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Orígenes y evolución del
Estado de Bienestar
español en su
perspectiva histórica.
Una visión general.

GregorioRodríguezCabrero
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1. Introducción:la aproximación
al problema

ualquier análisis de la evolución del
gastoen protecciónsocialenlos países
decapitalismomadurodesde1973has-

tala actualidadnos demuestraque,en conjunto,
lastemidaspolíticasde desmantelamientodelEs-
tadode Bienestarapuntadasdurantelos finales
añossetenta,han fracasadorelativamente.

Bien es cierto que hahabidorecortesdel gas-
to, o contencionesen prestacionessociales,que
han afectadoa segmentosy capassocialescon
ampliasdósisde indefensiónsocialy quedicho
fracasorelativo no puede ocultamosprofundas
modificacionesideológicas e institucionalesac-
tualmenteen cursoen los diferentesEstadosde
Bienestar,cuyo análisises un reto paralas cien-
cias sociales.

En el primer caso,laevolución de las políticas
socialesa corto plazo se traduceen fuertesten-
denciasde dualizaciónsocial y jerarquizaciones
másrígidasde la estructurasocial.En el segundo
caso,elproblemaes másprofundo y la cuestión
resideen el debatesobresi el modelode Estado
de Bienestarredistributivodetipo socialdemócra-
ta estámodificándoseen favor de un Estadode
Bienestarmásacumulativo,enel que las ideolo-
gasy las élites que las sustentanse definenen
función de los nuevosentramadostecnoinstitu-
cionalesde las economíastransnacionales.

El casodel Estadode Bienestarespañolparti-
cipaenconjuntodeestosrasgosseñalados(noen
vano se trata de una economíay sociedadalta-
menteintegradasen el centrodel sistemamun-
dial),peroconrasgosespecíficospropiosquepro-
cedende la construcciónhistóricade un sistema
de protecciónsocialbajoel períodode moderni-
zacióncapitalistadel franquismo,de los avatares
de la política social bajo la transiciónpolítica y
lacrisisdelmodelodecrecimientode losañosse-
sentay, por ultimo, de la definiciónen cursode
un nuevomodelodecrecimientoy de estructura
social.

En estaspáginasno pretendemosen modoal-
guno hacerun análisisexhaustivode la estructu-
ra, funcionesy evolución del sistemade protec-
ción social español,sino tratarde plantearalgu-
nashipótesissociológicassobreelpanicularque
puedancontribuir a profundizaren algunosde
los rasgosde nuestrarecientehistoria social. De
este modo, trataremos:a) Analizar las raices
históricasfundamentalesdel Estadode Bienestar
de España;b) Describiry evaluarelprocesodc
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universalizaciónde dicho Estadoduranteel pe-
ríodo 1977-88;y c) finalmenteconsideraralgunas
de las tendenciasque parecenestardesarrollán-
doseen relación con los cambiossocioeconómi-
cosactualmenteen curso.

2. Los fundamentoshistóricos
del Estadode Bienestarespañol

s una tesis ampliamentecompartida
dentrode las cienciassocialesdenues-
tro paísque el Estadode Bienestaren

Españaes un fruto históricode la transiciónpo-
lítica, y queel sistemade protecciónsocialse de-
sarrollabajolos impulsossocialesy políticosde
dicho período.Dichatesisseapoyaenel falso su-
puestocientífico de queel Estadode Bienestary
democraciapolítica forman partede un mismo
proceso,lo quehistóricamenteno escierto,pues-
to quelosorígenesde los sistemasde protección
socialvaríandepaísapaís,así comoelhechode
queel predominiodel Estadode Bienestaren un
buen númerode paísesdespuésde la segunda
GuerraMundial no puedeocultarnosla grandi-
versidadhistóricaenla evoluciónde lossistemas
deprotecciónsocial.

En sentidocontrarionuestratesisaquíes que:
a) Por un lado, losfundamentoshistóricos del
Estadode Bienestarespañolhayque encontrar-
losen elperíodo1964-75duranteel cual se cons-
tituye el entramadoinstitucionalde los diferen-
tes sistemasde protecciónsocialque,sin modifi-
cacionesimportantes,lleganhastala actualidad.
b) Por otro lado, duranteel período 1975-88
asistimosa un procesodeuniversalizacióndel Es-
tadode Bienestarapuntode concluir quesede-
sarrolladeforma paralelaal relativodeteriorode
los servicios públicos, sanidad y educaciónen
concreto,y en generala costade la calidad del
conjuntode las prestacionesde los sistemasde
protecciónsocial.

En efecto, bajo el períodode autarquíael sis-
temadesegurossocialesse habíadesarrolladosin
cesargenerandosistemasmuy diferentes,des-
coordinadosentresí y conno escasosproblemas
financieros,al mismotiempoqueel gastoenser-
vicios eratestimonialdentro delas funcionesde
un Estadocuyosgastossecentrabanendefensay
gastosgenerales.

La crisis del sistemadeautarquíay la apertura
de nuestropaísa la competenciaexteriorimpul-
sanladefinicióndeun modelodecrecimientoca-
pitalista, de reproducciónsocial y de interven-
ción estatalquecombinaelementosde la políti-

caeconómicakeynesianaconlaestructuradede-
nominacióndespóticadel franquismo.

La nuevarelación salarialo entramadoglobal
de produccióncombinaráde forma peculiar y
condicionadoporel régimendedictaduralaspie-
zasdefinitoriasde modelodecrecimientoneoca-
pitalista:En primer lugar, el desarrollode un sis-
tema de producciónque incorporaprogresiva-
mentemodostayloristasde división del trabajo
en un núcleo básico de empresasy subsectores
productivos;en segundolugar, unaredefinición
en la resoluciónde los conflictosobreros a partir
de la Ley de ConveniosColectivosde 1958 que
abrepasoa unanegociacióncolectivamuy limi-
tada y a ciertaexpresiónde demandassociales;
en tercer lugar, al inicio de un procesosde trans-
formaciónsocialdesdeunaestructurade subcon-
sumoscolectivos a otra de tipo industrial y de
consumode masasapoyadaen el desarrollode
productossemiduraderos,la planificaciónLic ne-
cesidadesy deseosy el desarrollodel crédito;fi-
nalmente,unanuevaarticulación de lossistemas
deprotecciónsocialapartirdela reordenaciónen
1964 de los diferentessistemasde seguridadso-
cial y un cierto esfuerzoen el gastode servicios
públicos,centradoinicialmenteen elgastoen vi-
vienda (en elquecoincidenla importanciade la
construccióncomo motor del crecimientoy las
necesidadesdel procesode urbanización)y, en
menormedida,en educacióny sanidad.

Centrándonosen el ámbito de los consumos
colectivosdurantela décadade esosañossesen-
ta, se puedesostenerla tesis de queduranteesos
añostiene lugar la definiciónde un modeloins-
titucional de política socialquese consolidadu-
rantelos primerosañossetentay que llega a su
madurezen el período ¡ 977-88. Dicho de otra
manera,el Estadode Bienestarresidualy despó-
tico setransformaenotro tipo institucionalypos-
teriormentedemocrático,produciéndoseel cam-
bio de tendenciadurantelos años1968-72coin-
cidiendocon clii Plan de Desarrollo.El hecho,
por ejemplo, de queel gastosocial sólo fuera el
10,2 por cien del PIR en 1970, no puedeocultar-
nosel cambiode tendenciaque seproduce,ni el
esfuerzorelativo en elgastosocialen partevela-
do por los fuertescrecimientosdel PIR durante
dicha década.En suma,el gastosocial español
seráinsignificantey supeditadoa las exigencias
básicasde laacumulacióneconómica,perosues-
tructuray evoluciónseorientaránlentamenteha-
cia un modelode EstadodeBienestarinstitucio-
nal cuyo eje centralson los sistemasde la Segu-
ndadSocial.

Esquemáticamente,podemosseñalaralgunas
de lasrazonesde tal hipótesis.a) En primer lu-
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gar, desdeelpuntode vista institucionalen 1963
se apruebala ley deBasesdela SeguridadSocial,
cuyo períodode aplicaciónse inicia el 1 de Ene-
ro de 1967 y que unificaen partelos sistemasde
protecciónsocialexistentes,ponelos fundamen-
tos dela universalizacióndel sistemay sustituye
el régimende capitalizacióny repartode capita-
les de coberturaporotro de fórmulasde reparto
simple.b) En segundolugar, desdela ópticadel
gastopUblico social tenemosquelosgastossocia-
les queen 1960 suponíanel 35,3 por cien del to-
tal del gasto público de las Administraciones
Centrales,en 1970 alcanzabanel 55,9 por cien,
mientrasque los gastosgeneralesy de defensa
perdían posicionesrelativas importantesen la
clasificaciónfuncional, tambiénperdíanposicio-
nes los gastoseconómicos,incrementándoselos
gastosen deuday otros no clasificados.

Evidentementeestecambio apenassí supone
unagananciade losgastossocialessobreel PIR
demenosdetrespuntosquesecorrespondenin-
tegramentecon la garantíaderentas (el sistema
deSeguridadSocialy deformaparticularlas pen-
siones).Además el aparenteestancamientodel
gastoen serviciospúblicosdebesermatizadoen
elsentidode que se rompela dinámicaregresiva
en los mismos,de forma queel gastoen educa-
ción crecedurantela décadade losañossesenta
atasasacumulativassuperioresalas delgastoto-
tal de las AdministracionesCentralesmultipli-
cándoseportres durantela décaday el gastoen
sanidadsemultiplica por cuatro.

c) Finalmente,esteprocesosuponequelapo-
blaciónprotegidapor las prestacionesy servicios
públicosseincrementaapesardesubajacalidad.
Así, la poblacióncubiertapor el sistemasanita-
rio de laSeguridadsocialpasadel 55 porcien en
1968 al 77 por cien en 1973; el númerode pen-
sionesde la SeguridadSocial se multiplica casi
por ocho en treceañospasandode 400.000pen-
sionistasen 1960 a 3.052.000en 1973, un creci-
mientoen volumenalgomenoral quese produ-
ce entre1973 y 1987, añoesteúltimo en que el
númerode pensionesde la SeguridadSocial fue
de 5.615.600.

En síntesis,la décadade los sesentay sobre
todolos últimostresañosde la mismaimprimen
un cambiodetendenciaen ladinámicadela po-
lítica social,si tenemosen cuentaqueelgastoso-
cial se consolidacomoprimerafunción del gasto
de las AdministracionesPúblicas Centrales, se
aceleraelprocesodeuniversalizacióndela Segu-
ridad Socialy tienelugarun significativo cambio
en la dinámicadel gastosocial en educacióny
sanidad.

Obviamenteeste cambio de tendencia está

contradictoriamentecondicionadopor varioshe-
chos:a) la imposibilidadpolítica de darcaucea
multiples e importantesdemandassociales;
b) la centralidaddela política de acumulación
capitalistaa la que se subordinanlos gastosso-
cialesque,o son correctoresde costessocialesge-
neradospor el crecimientoo, simplementemeca-
nismosquegarantizanla reproduccióndela fuer-
za de trabajoen elcontextode industrialización
acelerada;c) el propio sistemafinancierode la
SeguridadSocial que,por un lado, seguirásiendo
un mecanismode ahorro forzoso hasta1972 y,
porotro, perderácapacidaddefinanciaciónales-
tar separadoscadavez máslos salariosrealesde
las tarifasdecotización;d) un sistemafiscal re-
gresivo, injustoe insuficientecomoparaimpul-
sar una política de gastossocialesde carácter
redistributivo.

Todo ello se tradujoen elescasopesodel gas-
to socialsobreelPIB en relaciónalde los paises
europeosmásdesarrollados,queen 1970 estaba
en tomo al 18 porcien del PIR, tambiénun bajo
nivel decoberturade necesidadeseinsuficiencias
del gastoen servicioinclusoparalas propiasne-
cesidadesdel sistemaeconómico.

3. Del EstadoAutoritario del
Bienestaral EstadoDemocrático

del Bienestar

1 EstadoAutoritario del bienestarque
seconsolidaafinalesdelosañossesen-
ta, procedea ungiro enel terrenode la

política social con el gobiernode 1969. Estego-
bierno inicia su andaduraen un contextointer-
nacionalen el que los NPI compitenconbajos
costeslaboralesen los tradicionalessectoresen
los que era competitiva la economíaespañola
(naval,siderurgia),haciéndosenecesarioun giro
en lo referenteal cambiotecnológicoy la forma-
ciónde lafuerzadetrabajo.En segundolugar,los
diferentespaisesde nuestroentornoeconómico
refuerzanla intervenciónestatal y centralizan
múltiplesactividades,comoel desarrollocientí-
fico y la 1 + D.

En definitiva, el agotamientoprogresivo del
modelo de crecimientode los añosanterioresy
un mayorprotagonismode la intervenciónesta-
tal, forman partede unaexperienciainternacio-
nal a la que no puede escaparnuestro país.

Por ello, y bajofuerteslimitacionesfinancieras
e institucionales,se apruebaen 1970 la Ley Ge-
neralde Educacióny en 1972 la Ley de Basesde
la Seguridad.Ambas leyesson elpuntodearran-
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quede un procesodecrecimientodel gastosocial
que sedesarrollarádurantela décadadelosaños
setentadeforma persistentey querespondeava-
rios hechossociológicos: la necesidadde incre-
mentarla capacidadtécnicade la fuerza de tra-
bajo así como el impulso del cambiotecnológi-
co; crecientesdemandasporpartede las nuevas
clases medias urbanasen favor de un sistema
educativopromocionistay meritocrático;las pre-
sionescrecientesen favor de un sistemadc pen-
sionesqueproporcioneseguridada un creciente
númerodejubilados y seaal mismo tiempo un
instrumentoque contribuyaa la demandaagre-
gadadel sistemaeconómico;en suma,coinciden
en estenuevoprocesoexigenciasdel procesode
acumulacióncondemandassocialesde bienestar
y seguridad.

Comoconsecuenciadeestedobleimpulso, los
gastossocialestendrándurantela décadapasada
su máximo crecimientohistóricoen relaciónal
PIB, hastael puntocasi de duplicarseenrelación
adichamagnitud(verCuadro1) y aunquelapar-
ticipacióndel gastosocialsobreel PIB tendrásu
máximo crecimientoen el quinquenio 1975-80,
las tasasmediasde crecimientofueron claramen-
te superioresduranteel lustro anterior.

En ladécadade los añossetentaelgastoen ga-
rantíade rentasseconvierteen la principal mag-
nitud del gastosocial hastala actualidad,parti-
cularmenteel gastodepensiones,mientrasqueel
gastoen servicios,despuésde un importantecre-
cimientoa mitad de la décadapasada,se estan-
cará a partir de 1980. Aunquelas pensionesse-
rán las verdaderasprotagonistasdel gastosocial
y progresivamenteal gastoen desempleo,la dé-
cadade los añossetentaes sobretodo el período
en quese realizael mayoresfuerzopresupuesta-
rio en serviciospúblicos comola educacióny la
sanidad.

En relación con lo anteriorpodemosplantear
la segundahipótesisde estetrabajo;elfuerteim-
pulsodel gastosocial durantelos años1970-75,
máslosfuertesincrementossalarialesdelos con-
flictivosañosde1974-76,constituyenla basema-
terial que,junto aotrosfactorespolíticos,queaquí
no podemosanalizar,contribuyena la desradica-
ción políticay a unatransión negociadadesdeel
mantenimientodel statuquo del sistemareal de
poderexistenteen la sociedadespañolay en cual-
quier caso,conformane impulsanun procesode
socialdemocratizacióntardío quecontribuyea la
consolidacióndelas sociedaddcconsumode ma-
sas, tambiénde la negociacióncolectivacentrali-
zaday del Estadodel Bienestaren una sociedad
progresivamentecorporativa.

El Estadodemocráticodel Bienestarse abre,
así,pasodurantelos añoscentralesde la década
pasadasometidoa fuertesdemandassocialesy en
un contexto de relativo agotamientode dicho
modeloen los paísescentralesy de crisis abierta
del modelode crecimientoimperanteen nuestro
paísen los añossesenta.

En estecontextotienelugar un fuerteimpulso
del procesodeuniversalizacióndel EstadodeBie-
nestar constituyéndoseen mecanismode legiti-
maciónpolíticaeintegraciónsocialal tenerlapo-
lítica económicaun sesgoclaramenteredistribu-
tivo, sobretodo durantelos años 1977-79, pos-
poniéndoselos durosajustessocialesdel sistema
industriala la décadade losañosochenta.

El procesode universalizacióndel Estadode
Bienestarpuedeser contempladoa varios nive-
les.Así durantela décadapasadaelgastoen pen-
sionesse elevadel 3,07 por cien del PIB al 7,22
en 1980. La Ley de 1972 de la SeguridadSocial
habíaampliadoextrordinariamentesu campode
proteccióna travésde la ampliaciónde los regí-
menesespecialesy la flexibilización de los requi-

CUADRO1

Participaciónfuncionaldelgastodelasadministracionespúblicascentralessobreel PIB (Rase1980)

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1988

1. 0. Generales y Defensa 6,7 5,2 2,9 3,0 3,4 4,3 3,4

2. 0. Sociales 7,7 7,3 10,2 12,6 18,1 20,1 17,6

2.1 Servicios 5,4 4,3 5,0 6,0 7,6 7,2 5,5

2.2 0. Rentas 2,3 3,0 5,2 6,6 10,3 12,9 12,1

3. 0. Económicos 5,7 5,2 3,1 2,9 3,4 4,8 5,9

4. Deuda/Noclasificados 1,3 1,5 2,0 2,0 1,6 5,5 7,5

TOTAL 21,4 19,4 18,2 20,5 26,5 34,7 34,4

Fuente: Elaboraciónpropiaenbasea CNE, CAP, Presupuestosdel Estadoy SeguridadSocial, LiquidacionesSeguridadSocial.
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sitos de accesoa los sistemas(sobretodo en fa-
vor deviejasclasesmediasy agricultoras)dando
lugar a lo que se ha denominadocomo compra
de pensiones;procesode universalizaciónquese
traduceen un incrementoextraordinarioen el
númerototalde pensiones(3.052.000en 1973 y
4.837.600en 1982) sacrificandoparcialmenteel
componentecontributivodel sistemay concen-
trándoselas pensionesen losmínimos—proceso
de asistencialización—sin abordara fondo los
problemas de los grupos en situación de ne-
cesidad.

Por otra parte,elprocesodeexpasióndela co-
bertura sanitariade la SeguridadSocialcontinua
duranteesosañosa fuerte ritmo (como sucede
igualmenteen educación)pero mediatizadopor
unabaja calidadde las prestaciones,expansión
relativadela ofertaprivadafrenteala insuficien-
cia del sistemapúblico y cuellosdebotella en los
accesosa los diferentesservicios.

En conjunto,hasta 1982,tiene lugar un claro
procesode universalizaciónde los servicios y
prestacionessacrificandola calidadmediade las
prestaciones.Procesoque, sinembargo,empieza
a agotarseconelgobiernoCalvo-Sotelo,antesala
de las políticas de ajusteposteriores.El trienio
1980-82se sueleconsiderarun espaciode tiem-
po transitorio hacia la gobernacióndel PSOEy
sin embargoes un trienio claramenterestrictivo
por cuanto duranteeste tiempo tiene lugaruna
clara contenciónde las demandassocialesy se
abren paso lentamentedeterminadasrestriccio-
nesen elcampode la política social.

En efecto,en 1980 seabreun nuevociclo en las
políticassocialesy económicasde los paísescen-
trales bajo los impulsosde la transnacionaliza-
cióneconómicay elaugedepolíticasconservado-
ras. Losdiferentesgobiernosconservadoresfavo-
receránpolíticasde ajusterestrictivasen el terre-
no de la política sociale impulsorasde políticas
industrialesdeajustey de flexibilidad y precarie-

dad de la fuerza de trabajo. La intervenciónes-
tataly y el gastopúblico no retrocedenporcausa
de los nuevosvientosneoliberales,sino que se
reestructurany adaptana las nuevasexigencias
políticasy económicas,y que se materializanen
un tipo específicode intervencionismoestatal li-
beral o neoliberal,caracterizadopor el compro-
miso afondo con los requerimientosde losapa-
ratosproductivos,restrictivosrespectode lasde-
mandassocialesen generaly de los gruposmar-
ginales en particular y favorecedorde nuevas
pautasideológicascentradasenel individualismo
y competenciaa ultranza.

En España,plenamenteintegradade hechoen
un espaciotransnacionaleconómicoy cultural,
los vientosconservadorescoincidencon el ago-
tamientode los impulsos democráticosde los
añosprecedentesy la quiebradel modelodecre-
cimientode losañossesenta.De ahí loscambios
queseproducenen esosañossintomáticosde al-
gunosprocesosposteriores:se acelerael proceso
de ajustede excedenteslaborales,se pasaen 1981
de la reducciónde salariosnominalesa la de sa-
larios reales,se socializanpérdidasprivadasen
granescala(comolasdela Bancaprivada),seini-
cia unapolítica de desprotecciónde los parados
con la aprobaciónen 1980 de la Ley Básicadel
Empleocayendolacobertura(vercuadro2) deci-
fras superioresal cuarentapor cien de los para-
dosacifrasinferioresal treintay tienelugarla re-
lativa contenciónen el crecimientodel gastoso-
cial respectodel PIR al mismotiempoqueel de-
terioro en la calidadmediadelas prestacionesen
sanidady educación.Mientras,en elplanoideo-
lógico se desarrollanlas corrientescatastrofistas
sobreel porvenir financierode la SeguridadSo-
cial, frente a la cual se ofrecenalternativasde
privatización.

El gobiernosocialistaqueinicia su mandatoa
finalesde 1982,comoel restode losgobiernossi-
guientes,actuarásobredos ejes muy a menudo
contradictorios:por un lado, habráun claro pre-

CUADRO 2
La protecciónpordesempleo

Años Total Nivel contributivo Nivel asistencial lasadecobertura
Bruta

Total Eventuales Subsidio Asistencia
agrarios sanitaria

1978 419.885 419.885 46,68
1980 696.183 696.183 48,66
1982 776.823 674.804 105.997 102.019 33,64
1985 1.330.909 1.087.642 184.408 317.897 243.339 32,37
1981 1.372.240 1.112.986 251.941 421.631 259.254
1988 (E-A) 1.382.765 l.120.?06 269.624 422.297 261.859 27,88

Fuente:Boletínde EstadisticasLaborales(Ministerio deTrabajo)
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dominiodelaspolíticas industrialessobrelas de
tipo socialy laboral y, porotrolado, secontinua-
rá el procesode universalizacióndel Estadode
Bienestar,junto a algunasreformasimportantes
(serviciossociales,Plan NacionalsobreDrogas)
sin modificarel procesode relativodeterioroen
la calidad de ciertos servicios y prestaciones.

En un contextode profundainternacionaliza-
ción de laproduccióny consectoresproductivos
endeclive,la modernizacióndel aparatoproduc-
tivo pasaa protagonizarla política económicade
forma que se generenlas condicioneseconómi-
case institucionalesque favorezcanla inserción
plenade la economíaespañolaen las economías
transnacionalesdel centrocapitalista.Esteproce-
so dio lugar a fuertes incrementosdel paro en
1984-85,superandoel veintepor cien de la po-
blaciónactivay sinconsiderarel fenómenode la
economíasumergida,una importantereducción
de los salariosrealesy un fuerte impulso a la
flexibilidad delmercadodetrabajoqueparacier-
tos segmentosno cualificadossignifica la preca-
rizacióndelempleo.

Aunquelos efectossocialesmásnegativosde
estamodernizaciónindustrialen partesehanpa-
liado con los posterioresfuertescrecimientosde
la economía,ello no ha modificadola importan-
ciacentraldel paro,sobretodo eljuvenil, y al de-
terioro relativo degrupossocialesen laszonasde
reestructuraciónindustrial.

Sobreel protagonismode la política industrial
hayquesituarla reflexión sobrela dinámicade
la política social y sudesarrolloen los dos retos
pendientesen 1983: completarelprocesodeuni-
versalizacióndel Estadode Bienestary mejorar
la calidadde los serviciosy prestaciones.

a) Centrándonosen elprocesode universali-
zacióndelEstadodeBienestanelbalanceen par-
te ha sido positivo, puestoque la preeminencia
de las políticasdeajusteno ha frenadoelproce-
so de ampliaciónprogresivade las políticas de
protecciónsocial a pesarde las presionessocio-
demográficasy el paro. Efectivamente,desde
¡983 la SeguridadSocial ha incrementadoen
884.000pensionesmásla nómina de pensionis-
tas; lapoblaciónprotegidapor el sistemasanita-
rio del INSALUD se ha incrementadoen
4.434.797 personasmás; y las enseñanzasde
preescolary básicahan quedadopracticamente
universalizadas.

Sin embargo,esteprocesode universalización
tienetreslagunasen laprotecciónsocialqueten-
drían quehabersecubierto sin tantadilación y
que hansido, en parte,sacrificadasa las políticas
de ajuste.La primera,quizásla máscrucial, esla
protecciónpor desempleo.Las otrasdos se han

visto afectadaspor un retrasorelativo: el cierre
de la protecciónsanitariay las pensionesno con-
tributivas, cuyo procesoconcluiráen 1989.

Entreellas,laprotecciónpordesempleoes,con
diferencia,laprincipal lagunade nuestrosistema
de protección.La LBE de 1980 redujo la cober-
tura de forma drásticadesdeun 48,66 por cien
de los paradosen 1980(añode máximacobertu-
ra desde1978)al 26,30en 1983 (añode mínima
cobertura),aunqueen lamismatuvoun papelde-
cisivo el incrementodramáticodel parodurante
esosaños.

Una reduccióntan espectacularde la protec-
ción por desempleocondujoa la reformade la
LBE en 1984 que corrigió parcialmenteestasi-
tuación.Sin embargo,la reformano contempla
la proteccióndelosquebuscanempleoni el paro
de largaduración,al mismotiempoquela intro-
ducción positiva de la protecciónasistencialno
va unida al estadoreal de necesidad,sino a los
que estandoen esa situacióny concargasfami-
liareshanagotadolas prestacionesdel nivel con-
tributivo o cotizandoal menostresmesesno ha-
yantenidoderechoa unaprestación,al no cubrir
el tiempomínimo de cotización.

El AES se comprometióen esa dirección de
mejorade la protecciónpordesempleoaqueafi-
nalesde 1986 el 48 porcien de los paradostuvie-
ra algún tipo de protección,situación quecon-
trastaclaramentecon los datosdel cuadro4, en
el que se puedecontemplarunatasade cobertu-
ra del 27,88 por cien en el primer trimestrede
1988,un deterioroen la coberturade los desem-
pleadostotalesy un procesode asitencialización
de las prestacionesque, sin embargo,excluye a
losgruposantesmencionados(buscadoresdepri-
mer empleoy paradosde larga duración),com-
pensadoen partepor la extensióndelacobertura
sanitariaen ¡987 a los mayoresde 26 añossin
empleoy de los mayoresde 55 añoscon cargas
familiaresen situaciónde paropermanente.

A un segundonivel, el procesode universali-
zaciónquedapor cerraren el campode protec-
ción sanitariay enel delas pensionesasistencia-
les. En el primer caso,con una coberturaactual
en torno al 96,2por cien dela poblaciónespaño-
la, el problemaquedaresueltocon la incorpora-
ción de un 2,7 por cien de la población,de los
que unaterceraparteson pensionistasdel FAS
quedisponende serviciosmédicosde la Benefi-
cenciaperono tienenprestacionesfarmaceuticas
y el restoson personassin ningúntipo de recur-
sos.El esfuerzode cerrarla universalizaciónno
es importante en términos presupuestariosy
ochoañosdegobiernosocialistason un plazode-
masiadolargo paralograrla plenacoberturades-



delosaltosnivelesdeproteccióndequesepartía.
En el segundocaso,la ley depensionesno con-

tributivas, pendientesde seraprobada,esotro de
los retrasosen el procesode universalización(si
bienel problemaes dearmonizacióndesistemas
y no decobertura)quetuvo su oportunidadper-
didaen la ley 26/1985sobrereformadel sistema
depensiones.De hechola experienciaseñalaque
desde1984hastalaactualidadse hacaminadoen
laconfiguarcióndeun sistemadeprotecciónasis-
tencial cuyo cierre, como decimos,no depende
tanto de razonesfinancieras(esun costerelativa-
mentebajo)cuantoporla diversidadde sistemas
de protección, el contributivo y el asistencial.

Las pensionesFAS eranhasta1982unaspen-
sionesde miseriaabsolutaque cobrabanancia-
nos mayoresde 69 añosy enfermoseincapacita-
dosparael trabajosin ningún tipo de recursoni
familiarescon obligaciónde alimentos.El núme-
ro total de pensionistasdel FAS desciendepro-
gresivamentedesdeun máximoen 1976,371.612
pensionistas,hasta 1987, con 329.414,en parte
debidoa laextensióndelsistemadepensionesde
la SeguridadSocial,y ello a pesardela dignifica-
ción relativa de la cuantía(5.550 ptasen 1982,
8.000en 1983, 17250en 1987)que,sin embargo
no llega a constituirel cuarentapor cien del sa-
lario mínimo interprofesional.A otro nivel se
apruebaen 1982 la LISMJ (Ley de Integración
Social del Minusválido) cuya andadurareal co-
mienzaen 1985 conun crecimientogalopanteen
el númerode beneficiarios(7086 en Diciembre
de 1987 y 58.581 en Diciembrede 1987).

Ambos tipos de pensionesasistencialesse ca-
racterizanpor su fuerte grado de feminización,
sobretodoenlostramosaltosdeedades,y secon-
centranen lasCCAA másdeprimidas:el 53,9 por
cien de lospensionistasFAS y el 52,9 porcien de
los pensionistasde la LISMI residenen Galicia,
Andalucia,Extremaduray las dos Castillas.

La unificaciónde ambosregímenesde pensio-
nes,la articulaciónconel sistemacontributivoy
su suficienciaentérminosde rentamínima, son
los aspectospendientesdel sistemano contribu-
tivo de pensiones.

b) A pesardelosproblemasde un procesono
concluidode universalizaciónde los sistemasde
protecciónsocial, el verdaderoproblemadel Es-
tado de Bienestares, a nuestroentenderla cali-
dad de lasprestacionesy susuficiencia.En estas
páginastan globalesno podemosentrarconde-
talle en el análisisde cadaunade las áreasdela
protecciónsocialde nuestropaís, lo queexigeun
trabajoaparte,pero si podemosseñalaralgunos
de los rasgosqueconfirmanquela dinámicadel
gastosocial ha sido insuficiente paragarantizar
unaadecuadacalidadde las prestacionesy ser-
vicios.

En conjunto,hemosasistidoa unacontención
del gastosocialen las administracionespúblicas
centralesque,sin embargo,debesermatizadapor
la importanciade los servicios transferidosa las
CCAA. Hasta señalarque los gastossocialesde
las administracionesterritoriales sin consolidar
eran,en 1987, 2.026 billonesde pesetas,consti-
tuyendoel 46,1 porcien del gastode dichasad-

CUADRO3
Poblaciónprotegiday gastoenprestacionessanitarias

1968 1973 1978 1983 1985 1987

PresupuestoINSALUD
(P. corrien) 29,7 106,6 409,2 880,2 1.058,8 1.372,8
PresupuestoINSALUD

(Base1980) 141,4 336,1 545,9 619,8 635,0 644,5

Poblaciónespañola 33.294.497 34.853.324 36.865.546 38.260.478 38.586.360 38.914.238

Poblaciónprotegida 18.311.973 26.837.059 30.967.058 33.286.615 36.657.042 37.435.496

Tasadecobertura 55 77 84 95 96,2

Gastopersona
protegida(Pt. cor) 1.622 3.977 13.249 25.512 28.850 36.413

Gastopersona
protegida(base1980) 7.728 12.430 17.665 17.966 16.871 17.095

GastoINSALUD/PIB
(Base1980) 1,45 2,52 2,72 3,96 3,90 3,50

Fuente:Elaboraciónen baseaBoletinesde IndicadoresSanitarios,PresupuestosINSALUD, AnuariosEstadisticosINE y Pro-
yeccióndela PoblaciónEspañola1978-95iNE. Presupuestosdel INSALUD en milesde millones.
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ministracionesy el 5,69 por cien del PIB, lo que
supondríaun gastosocial total sin consolidardel
23,39del PIB paratodaslas administracionespú-
blicas. Evidentementees un gastoaúnalejadode
la mediade la CEE situadaen torno del 27 por
cien del PIR, incluyendoel gastoen vivienda.

Hecha estamatización,lo cierto es quela cali-
dadmediade las prestacionesha caídoo estan-
cado en ciertasáreas(Cuadro3, parael casode
la sanidad).Solamenteen losserviciossocialesse
puedehablarno solo de mejoría, sinode cambio
histórico protagonizadoprincipalmentepor los
grandesayuntamientosy las CCAA.

La dinámicadel gastosocial,con las puntuali-
zacionesanteriores,ha afectadoa algunasarcas
sensiblesde la protecciónsocial. Así, la conten-
ción delas prestacionesmediasensanidadha in-
cidido en la calidadde la atenciónprimaria; la
contencióndel gastoen educaciónse ha traduci-
do en los conflictosentreelprofesoradoy el Mi-
nisterio de educaciónen 1988; la reformade la
ley depensionesde 1985 permitió unamayor ra-
cionalizaciónen el sistemade pensionespor in-
validez,introdujo cláusulasderevalorizaciónen
las nuevasaltasy ha hechoquelas pensionesmí-
nimasde personasconcónyugeacargoganenpo-
der adquisitivo,peroen cambio, aunquela eva-
luaciónesquizásprematura,seestáproduciendo
un cierto ajusteen las altas de pensionesdel ré-
gimengeneral,decrecimientode la pensiónme-
diade lasaltas,laspensionessuperioresy medias
hansufrido un deterioro(quiebra del principio
contributivo) y la configuración de requisitos
másrigurososde cotizaciónno fueron acompa-
ñadosporla definiciónde un sistemaasistencial.
Dicho de otra manera,eldeteriorodel principio
contributivoenla SeguridadSocialno havenido
acompañado,de forma paralela,por un sistema
de pensionesno contributivo que comprendiera
a todas las personasen situación real de ne-
cesidad.

El balancedel período1983-88es un conjunto
declaroscuros.En general,la política socialha es-
tado determinadapor los imperativosde la poíí
tica económica,es decir, las políticas redistribu-
tivas se han desarrolladoen función de las polí-
ticasdecompetitividady de integraciónde nues-
tra economíaen los espaciostransnacionales.

Estecondicionanteno hafrenadoel procesode
universalizacióndel Estadode Bienestarsi bien
el ritmo ha sido relativamentelento quedando
por cerrarla coberturasanitaria y el sistemade
pensionesno contributivas.Sin embargo,el es-
fuerzo presupuestariono ha sido suficientepara
mantenerla calidadde las prestacionesen sani-
dad y en determinadosniveles del sistemade

pensiones.De algunamanerase haconfigurado
en nuestropaís un sistemade protecciónbásico,
perocuyainsuficiencia(pensiones)o bajacalidad
(sanidad)permitenconsolidarsectoresprivados
rentablesqueconvivancon los anterioresen casi
simbiosisy quejerarquizana los ciudadanosen
distintosnivelesdeaccesoa las ofertasdeprotec-
ciónexistentes.Laproteccióntiendea dualizarse
de forma que mientrasel sectorpúblico ve en
partereducidosu papela una coberturauniver-
sal mínimao quetiendehacialosmínimos,laso-
ciedadse polarizaensusextremosendosgrupos:
uno, compuestopor paradosde larga duración,
jóvenessin empleoy gruposmarginados,descol-
gadosparcialo totalmentede lossistemaspúbli-
cosde protección,y otro grupoque puedecuali-
ficar sus prestacionesbásicascomplementándo-
las a travésdel accesoa los sistemasprivadosde
protección,principalmentesanidady fondosde
pensiones.Refleja, sin duda, la cierta polariza-
ciónde laestructurasocialentregruposmargina-
les y clasesmediasconsolidadas.

4. Una reflexión sobretendencias
futuras

1 esbozo de asimetríaprotectoraque
pareceestardesarrollándoseen el seno
del Estadode Bienestarnos conducea

hablarde tendenciasfuturasen el ámbito de la
protecciónsocialy quede formaesquemáticatra-
taremossolamentede definir.

En primer lugar, la sociedadespañolaha ace-
leradodurantelos diez últimos añossu proceso
deintegraciónen los espacioseconómicos,polí-
ticos y culturalesdel sistematransnacional.Ello
implica estarbajo la influenciacrecientede ten-
denciasquecompartenlos diferentespaisescen-
tralescondistintosgradosde intensidady de im-
plicacionespolíticas.

En lo quese refiere al Estadode Bienestardos
tendenciassehan desarrolladoen los paísescen-
tralesdurantelos últimos años.Por un lado, un
procesode contencióny sobretodo de reestructu-
ración del gastopúblico paraadecuarloa las ne-
cesidadesimperativasde los aparatosproducti-
vos y de los mercadosde trabajo,conun mayor
énfasisenlosgastoseconómicosde los Estadosy
unamayorselectividadde losgastossociales.Por
otrolado,un procesoselectivodeprivatizacióndel
Estadode Bienestarno sustitutivode las presta-
ciones y servicios que este ofrece, sino como
complementocompetitivoenaquellasdebajaca-
lidad o de altarentabilidadeconómicay jerarqui-
zaciónsocialde consumos.



Esteprocesode privatización, que insistimos
compitecon los serviciospúblicossin necesaria-
mentesustituirlos, tieneraícescomplejasque se
handesarrolladodurantelos últimos lustros,al-
gunasdeellas contradictoriasentresi. En primer
lugar, la reducciónde espaciosrentablesdurante
los añosde máximaintervenciónestatalha traí-
do como consecuenciaunaampliaciónde áreas
rentablespara el capital privado coincidiendo
conunapolarizaciónde laestructurasocialy una
demandasocialconcretadeserviciosy prestacio-
nesaltamenteselectivos.En segundolugar,elsec-
tor privado, lucrativo y no lucrativo, ha emergi-
do comoreacciónfrentea la excesivacentraliza-
ción y deshumanizaciónde los serviciosdel Es-
tado de Bienestarsobrecuyacrítica hancoinci-
dido enel análisis,que no en las consecuencias,
sectoresde laderechay la izquierda.Finalmente,
el Estadode Bienestarno ha sabidorespondera
las demandasde los nuevos grupos sociales,
como mujeres,jóvenesy minoríasde diferente
tipo con modosde vida y demandasque no se
ajustan a los patronesdel Estadode Bienestar.

La hipótesis que aquí sostenemoses que los
procesosdeprivatizaciónencurso,constitucional-
mentelegítimos,puedenestar haciendoya más
complejoseinjustoslossistemasdeprotecciónso-
ciaL La complejidadse traduceen el campoeco-
nómico o financieroen unajerarquizaciónde sis-
temascon distintosmodosde financiaciónque,
al final, siemprerecurrena las ventajasfiscalesy
financierasdel Estado;en el ámbito de la infor-
maciónaumentala opacidadparael ciudadano,
lo quese contradicecon la críticaa la opacidad
del Estadode Bienestar.La desigualdadse tradu-
ce en unadualizaciónde los sistemasde presta-
cionesen los queel sectorpúblico tiendea la mi-
nimizaciónde las prestacionesy el sectorpriva-
do se convierteen el ámbito de los quepueden
disfrutarserviciosdecalidad.

Estastendenciasno prejuzganen modoalgu-
no elquela descentralizaciónde los serviciosim-
plica diferentesformasde gestiónexternao con-
trataciónexternaquepuedenaumentarlacalidad
y la accesibilidadde las prestacionesy servicios
al ciudadanoy quela experienciademuestrapue-
deserpositiva.El problemaes queel caminoso-
breel filo dela navajadeladescentralización/pri-
vatizaciónes ambiguoy difuso y la posiblecali-
dadyaccesibilidadsetransformaamenudo,y sin
solución de continuidad,en complejidady desi-
gualdad.En todo casoestees un debateabierto
cuyas implicaciones son determinantesen los
equilibrios de las estructurassociales.

En el casode nuestropaís,con un procesode
universalizaciónno cerradoy con unabajacali-
dadrelativadealgunasprestaciones,el problema
no pareceque puedaresolversepor la vía de la
privatización. La descentralizacióny la mayor
participaciónde la sociedadno puedennegaro
poneren entredichosistemasbásicosde protec-
ción que, con todossusdefectosfacilitan presta-
cionesimportantesa grandesmayoríasdeciuda-
danos.No hay dudade que el actual Estadode
Bienestarespañoltiene un comportamientocon-
tradictoriopuestoque,por unaparte,y como re-
flejo de la propiaestructurasocial,manifiestaal-
gunas tendenciasdualizadorasen su dinámica
protectora,pero por otra, esemismo Estadode
Bienestarestácontribuyendoaquelastendencias
de dualizaciónsocialse limiten. El problemare-
sidirá en qué medida las actualestendenciasde
jerarquizaciónmásprofundade nuestraestructu-
ra social y las tendenciasinternacionalesde po-
tenciación de diferentestipos de privatización
puedandar pasoa unasituacióndistintaquesu-
pereel modelodeEstadodeBienestarredistribu-
tivo de tipo socialdemócrataparatransformaren
un Estadomásacumulativo.

CUADRO4
Clasificaciónfuncionaldelgastodelasadministracionespúblicascentrales

¡960 1965 ¡970 ¡975 [980 1985 1988

o Generaiesy Defensa 31,1 27,6 16,0 i4,7 13,0 ¡2,4 9,8

O. Servicios 24,8 22,2 27,3 29,5 29,3 20,9 16,0

O. Garantía de Rentas 10,5 15,6 28,6 32,3 38,7 372 353

O. Económicos 26,5 27,0 17,2 14,2 12,9 13,9 17,2

O. Deuda/no clasificados 6,1 7,6 10,9 9,6 6,1 15,9 21,8

TOTAL iOO lOO lOO iCO lOO lOO lOO

Fuente: Elaboraciónpropiaen baseaCNE, CAP, PresupuestosGeneralesEstadoy Liquidacionesy Presupuestosde la Seguri-
dadSocial
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