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La salud de las personas ha mejorado a lo largo del siglo xx, al mismo tiempo que se consolidaba el
Estado del bienestar. Este trabajo explora la relaciéon actual del Estado del bienestar y la salud ptblica.
Las funciones esenciales de la salud ptblica se ejercen como parte del Estado, y su principal reto en la
actualidad es conseguir que la salud sea protegida y promocionada en las diferentes politicas ptblicas,
entre otras las de empleo. Los resultados de los estudios que valoran el efecto sobre la salud de los distintos
tipos de Estado del bienestar son contradictorios, pero cuando se valora el impacto de politicas concretas,
como por ejemplo el subsidio de desempleo, los resultados son positivos y consistentes. Sin embargo,
la actual crisis del Estado del bienestar dificulta su continuidad, en gran medida por los cambios en el
mercado de trabajo, con empleos mas flexibles e inseguros.
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Welfare State and public health: a relationship that needs to be updated
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Human health has improved throughout the 20th century, at the same time that the Welfare State was
consolidated. This paper explores the current relationship between the welfare state and public health.
The essential functions of public health are exercised as part of the State, and currently the main challenge
is to ensure that health is protected and promoted through different public policies, including employ-
ment. Studies assessing the health effect of different types of welfare state are contradictory, but when
the impact of specific policies, such as unemployment benefits, is considered, the results are positive and
consistent. However, the current crisis of the Welfare State hampers its continuity, largely due to changes

in the labour market, with more flexible and insecure jobs.
© 2017 SESPAS. Published by Elsevier Espafia, S.L.U. This is an open access article under the CC
BY-NC-ND license (http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/).

Introduccion de lamortalidad ha continuado en Espafa incluso después del inicio

de una grave crisis econémica en 2008, en especial en los grupos

La tendencia de los indicadores basicos de salud, como la morta-
lidad general e infantil o la esperanza de vida, ha venido mejorando
desde la segunda mitad del siglo x1x, como se ha podido compro-
bar en aquellos paises que disponen de esta informacién’. Esto ha
continuado sucediendo hasta nuestros dias, ampliandose a todos
los continentes, aunque con diferencias entre ellos. Crisis politi-
cas y econémicas, como las ocurridas tras el colapso de la Unién
Soviética?, han provocado importantes inflexiones, pero sin modi-
ficar el patréon general de esta tendencia, que ha sido evaluada
globalmente para los tGltimos 35 afios>. La transicion epidemiol6-
gicay sanitaria ha sido mas rapiday constante en los paises de renta
alta, entre ellos Espafia, donde conviene recordar que, en el afio
1900, la esperanza de vida al nacer era de 35 afios*. Este descenso

* Autor para correspondencia.
Correo electronico: fernando.benavides@upf.edu (F.G. Benavides).
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socioeconémicos mds vulnerables®.

Tal tendencia positiva es consecuencia de muiltiples factores,
entre ellos las mejoras de las condiciones de vida (saneamiento,
educacion, vivienda, movilidad, etc.) y de trabajo (abolicién del tra-
bajo infantil, reduccién de la duracién de las jornadas de trabajo,
mejora de las condiciones materiales y salariales, etc.), junto a la
existencia de un sistema sanitario de cobertura universal, que faci-
lita el acceso a medidas preventivas y terapéuticas cada vez mas
efectivas. Estas mejoras no son ajenas a la aparicion y la consoli-
dacién del Estado del bienestar a lo largo del siglo xx, sobre todo a
partir de su segunda mitad, que ha ido ampliado sus politicas socia-
les en cuanto a cobertura y generosidad. Un reciente trabajo en el
que se compara el incremento de la esperanza de vida de los Esta-
dos Unidos y otros 17 paises de la Organizacion parala Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (OCDE) similares en renta, encuentra
que el menor incremento de la esperanza de vida en los Estados
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Unidos respecto al resto de los paises se explica principalmente
por la menor generosidad de su Estado del bienestar®.

Efectivamente, el Stato que mencionaba Maquiavelo en El Prin-
cipe de la Florencia de 15137 ha experimentado profundos cambios
en estos cinco siglos, desde un Estado solo garante de la seguridad
(defensa, orden publico y administracién, general y de justicia), a
favor en exclusiva de los intereses de los poderosos, a un Estado
que en la medida en que se democratizaba fue asumiendo también
las politicas de educacién, salud, pensiones o dependencia, entre
otras, y cuyo objetivo central es garantizar, por un lado, los derechos
democraticos, y por otro lado el bienestar de todos los ciudadanos,
especialmente de los mas vulnerables. Como afirma Judt3, el siglo
xX ha sido, especialmente en Europa, el siglo de la consolidacién
del Estado del bienestar. Al referirnos a Espafia, dentro de los pai-
ses de la OCDE (tabla 1), observamos que entre 1980 y 2016 se ha
producido un incremento del gasto social (que incluye pensiones,
supervivencia, incapacidad por razones de salud, ayudas familia-
res, desempleo, politicas activas de empleo y vivienda), de un 15%
en 1980 a un 24,6% en 2016, situdndose entre Francia, que creci6
desde el 20,2% al 31,5%, y los Estados Unidos, que creci6 del 12,8%
al 19,3%, en esos mismos afios®.

En este contexto, como han sefalado Rodriguez-Ocafa y
Martinez-Navarro'?, la practica de la salud piblica en Espafia se
ha ido configurando como parte del Estado, especialmente desde
la Ilustracién; al inicio, garantizando el control de las epidemias
de las enfermedades contagiosas mediante la cuarentena o el aisla-
miento, y en la actualidad hemos de afiadir a esa funcién primordial
de proteccion otras nuevas de promocion de la salud de las perso-
nas, destacando entre ellas la reduccién de las desigualdades en
salud. Este objetivo es compartido con otras instituciones y politi-
cas del Estado del bienestar, como vivienda, educacién, empleo, etc.
Las funciones de salud piblica son desarrolladas principalmente
por las administraciones sanitarias, ejerciendo, cuando es necesa-
rio, el papel de autoridad sanitaria, con su derivada coercitiva si
ha lugar. Como ejemplos, entre otros, cabe mencionar la prohibi-
cién de fumar en lugares publicos o el control de la higiene de los
alimentos y del agua de consumo. Otras veces, esta funcién, como
abrocharse el cinturén de seguridad cuando se va en coche, o el con-
trol de las condiciones de trabajo para que no afecten de manera
adversa a la salud de las personas que trabajan, se ejerce desde
otras administraciones, como la de trafico y la laboral, respectiva-
mente. Establecer alianzas con estos diferentes componentes del
Estado y con la sociedad civil es la base de la actual estrategia de
«salud en todas las politicas»'!. Este enfoque, en un ambito mas
local, mas préximo a la comunidad, encuentra su expresién prac-
tica en los modelos de promocién de la salud basados en activos'?.
Dicho papel de la salud piblica ya ha sido definido (fig. 1) como una
bisagra entre las politicas sanitarias (fundamentalmente asisten-
ciales) y las otras politicas (educacién, medio ambiente, movilidad,

Tabla 1

Gasto social expresado como porcentaje del producto interior bruto en Espafia y
otros paises seleccionados de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE)

1980 1990 2000 2010 2016
Espafia 15,0 19,2 19,5 25,8 24,6
Alemania 21,8 21,4 25,4 25,9 25,3
Francia 20,2 24,3 27,5 30,7 31,5
Reino Unido 15,6 15,2 17,7 22,8 21,5
Estados Unidos 12,8 13,2 14,3 19,3 19,3
Suecia 24,8 27,2 26,8 26,3 27,1
OCDE total 14,9 16,9 18,0 21,1 21,0

El gasto social incluido es pensiones, supervivencia, incapacidad salud, ayudas
familiares, desempleo, politicas activas de empleo y vivienda. No se incluye el gasto
en educacion.

Fuente: OCDE Social Expenditure Database
http://www.oecd.org/social/expenditure.htm
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Figura 1. La salud ptblica como bisagra entre las politicas sanitarias y el resto de
politicas del Estado del bienestar que influyen sobre los determinantes de la salud.

proteccion social, etc.) del Estado del bienestar, las cuales influyen
sobre los determinantes de la salud de las personas'>.

De acuerdo con estas premisas, el objetivo del presente tra-
bajo es explorar la relacién actual entre el Estado del bienestar y
la salud pblica, en este primer articulo, para definir después el
papel singular de la salud laboral en esta relacién en un segundo
articulo.

Estado del bienestar

El desarrollo de politicas y programas publicos destinados a
garantizar las necesidades basicas del bienestar de los ciudadanos
es lo que se ha venido a llamar «Estado del bienestar»'4. En funcién
de como ha sido el proceso de transformacién del Estado para asu-
mir la responsabilidad en el bienestar de los ciudadanos, este va
desde residual (atento solo cuando falla el mercado o la familia, y
por ello limitdndose asi a los mas vulnerables) a universal y gene-
roso, en el otro extremo, incluyendo a toda la poblacién y prestando
servicios de calidad.

En cada pais, el proceso histérico ha sido el resultado de dife-
rentes vectores que van desde la légica de la industrializacion,
necesitada de legitimizacién y capacidad de reproduccién, hasta
la presién de los trabajadores a través de los sindicatos (movili-
zacioén) y partidos progresistas (votos), pasando por la emergencia
de un nuevo corporativismo conservador paternalista. De hecho, el
inicio de las primeras politicas de bienestar social puede situarse
en 1898, con Bismarck, un politico conservador que crea el pri-
mer seguro de vejez, el cual, junto al seguro de enfermedad, daba
forma a una primera e incipiente red de seguridad social para los
trabajadores'®. Esta iniciativa hunde sus raices en los gremios del
antiguo régimen, cuyos objetivos fueron, por un lado, potenciar la
estratificacion social, entre los que estan afiliados a la seguridad
social y los que no, y por otro lado conseguir la lealtad y el agrade-
cimiento de los beneficiarios a la autoridad del Estado, debilitando
de paso la fuerza del movimiento obrero en la recién unificada
Alemania de entonces.

En Espafia (tabla 2), cuyos primeros pasos también se dan al
inicio del siglo xx con la Ley de Accidentes de Trabajo y la regulacién
del trabajo de mujeres y nifios (1900), su desarrollo se acelera con
la Il Repiblica y se consolida tras la recuperacién de la democracia
en 1978 y el ingreso en la actual Unién Europea en 1986. Los Pactos
de la Moncloa en 1977 y los Pactos de Toledo en 1995 son hitos
también importantes en el proceso de construccién del Estado del
bienestar en Espafia'®.

Tipos de Estados del bienestar

Segtin el trabajo seminal de Esping-Andersen'4, el Estado del
bienestar puede ser liberal (residual), conservador (paternalista) o


http://www.oecd.org/social/expenditure.htm

F.G. Benavides et al. / Gac Sanit. 2018;32(2):193-197 195

Tabla 2
Principales hitos que han ido definiendo el Estado del bienestar en Espafia, desde
1900 hasta la actualidad

Etapas

1900-1939 Accidentes de trabajo (1900)

Instituto Nacional de Prevision (1908)
Retiro obrero (1919)

Seguro de maternidad (1929)

Seguro obligatorio de enfermedad (1942)
Seguro de enfermedades profesionales (1947)
Seguro de desempleo (1961)

Ley general de educacién (1970)

Pactos de la Moncloa (1977)

Sistema Nacional de Salud (1986)

Pactos de Toledo (1995)

Dependencia (2006)

1940-1976

1977-2016

Fuente: elaboracién propia a partir de ref. 15.

socialdemécrata (universal). Brevemente, el primero, del cual los
Estados Unidos, el Reino Unido y Australia serian su referencia, se
caracteriza por ofrecer programas asistenciales solo a los ciuda-
danos con unos ingresos por debajo de un nivel y con beneficios
modestos, asociando a estos beneficiarios el estigma de la pobreza
y la marginalidad. En la segunda categoria, cuyo ejemplo serian
Alemania, Italia o Francia, se sitdan paises con una larga tradi-
cién corporativista, donde la familia y las organizaciones religiosas
desempefian un papel relevante en la provisién de servicios socia-
les, y se reconocen los derechos sociales (pensién, desempleo o
enfermedad, entre otros), pero sin reducir la estratificacién social.
Por altimo, en tercer lugar, esta la categoria que incluye a los paises
escandinavos, caracterizados por la universalidad de los derechos y
el alto nivel de calidad de los servicios prestados, integrando en su
cobertura a las clases medias. Este tGiltimo elemento es importante,
pues evita que las clases medias busquen los servicios de mayor
nivel (educacién, pensiones o sanidad, por ejemplo) en el mercado
y la iniciativa privados. Por el contrario, los otros tipos de Estado,
principalmente liberales, que solo ofrecen servicios minimos y con
frecuencia de baja calidad, facilitan que las clases medias, que pue-
den permitirselo, busquen servicios de mas calidad en el mercado,
como ya ocurre en educacién y salud en Espafia. De manera simi-
lar, los profesionales marchan al ejercicio privado en busca de
mejores oportunidades salariales y de prestigio. Ambos fenémenos
provocan que los servicios sociales que cubren en exclusiva a las
clases populares, principalmente en los Estados de régimen liberal,
sean marginales. En resumen, se depende del grado de cobertura
y generosidad para acceder y disfrutar de derechos basicos (salud,
educacién, pensiones, etc.), sin recurrir al mercado regulado por las
leyes de la oferta y la demanda (decommodification), lo que define
el grado de desarrollo de cada Estado del bienestar.

Pero ademas de la dicotomia entre mercado y Estado, también
hay que tener en cuenta el papel de la familia en la caracteriza-
cién del Estado del bienestar. Asi, el tipo socialdemdcrata facilita
la emancipacién de los ciudadanos, no tan solo del mercado, sino
también de los modelos de familia tradicional, potenciando su auto-
nomia. Por el contrario, en los otros tipos de Estado del bienestar,
especialmente en el conservador, se potencia el papel de la familia
para hacer frente a algunas de las necesidades basicas, como por
ejemplo el cuidado de los dependientes (nifios, ancianos y discapa-
citados). Esto dificulta, entre otras cosas, que la mujer pueda decidir
si se incorpora al mercado de trabajo o no, dado su rol asignado
dentro de la familia tradicional.

La utilizacién de esta clasificacién debe hacerse con pruden-
cia, pues en la mayoria de los paises existen elementos liberales,
conservadores y socialdemoécratas en sus respectivas politicas
de bienestar social'’. Ademas, a esta clasificacién inicial se han
afiadido otras que, con un criterio mas geopolitico, incorporan los
paises del Sur'® y del Este de Europa'?, asi como otras regiones

como América Latina y los paises arabes?C o del Este Asiatico?!. Por
ello se ha propuesto que lo que clasifique a las politicas sociales de
un pais sea un indicador de la generosidad de cada una de ellas,
que tenga en cuenta: 1) las condiciones de acceso, 2) su cobertura
en cuanto a poblacién incluida, 3) la duracién de los beneficios y 4)
muy importante, la cuantia (replacement rate) del subsidio??.

En Espafia, que ha tenido su propio desarrollo histérico fruto de
politicas mixtas desde conservadoras y liberales hasta socialdemé-
cratas, las actuales politicas sociales llegan a cubrir las necesidades
basicas de los ciudadanos, si bien su cobertura y calidad son limita-
das, y ademas se han visto deterioradas por la recesién econémica
iniciada en 2008. Un claro ejemplo de este retroceso lo representa
elRD 16/2012 de 20 de abril de medidas urgentes para garantizar la
sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y
seguridad de sus prestaciones, en el que se establecia dejar fuera del
sistema sanitario a poblaciones especialmente vulnerables, como
los inmigrantes sin residencia??. El dltimo Informe FOESSA eva-
lGa con severidad sus limitados resultados en cuanto a combatir la
pobreza y reducir las desigualdades producidas o agravadas por el
mercado?*,

Estado de bienestar y salud

Estudios recientes que han comparado los tipos de Estado del
bienestary diferentes indicadores de salud han encontrado resulta-
dos contradictorios. Asi, algunos han observado que los Estados del
bienestar clasificados como mas generosos, como los escandinavos,
presentan paradéjicamente mayores desigualdades en diversos
indicadores de salud entre la clase ocupacional mas alta respecto a
la baja?>2%, Tales resultados parecen cuestionar los efectos positi-
vos que para la salud tiene el desarrollo de las politicas sociales
que definen el progreso del Estado del bienestar. Como sefialan
Beckfield y Krieger?’ en una revision de la literatura hasta 2009, la
investigacion sobre los efectos del Estado del bienestar y las desi-
gualdades en salud ofrece resultados profundamente divergentes.

Las posibles explicaciones a esta paradoja han sido discuti-
das por Mackenbach?®, quien sefiala el posible papel que pueden
desempefiar los determinantes inmateriales, relacionados con la
cultura y los factores psicosociales, y por Bambra??, que habla del
puzzle de la salud puiblica, sefialando la necesidad de incorporar la
perspectiva de género en los analisis®?; aspecto ya sefialado por
Esping-Andersen’! cuando propone que maximizar la compatibili-
dad entre la fertilidad y el empleo de las mujeres es una de las claves
para garantizar la sostenibilidad del Estado del bienestar durante
el siglo xxI.

Mackenbach?? llama a reevaluar el papel del Estado del bien-
estar sobre la salud a partir de politicas sociales concretas, como
por ejemplo evaluar el impacto de la proteccion del desempleo.
Efectivamente, cuando se miden elementos concretos de las poli-
ticas sociales puede observarse que sus efectos son mayores alli
donde la generosidad es mayor. Entre ellas, la mas frecuentemente
estudiada en relacién con la salud ha sido la proteccién del desem-
pleo, ya que los ingresos obtenidos a través del empleo constituyen
la base principal de recursos para la mayoria de las personas. Asi,
al comparar entre 23 paises europeos, aquellos donde la protec-
cién del desempleo era de casi el 100% del salario, la proporcién
de personas que habian padecido un deterioro de la salud entre
2006 y 2009 fue del 6%, frente al 11% donde la cobertura era del
50%33. Igualmente se ha comprobado, en un estudio sobre 26 pai-
ses europeos con datos de 1970 a 2007, que un incremento de un
1% en la tasa de desempleo incrementa la mortalidad por suici-
dio en personas menores de 65 afios. Por contra, este efecto se
reduce e incluso desaparece cuando existen politicas activas para
el empleo (formacién, estimulo financiero a la contratacién de des-
empleados jévenes o mayores, etc.)’>*. Finalmente, un estudio que
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compara las tasas de desempleo y la mortalidad por suicidio, entre
1960 y 2012, en 30 paises desarrollados agrupados segtn el tipo
de Estado del bienestar, encuentra un claro gradiente en la mag-
nitud del efecto del desempleo sobre la mortalidad por suicidio
entre los paises escandinavos (proteccion del 72% del salario) y
«bismarkianos» (71%) respecto a los paises anglosajones (61%), del
Sur de Europa (55%) y del Este de Europa (56%)°°. Estas diferen-
cias en la proteccion del desempleo son también la explicacion mas
razonable que encontramos ante el hecho de no observar diferen-
cias en el riesgo de morir entre empleados y desempleados mayores
de 50 afios en Bélgica, mientras que en Espafia, en una poblacién
similar, los desempleados tienen un 50% mas de riesgo de morir
que los empleados’S.

Enresumen, la evidencia disponible muestra un claro efecto pro-
tector sobre la salud de las politicas del bienestar desarrolladas por
el Estado en relacién con la proteccién frente al desempleo®”. Tales
evidencias deben ser ampliadas de manera sistematica a otras poli-
ticas, como las politicas activas de empleo, las de conciliacién de la
vida laboral y personal, las de proteccion de la maternidad o las de
incapacidades, para valorar su impacto en la proteccién de la salud
delas personas que trabajan, especialmente de los mas vulnerables;
igual que ya se ha hecho con otras politicas que interacttian con las
politicas sociales y que también influyen sobre los determinantes
de la salud, como las de movilidad, por ejemplo®8. Es un programa
de investigacién que debe ser desarrollado sin demora.

Crisis del Estado del bienestar

Ahora bien, el problema en la actualidad es que, ademas, el
Estado del bienestar esta sometido a fuertes presiones de distinta
naturaleza, lo que dificulta atin mas la consecucién de sus objeti-
vos. Por un lado, hace frente a elementos exégenos a las politicas
de los Estados, como la globalizacién y las nuevas tecnologias, y
por otro lado a elementos end6genos, como la transformacién de
las economias industriales en economias de servicios y un mercado
de trabajo cada vez mas flexible e inseguro°; una situacién en la
que las politicas nacionales han perdido cierta capacidad para hacer
frente a las viejas (educacion, salud, pensiones) y nuevas deman-
das sociales (nuevos modelos de familia y envejecimiento). Entre
ellas, destaca la derivada de los cambios en el mercado de tra-
bajo, que se han acelerado durante la crisis iniciada en 2008,
Esto es, por un lado, se crea empleo para ocupaciones que exi-
gen una alta cualificacién, intensivas en la generaciéon y gestiéon
de informacién y conocimiento, y por otro crece la demanda de
empleo para ocupaciones poco o nada cualificadas, muy inestable
contractualmente y con bajo salario. Frente a ello, los mecanismos
de proteccion social estan siendo sometidos a recortes en su cober-
tura, acceso y cuantia, lo que disminuye o hace desaparecer su
efecto protector sobre la salud, especialmente en los grupos mas
vulnerables*!.

En medio de estas profundas transformaciones, de manera par-
ticular las relacionadas con el mercado de trabajo y los mecanismos
de proteccién social, la salud laboral puede tener un papel mas
directo al conectar la salud publica con la seguridad social, como
parte del Estado del bienestar, como veremos en la segunda parte
de este articulo®.
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