con
las de intereses politicos. A tal optimismo, que merece reservas, se opone

por cierto la erosién de la antigua coalicion nacional en pos del estado de
bienestar, antes mencionada.
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