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El Estado [Al] estudiar cualquier movimiento
progresivo,queno espor supropianatu-

de Bienestar raleza ilimitado, el espíritu no queda

España satisfechocon sólo investigar las leyesen que rigen ese movimiento; no puede
menos de formularse otra pregunta:
¿conquéobjeto?¿Haciaquépuntotien-
de la sociedad,endefinitiva, consupro-
greso industrial? (John S. Mill, «Princi-
pios de EconomíaPolítica»,pág. 639).

JuanAlonsoHierro 1. Introducción

A l finalizar laSegundaGuerraMun-
dial, el papel y las funciones
desempeñadaspor el Estadoen el

ámbito socio-económicocomenzarona expe-
rimentar una transformaciónradical, confir-
mandolas pautasque ya se apuntabanen la
décadaprecedente.El «Estado-policía»liberal
—atento sobre todo al control, vigilancia y
salvaguardade las libertades individuales,
expresadasbásicamenteen los derechosde
propiedad—fue cediendoel pasoal «Estado--
benefactor»(Welfare State)en la medida en
quese iban dotandode contenidosocial esas
libertadesy derechos.Deestaforma, el «Esta-
do de Derecho»de transformabaen «Estado
Socialde Derecho».

Los fundamentosteóricose ideológicosde
esatransformaciónse atribuyenconvencional-
mentea dos autores:JohnMaynardKeynesy
Lord Beveridge.Como es bien sabido,el pri-
merode ellos firma el actade defunciónde la
ley de Say y, por ende,del «laissez-faire».El
mercado,abandonadoa suspropiasfuerzas,no
garantizaelequilibrio conplenoempleoy, por
tanto,debeserel Estadoel que interviniendo
de forma activaen la economía(por mediode
la políticafiscal) compenselos desfasescícli-
cosy asegureel objetivo primordial del pleno
empleo.A los fallos delmercadoen la asigna-
ción eficiente de los recursos—señaladosya
por Pigou— se le sumabanasí sus insuficien-
ciasen cuantoa laplenaocupaciónde losmis-
mos y a la estabilizacióndel ciclo económico.
Además tambiénerannotorias sus carencias
respectoa ladistribuciónde la renta.El corre-
gir éstasseríaasimismo función del Estado
—los trabajosde Beveridge avanzanbásica-
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menteental dirección—que, mercedasistemas
fiscalesprogresivosy asus gastosde transfe-
rencias,impondríauna«distribuciónsecunda-
ria» de la rentamasequitativae igualitaria.En
suma, el Estado debe promover el pleno
empleoy la justiciasocial,objetivosa los que
sonajenaslas fuerzasde mercado.

Lasdosdécadasposterioresala finalización
de la SegundaGuerraMundial ofrecieron el
contexto idóneo para la puestaen marchay
consolidaciónde estaspolíticas, sobrelas que
se asientael Estado de BienestarEl creci-
miento económicode aquellosañosiba aso-
ciado a una gran expansiónde la demanda:
crecientestasasde inversión en capital fijo
social para atender a las necesidadesde
reconstrucciónpost-bélica,en bienesde equi-
po ligadosa industriasemergentesconnuevas
tecnologíasy a la renovaciónde las industrias
tradicionalesparaafrontarnuevosretoscom-
petitivos;aumentoasuvez de la demandade
consumo,reorientadahacia nuevosbienes y
servicios como consecuenciadel propio
aumentodelnivel de vida, de los avancestec-
nológicos y de los cambios socio-culturales;
incremento,en fin, del comerciointernacional,
propiciadoporun marcoinstitucionalquepro-
pugnabalapaulatinaeliminaciónderestriccio-
nessobrela basede la estabilidadmonetariay
financiera,superandolas políticascomerciales
de «empobrecimientodel vecino»de los años
pre-bélicos.Una situacióncomo la descrita
—demandaelevada,impulsandoaltas tasasde
crecimiento y de ocupación— facilitaba la
adopciónde medidasredistributivaspor la vía
del consenso,fortaleciendode esa manerala
legitimación del sistema,tanto a nivel interno
como frente a los regímenesde inspiración
comunista,posiblepuntode referenciade las
clasestrabajadorasde los paísescapitalistas.

Llegados a este punto podemosconcretar
los quequedaronconsagradoscomoobjetivos
esencialesdel Estadode Bienestar.Tomando
como referenciael planteamientode Ramesh
Mishra,puedenagruparseen tres¼

1) Consecucióndel plenoempleo.
2) Prestaciónde todaunaseriede servicios

sociales de carácteruniversal —básicamente
seguridadsocial, sanidad,educacióny vivien-
da— a los quedebenteneraccesotodoslos ciu-
dadanos,en función, únicay exclusivamente,
de esetítulo: «suciudadanía».

3) Prestaciónde un conjunto de servicios
específicosdeasistenciasocialdirigidos agru-
poso estratosespecialmentedesfavorecidosde
la población.

A estos tresobjetivos concretosdebeaña-
dirseun cuarto,fruto asuvez de la aplicación
de esteprograma:la vertebraciónde la socie-
dady lamoderaciónde los conflictos inheren-
tes a la dinámicadel capitalismo,al dotar de
contenido real a los derechos formalmente
reconocidosporel sistemademocrático.

Pues bien, es importante resaltar que el
Estadode Bienestar—con distintosniveles de
amplitud: mayor en los paisesque hoy día
constituyenla Unión Europea,menoren Esta-
dosUnidosy Japón—seconsolidaenunasitua-
ción económicafavorable(el tercercuartodel
siglo XX) ; bonanzaeconómicaqueha permi-
tido calificar a eseperíodocomo la edadde
oro del capitalismo.En efecto,el crecimiento
promedioentérminosrealesdelospaísesdela
OCDE (Europa Occidental,EstadosUnidos,
Canadá,Australia, Nueva Zelanda,Japón y
Turquía) en los años que van desde 1950 a
1973 se sitúaen tomoal 5 por ciento,conuna
tasade paroqueno llegabaal 3 por cientoy
unainflación contenidaquecomomediaanual
apenassuperabael 4 por ciento. Tal balance
macroeconómicose completacon un fuerte
incremento del Gasto Público —impulsado
principalmentepor el de laspartidasde gastos
sociales—que,si comopromediooscilabaalre-
dedordel 27 por ciento del ProductoInterior
Bruto en 1950, en 1973 sumabadiez puntos
porcentualesmas (sin dejar de constatarlos
menoresporcentajesde Japón—23 porciento—
y EstadosUnidos—31 por ciento—).

Esasituacióndebonanzaeconómicacambia
su signo a partir del año 1973.Diversospro-
blemasveníananticipandonegrosnubarrones
sobreel despejadohorizontede la economía
mundial.El repuntede preciosde los bienes
primariosy su transmisióna los costesfacto-
dalesen los paísesdesarrollados;la descom-
posición del sistemamonetario internacional
—suspensiónde la libre convertibilidad del
dólar en oro (1971), abandonodel sistemade
tipos de cambiofijos (1976)— y las consecuen-
tes incertidumbrey desconfianzaperturbado-
ras parael comercioexterior; la saturaciónde
ciertos mercadosde productosque, al tiempo
quesufríanunacaídade su demandaexperi-
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mentabanun incrementode la competencia
por partede paísesde recienteindustrializa-
ción; y, por fin, la agudaelevaciónde lospre-
ciosdel petróleo—en dosmomentossucesivos
y sin apenastiempode recuperación—en 1973
y 1979, todoséstosfueronlos elementosque,
al provocargraves«shocks»de oferta, cam-
biaron la orientacióndel ciclo haciaunasenda
de profundarecesión.

En el trienio inmediatamenteposteriora la
crisis -convencionalmentedenominadadel
petróleo-el PIB del conjuntode paísesde la
OCDEdisminuyóen términosrealesy trasuna
ligera recuperaciónentre 1975 y 1979,volvió
prácticamentea estancarse(conunatasaanual
mediade crecimientoen torno al 1 por ciento)
hasta1983,momentoapartir del quese consi-
guenresultadosmásfavorableshastafinalizar
la décadade los ochenta,esosi, sin volver a
alcanzarlosindicesde crecimientodela«edad
de oro». Al mismo tiempo, la tasade desem-
pleo (promediodel período1974-1989)había
aumentadohastael 6 por ciento, mientrasla
inflación rondabael 8 porciento. Tan sombrío
panorama,descritoaquíglobalmenteparala
OCDE,adquiríatintesaúnmásoscurosal cen-
trar el prisma sobrelos paísesde la Comuni-
dadEuropea.

La nueva situacióneconómicano supuso,
planteadotambiénen términos genéricos,un
desmantelamientodel Estado de Bienestar,
aunqueal quedarrelegado—o casi podríamos
decirarrumbadopor el cursode los aconteci-
mientos—elprimerode susobjetivos,elpleno
empleo,sussupuestosbásicossevieron altera-
dos profundamente,al cederel paso el pilar
keynesianoal redistributivo.

El aumentodelgastopúblico—impulsadoen
buenamedidapor el del gastoen transferen-
cias— se financia, en parte, conel aumentode
la presiónfiscal, no obstanteinsuficientepara
absorbertodo el incrementodel gasto.De ahí
la crecienteimportanciade los déficits públi-
cosy, en correspondencia,de ladeudapública
acumulada,particularmenteen la Unión Euro-
pea.Estasituación,conpuntualesoscilaciones
segúnmomentosy paises,se mantienehasta
1993,añoapartirdelcual las políticasde con-
solidaciónfiscalempiezanarendirfrutosenlo
quea disminucióndel déficit se refiere (en la
U.E. sepasade un déficit promediodel6,4por
cientodel PIB en 1993,aun 2,7 por cientoen
1997).

Lo cierto es quea lo largo de esteperíodo,
el sectorpúblico ha ido aumentandosu pre-
senciaen la actividad económica.El gasto
público representa(año 1996)en la OCDEel
41 por ciento del PIB, aunquecon notables
diferenciasentre la Unión Europea (51 por
ciento), Estados Unidos (37 por ciento) y
Japón(36 por ciento). La presiónfiscal —defi-
nidacomolarelaciónentreingresospúblicosy
PIB— sesitúalevementepor encimadel 46 por
cientoen la Unión Europeay es sensiblemen-
te masmoderadaen EstadosUnidos (35 por
ciento)y Japón(33 por ciento).

Estaexpansiónseha calificadodesdedeter-
minadasperspectivasanalíticascomo «sobre-
dimensionamiento»del Estado,al quese con-
templacomo un modernoLeviathan,queno
sólo atentacontra las libertadesindividuales,
sino queademásse haconvertidoen un ingen-
te aparato despilfarradorque obstaculizay
limita las posibilidadesde crecimientoeconó-
mico parala sociedad.Tal crítica, quepode-
mos vincular principalmentea la llamada
«escuelade Virginia» o dela «PublicChoice»,
coneconomistasdel renombrede Buchanany
Tullock a la cabeza,reafirma la quiebradel
paradigmakeynesiano.Constatanqueel défi-
cit público, lejos de ser susceptiblede inter-
pretación en términos del ciclo económico
como proponíaKeynes-esdecir, los déficits
de las fasesdepresivasseríanabsorbidospor
los superávitsde las fasesexpansivas—se ha
convertidoen un problemaestructural.Tanto
desdela demandade bienesy serviciospúbli-
coscomodesdesupropia oferta,diversosfac-
tores empujan al continuo crecimientodel
gastopúblico.La miopíadel votante,la subes-
timación de los costesimplícitos en dicho
gastopúblico, el papelinteresadodesempeña-
do por burócratas,políticosy legisladores,las
operacionesde cabildeoy búsquedade rentas
(«rent-seeking»),todas son explicaciones,en
granpartecomplementarias,quenosalejandel
estereotipo del gestor keynesiano que, en
expresiónde Buchanan,imbuido del espíritu
altruistade Harvey Road,establececon crite-
rios técnicosy objetivos el volumende gasto
público.

No pretendemosabordaraquíuna valora-
ciónde la teoríade laPublic Choice.Lo cierto
esque la crisis económicade los añossetenta
implicó también -como ya se ha apuntado
anteriormente—unacrisis del paradigmakey-
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nesiano,en lamedidaen quesus instrumentos
analíticos,pertinentesparaexplicary afrontar
losproblemasqueseplanteabandesdeelcom-
portamientode lademandaagregada,no resul-
tabanadecuadosfrente alos gravesdesajustes
producidos por los «shocks»de oferta. El
punto que nos interesa destacar, tomando
comoreferenciael análisisde la Public Choi-
cey sin entraraquíavalorar los distintosgra-
dosde verificaciónempíricade sussupuestos,
esque la evolución en las últimas décadasde
las sociedadescapitalistasdesarrolladasha
puestode relievequejunto alos fallos e insu-
ficiencias del mercadoen la asignaciónefi-
cientede los recursos,en la distribuciónde la
rentay en la garantíade la estabilizacióny el
crecimientoeconómicos,también el Estado
incurre en fallos que puedenperturbartodos
estosaspectosque se acabande señalar.Cree-
mos que es importanteteneresto en cuenta,
pues sólo el reconocimientoy correcciónde
tales fallos permitirápreservarlo esencialdel
Estadode Bienestar,sin olvidarque,en última
instancia,eslavoluntadpolítica,privilegiando
los valoresde solidaridady cohesión social
masalláde cualquier«determinismoeconómi-
co», laqueimpone eseobjetivo.

Lo cierto es,comose apuntócon antenorí-
dad,queel contextoeconómicoha variadode
forma sustancialrespectoal de las décadas
post-bélicasde implantacióny consolidación
del Estado de Bienestar.La moderacióndel
crecimientoy el consiguienteaumentode las
tasasde desempleoha engrosadoel númerode
beneficiariosde subsidiosde paro, al mismo
tiempo quereducidoel de cotizantes.La pro-
gresivaglobalizaciónde la economíamundial
ha puestoen un primer plano los problemas
que conciernen a la competitividad de las
empresasy, entreellos,los costessocialesaso-
ciados a la utilización del factor trabajo en los
paisesdesarrollados.Lastendenciasdemográ-
ficas de, por un lado,prolongaciónde laespe-
ranzade vida y, por otro, caídade la tasade
natalidad,confluyenen un envejecimientode
la poblacióny, portanto,en un aumentode las
prestacionespor pensionesdejubilación y del
gasto sanitario. Las transformacionesde la
estructurafamiliar implican, en muchoscasos,
nuevassituacionesde desprotecciónquepasan
acubrirsedesdelas instanciaspúblicas.

Todosestosfactores—que aquírecogemosa
grandestrazosy sin ánimo de exhaustividad—-

se refuerzanentresí, propiciandolaexpansión
del sectorpúblico y, particularmente,su hin-
ción redistributiva.Y ello parececonducira la
crisis financieradel Estadode Bienestar,en
especialen los paisesde Europaoccidental,
donde éste ha alcanzadomayores cotas de
desarrollo.

Lo quese planteaentoncesdesdeposiciones
que,por simplificar, agruparemosbajoel rótulo
neo-liberales queesadesorbitadaexpansiónde
las actividadesde redistribuciónpor partedel
Estadoimplica un obstáculoparalasposibilida-
desde crecimientoeconómico,no sólo por lo
quesuponenen cuanto a drenajede recursos
(efecto «crowding-out» de la deudapública)
sino ademáspor el sistemade incentivos per-
versosquegeneranparalos agentesproducti-
vos. Así llegamosde nuevo a la ya conocida
dicotomíaentredistribucióny crecimiento.

Seríailusorionegarlos problemasqueaque-
jan al Estadode Bienestaro, peoraún, ignorar
queéstedebeevolucionaren paraleloa lascir-
cunstanciassocio-económicassobre las que
actúa—y que,como ya se ha indicado,no son
las mismasquelasquepropiciaronsuconsoli-
dación—. Quizás puedaalcanzarseun amplio
consensorespecto a que, atendiendosobre
todo al futuro, la viabilidad del EstadodeBie-
nestarseve condicionadapor «suenorme“vis
expansiva”,su tendenciaa abarcarmasy mas
áreasen la actividadsocialy acubrirmayores
colectivos humanos»2 y, por tanto,garantizar
su mantenimientopasa, de forma ineludible,
por establecerlímitesaesa«vis expansiva».

Por otra parte—y éstees un aspectoquenos
interesasubrayar—creemosquedebesuperarse
la quehemosseñaladocomo dicotomíaentre
distribución y crecimiento. El crecimiento
económico depende,en buena medida, del
incrementodeproductividadde los factores,lo
queredundaráen mayorcompetitividadde las
empresas.Es obvio que los gastosen Educa-
cióny en Sanidadpropicianeseincrementode
productividad,que también guardaunarela-
ción directa y positiva con la inversión en
capital fijo socialy en I+D protagonizadapor
el sectorpúblico.Desdeestepuntodevista,no
se trataríatanto de un redimensionamiento—a
la baja— del Estado,como de unarecomposi-
ción del gastopúblico quefortalecierael gasto
en inversiónenla líneaapuntada.Y ello enten-
dido ademáscomo garantíade preservación
del Estadode Bienestar.En estesentido,debe-



El Estado de Bienestaren España 111

ría retomarsesupilar keynesianoy poneren la
creación de empleo su objetivo prioritario,
basede partidaesencialparaasegurara suvez
los objetivos de protección social. Es obvio
que no se trata de atrincherarseen Keynes
frente a la ofensivaneo-liberal.Su teoría se
insertaen un contextohistórico diferentedel
actual. La moderna sociedadpost-industrial
planteaotros problemasy nuevosretos; pro-
blemas y retos ligados a transformaciones
estructuralesqueafectanal modelo de civili-
zación occidental.Por tal razón, la crisis del
Estadode Bienestarno puedeserentendiday
tratadasólocomounacrisisfinanciera;éstaes
únicamentela manifestaciónepidérmicay a
cortoplazode un fenómenomasprofundoque
hace referencia,como se acaba de decir, al
modelo de civilización. De estemodo y cen-
trándonosen el plano institucional, la crisis
que se apuntaes la de los Estados-nacionales
y, porende,suoperatividadrespectoa las fun-
ciones quevienen desarrollando.Quedeaquí
simplementeapuntadoel tema-cuyo análisis
desbordalas pretensionesde este articulo- y
pasemosya a ocupamosde nuestro asunto
central.

JI. El estadodebienestar
enEspaña

S i alguna característica,destacando
sobrelas demás,ha definidoal Sec-
tor Público español durante el siglo

XD( y buena parte del XX —podría decirse
hastael inicio del último cuartode estesiglo-
ha sido su«raquitismo».La precariedadde su
actividad financiera, caracterizadapor un
reducidonivel de gastopúblico (considerado
tanto en términosabsolutoscomoen relacióna
los paisesde nuestroentorno)lastradopor la
insuficienciacongénitadel sistematributario,
se veía acompañadapor un intervencionismo
estatal de carácterordenancistay regulador.
Consecuenciade ello era que, por un lado, el
Estadoapenasatendíalasfuncionesquehubie-
ran favorecidoel crecimientoeconómicoy la
redistribuciónde la renta-difícilmentesopor-
tabalas funcionestradicionales—y,porotro, su
excesivaactividadreguladoradistorsionabael

funcionamientodel mercado,suponiendoasí,
en muchoscasos,un obstáculoparala asigna-
cióneficientedelos recursos.

Esta situación no cambia de forma sustan-
cial hastala reforma tributaria de 1977, que
homologa nuestro sistemafiscal al europeo,
eliminandolos elementosquelo incluían den-
tro de lo quese ha dadoen llamar «estilo tri-
butario latino». Este se caracterizababasica-
mentepor su escasaaportaciónredistributiva
(debidoalpredominiodentrode la imposición
directade los impuestosde producto);por su
bajaelasticidad-renta,fruto entreotrasrazones
de la inadecuaciónde los gravámenesa la
estructurasocio-económicadel país y, como
consecuenciade lo anterior, la insuficiencia
recaudatoria.

Es obvio, por tanto,queel aumentoy reo-
rientación del gasto público sólo se podría
afrontar tomando como punto de partida la
reformatributariaquecorrigieselascarenciasy
defectosanteriormenteseñalados.Es decir,que
pusieseen marchanuevosinstrumentosfisca-
les adecuadosa la realidadsocio-económicade
nuestropaís;quemejoraseladistribucióndela
carga fiscal, haciéndolamas equitativa; que
superaseel problemade la insuficiencia,pro-
veyendoalSectorPúblicodelos recursosnece-
sariosparaafrontarlas funcionesconsustancia-
les a un Estado moderno, pudiendo así,
paralelamente,disminuir su marcadointerven-
cionismo regulador;y, por último, avanzaren
el procesode annonizaciónde nuestrosistema
tributario con el de los paisesdel entornoen
queformalmentenos íbamosaintegrar.

No pretendemosaquídetenernosen el análi-
sis de la reformafiscalde 1977 (la reformaFer-
nández-Ordoñez/FuentesQuintana) sólo es
nuestraintención resaltarel hecho de que la
ampliacióndela actividaddelEstadoy la subsi-
guientereorientaciónde susfuncionesprecisaba
unanuevabaseo puntodepartida,queesel que
quedaestablecidoconlacitadareformafiscal.

En el Cuadro 1 puede observarse la evolu-
ción del SectorPúblicoen Españaentre1975
y 1995. Se constatacómo es en estaetapa—y
fundamentalmenteen laprimeradécadade las
dosabarcadas—cuandosuperaesecarácterde
«raquítico» al que nos referíamosal iniciar
esteapartado,merceda laexpansióndel gasto
público que pasade representarel 26,1 por
cientodel PIB en 1975 al 47,2porcientovein-
te añosdespués.



Cuadro 1
Evolución del SectorPúblico Español

(% del PIR)

1975 1985 1995

GastoPúblico 26,1 42,6 47,2
IngresosTotales 25,7 35,6 40,6
Déficit público —0,35 —6,93 —6,66
Deudapública 13,2 45,1 65,9

Fuente: Contabilidad
delBancodeEspaña.

Nacional y CuentasFinancieras

El crecimiento,tantoen términosabsolutos
comorelativos,de los ingresostotales—impul-
sadosobretodopor el de los impuestosdirec-
tosquegravana las familias— tambiénha sido
muy significativo, aunqueen cualquiercaso
insuficientepara absorberel incrementodel
gasto.De ahí la evolución del déficit y de la
tasade endeudamientoque, a su vez, sereco-
genen el mismoCuadro.

Una nota mas merecedestacarseen esta
descripcióngeneralde laevolucióndel Sector
Público español: el proceso de descentraliza-
ción de las Administraciones Públicas, fruto,
evidentemente,del desarrolloautonómico.En
efecto,en 1975 el gastode las Administracio-
nes territoriales-en este casorepresentadas
por Diputacionesy Ayuntamientos—suponía
el 9,4 por cientodel gastototal de las Admi-
nístracionesPúblicas; veinte años después
alcanzabael 25 por ciento,quese explicapor
el crecienteprotagonismoque han ido asu-
miendolas ComunidadesAutónomas(15 por
ciento), dado el estancamientoen términos
relativosdelas CorporacionesLocales(10por
cientorestante).

Teniendoen cuentalas consideracionesque
se acabande exponer, resulta obvio que la
consolidación del Estado de Bienestar en
España va indisolublemente unida a la
Haciendadel períododemocrático.Así puede
apreciarseen el Cuadro2 que recogela evo-
lución del gastopúblico, segúnsu clasifica-
ción funcional.

Clasificación
Cuadro 2

funcional del
(% del PIB)

GastoPúblico

1975 1985 1995

SERVICIOS GENERALES 4,60 6,75 6,30

GASTOSDE DISTRIBUCIÓN 16,15 24,76 27,75

Prestacionessociales 9,25 14,33 15,99

— Pensiones

— Desempleo

— Otras prestaciones

5,62
0,48
3,15

10,21
2,78
1,34

11,63
2,59
1,77

Bienespreferentes 6,90 10,43 11,76

— Educación

— Sanidad

— Vivienda

2,09
3,77
1,04

3,75
4,67
2,01

4,32
5,92
1,52

INTERVENCIÓNECONÓMICA 4,87 8,41 7,35

INTERESESDEUDA PÚBLICA 0,47 3,44 5,37

Fuente:ContabilidadNacionalyCuentasFinancierasdelBancodeEspaña.
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Gráfico 1. Evolución de las funciones del Gasto público (8 PIB). 

Tal y como se observa es el auge de los gas- 
tos de distribución -columna vertebral del 
Estado de Bienestar- la característica más 
relevante en cuanto al comportamiento del 
gasto público en relación a la evolución del 
PIB. En las dos décadas consideradas éstos 
experimentan un crecimiento que se cifra en 
ll,6 puntos porcentuales del PIB. Ello puede 
dar idea del enorme esfuerzo que se aborda en 
materia redistributiva, mas apreciable aún al 
considerar su concentración en el tiempo y la 
coyuntura económica recesiva (excepto el 
quinquenio 1985-1990). La labor realizada en 
este campo por los países de nuestro entorno 
ha dispuesto de un margen temporal mas dila- 
tado y, en su conjunto, circunstancias econó- 
micas mas favorables. En España, la construc- 
ción y consolidación del «Estado social de 
derecho» se produce en sólo dos décadas (y 
básicamente en la primera de ellas, entre 1975 
y 1985, como puede apreciarse en el Cuadro 2 
y en el Gráfico 1) y el crecimiento del déficit y 
de la tasa de endeudamiento, antes menciona- 
dos, sólo puede entenderse teniendo esto pre- 
sente. Por otra parte, es razonable pensar que 
alguno de los problemas que afectan a ese edi- 
ficio -sobre todo los relativos a la eficiencia en 
la provisión y control de las prestaciones- ten- 
drán algo que ver con el reducido espacio de 
tiempo de su materialización. Mas aún, si con- 
sideramos que en paralelo se ha ido produ- 
ciendo un proceso de descentralización de 
competencias, en particular en lo que atañe a 
los bienes preferentes. 

En el conjunto del gasto social, o gastos de 
distribución, son las prestaciones sociales las 
que alcanzan el mayor volumen y en particular 
las pensiones, que han duplicado su participa- 
ción en el PIB en estos veinte anos. Las pres- 
taciones por desempleo se sitúan en España 
por encima del 25 por ciento, siendo este por- 
centaje sensiblemente superior al de la Unión 
Europea, en correspondencia con una tasa de 
paro que también está muy por encima -prác- 
ticamente el doble- de la media de la Unión. 

Por lo que respecta a los bienes preferentes, 
el capítulo mas importante es el de sanidad -en 
torno al 6 por ciento del PIB- como conse- 
cuencia, entre otras razones, de la universali- 
zación de la cobertura sanitaria y del envejeci- 
miento de la población. Esta misma tendencia 
demográfica -conjunción del aumento de la 
esperanza de vida y del descenso de la tasa de 
natalidad (la española se cuenta entre las mas 
bajas del mundo)- es previsible que modere el 
gasto en educación, que oscila alrededor del 
4,5 por ciento del PIB. En lo referente al gasto 
en vivienda ( 1,5 por ciento del PIB) su tenden- 
cia es decreciente -si se exceptúa un ligero 
repunte entre 1992 y 1994- desde 1985, aun- 
que no debe olvidarse que, en nuestro país, los 
apoyos públicos a la adquisición de vivienda 
se instrumentan también, de forma sustancial, 
por la vía del gasto fiscal (desgravaciones y 
subvenciones). 

Teniendo presente el panorama que a gran- 
des trazos se acaba de describir intentaremos 
ahora, también de forma sumaria, exponer los 



principalesproblemasy retos quedebeafron-
tar nuestro«joven»Estadode Bienestar;pro-
blemasy retosque,si biencon ciertasespeci-
ficidades no nimias, son comunes en lo
esenciala los del restode paísesde la Unión
Europea. Algo lógico si admitimos, como
apuntamosanteriormente,que la crisis de este
entramadoinstitucional responde,en gran
parte, a la de un modelo de civilización —así
mismo común—y a una situacióneconómica
que,merceda los procesosde globalizacióne
integración,enfrentaa los países,cadavez en
mayor grado,a los mismosproblemasy retos.

El sistemade SeguridadSocial es el pilar
fundamentalde la protecciónsocialen nuestra
nación.Susgastos,desdeunaperspectivafun-
cional, se agrupanen prestacioneseconómi-
cas, asistenciasanitaria, servicios socialesy
gastosde administracióny gestión.El capítulo
masimportantelo constituyenlas «prestacio-
neseconómicas»(65 por cientodel gastototal
de la SeguridadSocial en 1995) y dentro de
ellas laspensiones(que,asuvez, suponencasi
el 90 por cientode las prestacioneseconómi-
cas); incapacidadtemporal (8 por ciento),
maternidad, prestacionesfamiliares y otras
prestacionesson los demás componentesde
estapartida.Le sigueen importancia«asisten-
cia sanitaria»,que representael 31 por ciento
del gastototal de la SeguridadSocial (1995),
distribuyéndoseel restoentre serviciossocia-
les (2,3 porciento) y los gastosde gestión.

Parahacer frente a todos estos gastos la
SeguridadSocial cuentacon tres fuentes de
recursos:las cotizacionessociales(de trabaja-
dores,desempleadosy empresarios),las trans-
ferenciascorrientesdel Estadoy otros ingresos

Ingresosporcotizaciones Poblaciónocupada

de menorentidad (tasas,ingresospatrimonia-
les, transferenciasde capital, etc.). También
condatosde 1995, las primerasrepresentaban
el 64 por ciento de los ingresostotales, las
segundasel 29,3por cientoy otros ingresosel
6,7 por ciento.

Lo que nos interesaen primer término es
observarla evolución de todasestaspartidas.
En la vertientede los empleosde recursosel
rasgomasrelevantees el crecientepeso que
vanadquiriendolas pensiones,quehanpasado
del 80,4 por ciento del total de prestaciones
económicasen 1980 al 89,7 por ciento en
1995. Por el lado del origende los recursoslo
massignificativoesel incrementode las trans-
ferenciascorrientesdel Estado,quehanpasa-
do de suponerel9,5 por cientode los ingresos
totalesde la SeguridadSocial en 1980 al ya
mencionado29,3 por cientoen 1995 (y como
contrapartidalapérdidade pesorelativode las
cotizacionessociales,quepasanen esemismo
períododel 89,4 por ciento al 64 por ciento).
Teniendo en cuenta conjuntamenteambos
fenómenosse constataque, en la actualidad,
las cotizacionessocialesapenascubren las
prestacioneseconómicasque tienen su causa
enla actividadlaboraly ello suscitadudasper-
tinentessobrela viabilidad financieradel sis-
tema.Esta,en efecto,dependeráen última ins-
tancia de que se mantengauna proporción
adecuadaentreel númerode cotizantesy el de
pensionistas,o, aúnmejor,entrecotizacionesy
prestaciones.

Tal y comoseproponeen Muñoz Machado,
García Delgado y GonzálezSeara(1997) la
fórmulamasadecuadaparaanalizardichapro-
porción seríalasiguiente:

x Basemediacotizaciónx tipo mediocotización3
Pensionistasx (Pensióninicial + Revalorizaciones+ Complementos)

Puesbien, tanto la población ocupaday la
basemediade cotizacióncomo el númerode
pensionistasson variablessujetasa la evolu-
ción demográficay del mercadolaboral y, en
estesentido,las tendenciasquese observanno
permitenexponerunasituaciónhalagíleña.Por
un lado —y volviendo a insistir sobre lo ya
expuesto-el envejecimientode la población,
consecuenciadel aumentode la esperanzade
viday delacaídade la tasade natalidad,supo-

ne un aumentodel númerode pensionistas
(con el efecto añadidode unapresión al alza
sobreel gastoen asistenciasanitaria)e incide
en la disminución de la población ocupada,
cuyo volumen se ve constreñido,particular-
mente en nuestropaís, por unabaja tasa de
actividad-el 58,2 por ciento (medidacomoel
porcentajede poblaciónactiva total sobreel
grupopoblacionalenedadlegal de trabajar)en
1995, frente al 66,2 por ciento de la Unión

Gastoen pensiones
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Europea—y unamuyelevadatasade paro(por-
centajede poblaciónactiva desempleadares-
pectoapoblaciónactivatotal) -casiel 23 por
cientoesemismo año,frenteal 10,7 por cien-
to de la Unión Europea—. Obviamente,ello
suponeunadisminucióndel númerode coti-
zantes,al tiempoqueun aumentodel gastoen
prestacionespor desempleo.

Por otro lado,la evolución de la ocupación
y dela basemediade cotización(o del salario
medio) dependeránde las condiciones del
mercadode trabajo,condicionesestrechamen-
te vinculadasal crecimientoeconómico.

Dejemosen este punto los problemascon-
cernientesal sistemade prestacioneseconómi-
cas de ¡a SeguridadSocial—volveremosatra-
tarlosen las conclusionesde estetrabajo-para
referimos,siquierasomeramente,a las parti-
dasde Sanidady Educación.

El sistema público de salud engloba los
gastos de asistencia sanitaria del Instituto
Nacionalde laSalud (INSALUD) -en gestión
directao transferidaa las ComunidadesAutó-
nomas—,los del InstitutoSocialde la Marinay
Mutuas patronales(todos ellos dentro de la
SeguridadSocial y representandoel mayor
volumendel gastoen Sanidad—99,3 por cien-
to en 1995— encabezados,obviamente,por el
INSALUD, conun 97,4porcientodel gastoen
asistenciasanitaria de la propia Seguridad
Social); los gastosdel MutualismoAdminis-
trativo y los de asistenciahospitalariadel
Ministerio de Defensa.

La financiación del INSALUD se nutre
básicamentede laaportaciónfinalistadelEsta-
do (queen 1995 alcanzabayael 77,5 porcien-
to de los ingresosde eseorganismo)y de las
cotizacionessociales(21 por ciento).

Canarias, en el año 1994, fue la última
ComunidadAutónomaen incorporarseaaque-
llas que han asumidolas competenciasde la
gestión sanitaria—junto a Cataluña (1984),
Andalucía(19S4),PaísVasco(1987),Comuni-
dad de Valencia (1987), Galicia (1990) y
Navarra(1990)-conlo quepuededecirseque
elprocesode descentralizaciónde estapartida
de gastoestámuy avanzado(aproximadamen-
te el 63 por ciento del gastopresupuestadoes
atribuible a las ComunidadesAutónomasy el
27 por cientorestantea laAdministracióndel
Estado).Tal procesopuedecontribuir a agra-
var los desequilibriosterritorialesen lo quea
estamateriaserefiere,pues,de hecho,pasana

ser las ComunidadesAutónomasla columna
vertebral del Sistema Nacional de Salud
(SNS). El Consejo Interterritorial del SNS
debecoordinar y vigilar el cumplimiento de
los objetivosgenerales,entre los que la equi-
daden todoel territorio nacionaltiene carác-
ter prioritario. Las desigualdadesterritoriales
hoy díaexistentespuedenhacersemasagudas
en el futuro si no se ponenen marchameca-
nismosde compensación,pues,aexpensasde
investigacionesmasprecisas,puedeavanzar-
se que son las regionesmas pobres las que
cuentancon unamenor dotaciónde recursos
sanitariosy un menor gastopúblico —y priva-
do- en Sanidad.En términos generales,los
problemasmasgravesqueacucianal SNSson
los relativos a la insuficienciade camashos-
pitalarias(de ahí laspenosaslistas de espera),
calidad de los servicios, desajustesentre la
atención primaria y la hospitalaria,gestión
inadecuadade ésta,desbordamientodel gasto
farmacéutico,etc. En gran parte problemas,
como ya se indicó, ligadosa la prácticauni-
versalizaciónde la coberturaen un limitado
espaciode tiempo.

El gastoen Educaciónse ha másquedupli-
cadoen estosveinteañosqueconsideramosy
ello sólo puedeinterpretarsecomo un hecho
extremadamentepositivo dadasu vinculación
directa con las posibilidades de desarrollo
socio-económicode la nación. Las pautasde
descentralizaciónde esta función del gasto
público son similares a las ya descritaspara
Sanidad,por lo queno insistiremossobreeste
aspecto.

No queremos,sin embargo, acabareste
articulosin presentaralgunasconsideraciones
que,al tiempoquedebreverecapitulación,sir-
van de apuntede lo que entendemosserían
algunaslineasde actuacióndel Estadode Bie-
nestarmirandohaciael futuro.

III. Reflexión final

E n reunión celebradaen Madrid, en
noviembrede 1994,los Presidentesy
SecretariosGeneralesde los Consejos

Económicosy Socialesde la Unión Europea
establecían,en declaración conjunta, que
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«Europadebeinsistir en su propio modelo de
sociedad,queimplica unaeconomíade merca-
do corregidapor la solidaridad.Este modelo
presuponela búsquedaconstantede la calidad
de vida y una preservación dinámica del
modelo europeode protecciónsocial garanti-
zadopor el Estado»~.

Entendemosqueesteplanteamientoestáen
concordanciacon lo expuestoal final del pri-
merepígrafede esteartículo.Tambiénse pro-
pugnabaallí la necesidadde retomarel pilar
keynesianodel Estadode Bienestar,en el sen-
tido de poner la creación de empleo como
objetivo prioritario paragarantizarsu preser-
vación.Preservaciónqueno es tanto un anqui-
losamiento de su estructuraactual, sino que
supone una inter-relación dinámica con la
sociedady acordea su procesode cambio,lo
que,además,no excluye la necesariafijación
de límites a esa«vis expansiva»queya pusi-
mosde manifiesto.

En el casode nuestropaísparececlaroque
el crecimientoeconómicoes la primeracon-
dición para consolidar las «estructurasdel
bienestar».Condiciónnecesariaperono sufi-
ciente. Esecrecimientodebesergeneradorde
empleo,de empleoproductivoy, por tanto,en
condicionescompetitivascon el exterior En
este sentido,sería positiva unareestructura-
ción del gasto público, aumentandola inver-
sión en capital fijo social (infraestructuras)y
en capital humano (educacióny formación
profesionaleI+D) reduciendoasí los desfases
queen esasáreasaúnnos separande laUnión
Europea. Bajo esta premisa será posible
afrontarlos problemasfinancierosdel sistema
de protecciónsocial, puesaumentarálarecau-
dación de impuestosy cotizacionessociales
sin elevardiscrecionalmentela presiónfiscal.
Encararlos problemaspendientesrelativosal
fraude fiscal y a laeconomíasumergidarefor-
zaráestalínea de actuación.Tampocodeben
olvidarse los problemasrelativosa la eficien-
cia en la gestióndel gastopúblico, tanto mas
importantesen una etapa presidida por su
necesariamoderación(ello implica aspectos
relativos a la coordinaciónentrela Adminis-
tración Central y las territoriales,a la política
de personalde la AdministraciónPública, a
los sistemasde programacióny control del
gasto,etc.).

Por otra parte,unasituaciónde crecimien-
to establepermitiríareplantearseel origen de

la financiación, descargandoel peso que
hasta ahora soportanlas rentas salarialeso
ligadas al factor trabajo. De tal forma que,
como ya quedó apuntadoanteriormente,la
distribución de lo producido -en este caso
desde una perspectiva funcional— también
incidiría sobreel problema que nos ocupa
(pensionesy otrasprestacionessociales),a la
par —y no en contraposición—delcrecimiento
económico.

Aunqueparaalgunospudieraparecerfuera
de lugar en las coordenadasde este articulo,
no queremospasarpor alto la importanciadel
«factor humano».Si consideramoslos logros
del Estadode Bienestarcomo un patrimonio,
en buenamedida,irrenunciable—y asíparece
asumido por la mayoría de los ciudadanos
europeos,no dispuestosaaceptarunadismi-
nución de sus niveles actualesde protección
social—la propia sociedadcivil tienecontrai-
do un compromisocon su defensay mejora.
Compromisopor partede las personasimpli-
cadasen la prestaciónde los servicios;de los
ciudadanosbeneficiarios,tantoen cuantoa la
exigenciaresponsablede sus derechoscomo
tambiénal cumplimientode susdeberes;y de
la Administración,como uno de los principa-
les agentes—si no el quemás—generadoresde
reglas del juego e incentivos que inducirán
conductasen uno u otro sentido, es decir,
comportamientosen los que primen valores
individualistas (y, a veces, fraudulentos) o
solidarios.

Y una última consideración,deliberada-
mente«optimista»—esosí, en términosrela-
tivos— aunquesólo sea por romper con la
pátinade «ciencialúgubre» quecubre a la
Economía.El futuro del Estadode Bienestar
en Españase dilucidará en el seno de la
Unión Europea.La armonizaciónmonetaria,
casi recién estrenada,impulsará de forma
consecutivala armonización fiscal —otra
cosaes el ritmo al que esto se produzca—y
ambassólo podránmantenersesobrela base
de la armonizaciónsocial. Y esto es tanto
como decirquela Unión Europeao es soli-
daria o no será tal, sino sólo mercado
ampliado. Dicho lo cual, una matización:
convieneno confundir deseoscon hechoso
realidades; tampoco confundir tendencias
con leyes. Por eso, delimitado el campode
juegoeconómicocreemosllegadala horade
la Política.

~Pbgs~.
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