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El gasto social espafiol en el marco europeo (1980-2010): una propuesta de analisis.

Resumen

Este documento examina la evolucion del gasto en proteccion social de Espafa
comparado con el marco europeo entre 1980 y 2010, con los objetivos de analizar el
origen y la evolucion del déficit social espafiol y aportar argumentos que permitan
entender las peculiaridades de este pais en este &mbito. Con este fin, el trabajo ofrece
un solido marco tedrico y una amplia evidencia cuantitativa que permite sostener los
argumentos planteados. El andlisis propone como punto de partida la etapa de la
transicion democratica, un periodo en el que Espafia acumulaba un enorme retraso en
bienestar respecto a los paises de la Europa occidental, tras casi cuarenta afios de
dictadura. Tras la aprobacion de la Constitucién y la Reforma Fiscal de Fernandez
Ordofiez, el pais inicié un esfuerzo por reducir las distancias con Europa en términos
de bienestar social. Sin embargo, este proceso se encontré con numerosos obstaculos
politicos y econdmicos y con un cambio de tendencia en los paises europeos, que
habian iniciado movimientos de repliegue, tras la crisis de los setenta. Tras mas de
tres décadas de democracia, los datos revelan que el camino hacia convergencia
resulté duro, lento y decepcionante. Esto supuso graves consecuencias en términos
de desigualdad social, cobertura y bienestar de la poblacion. Hoy en dia, el déficit
social espafiol sigue mas vivo que nunca en el contexto europeo, tras los importantes

recortes producidos a la sombra de la crisis econémica actual.
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Abstract

This paper examines the evolution of social protection expenditure in Spain compared
with Europe between 1980 and 2010, with the objectives of analyzing the origin and
evolution of the Spanish social deficit and providing arguments that may explain the
different paths of this country in this field . To this end, the paper provides a solid
theoretical framework and extensive quantitative evidence that allows the arguments to
be sustained. The proposed analysis takes as a starting point the stage of democratic
transition, a period in which Spain accumulated a huge delay in welfare with respect to
the countries of Western Europe, after almost forty years of dictatorship. Following the
adoption of the Constitution and fiscal reforms by Fernandez Ordonez, the country
began to make an effort to reduce the gap with Europe in terms of social Europe.
However, this process encountered numerous political and economic obstacles and a
change of trend in European countries, which had initiated withdrawal movements,
after the crisis of the seventies. After more than three decades of democracy, the data
show that the road to convergence was hard, slow and disappointing. This had serious
consequences in terms of social inequality,coverage and population welfare. Today,
the Spanish social deficit is more alive than ever in the European context, after
significant cuts produced in the shadow of the current economic crisis.
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Introduccion

La consolidacion del Estado del Bienestar se considera una de las transformaciones
més importantes del siglo XX. Ademas de alterar sustancialmente los mecanismos de
proteccion social tradicional, basados en la caridad, para convertirlos en derechos
exigibles por los ciudadanos, la implantacion del Estado del Bienestar en Europa tras
la 1l Guerra Mundial supuso un cambio trascendental del papel del Estado en la
economia. Hoy en dia, los paises que forman parte de la Unidn Europea destinan una
parte significativa de sus recursos a financiar la politica social, aunque con importantes
diferencias entre ellos, en términos de gasto en proteccion social. Dentro de este
contexto, Espafia acumula un déficit social histérico y ocupa las posiciones de cola en
el ranking europeo. Para explicar el déficit social espafol, muchos autores han
recurrido con frecuencia a factores de caracter historico, vinculados sobre todo a la
escasa sensibilidad social de la politica econdmica aplicada durante los casi cuarenta
afos de dictadura franquista. En consecuencia, a diferencia de Europa occidental,
donde el Estado de Bienestar se expandio durante la edad dorada del capitalismo tras
la Il Guerra Mundial, en Espafia su verdadero impulso no se produjo hasta la década
de los ochenta, tras el establecimiento de la democracia y la crisis econémica de los
setenta. Sin embargo, esta crisis marcé un nuevo cambio de rumbo en la politica
social europea y puso en cuestién la sostenibilidad a medio plazo del Estado de
Bienestar. Desde este punto de vista, podemos afirmar que Espafia fue a
contracorriente, lo que hizo mas dificil recuperar el terreno perdido. Tras mas de tres
décadas de democracia, Espafia no ha conseguido corregir de manera completa el
déficit social histérico acumulado respecto a Europa, aunque si ha conseguido

converger hacia el modelo social europeo. La crisis econémica actual ha supuesto un
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nuevo obstaculo en este camino de convergencia social, pues ha venido acompafiada
de fuertes recortes sociales y ha reavivado el debate sobre el papel que debe

representar el Estado en la economia.

Partiendo de este marco, el objeto de este trabajo se centra en analizar los factores
gue han marcado la evolucion del gasto en proteccion social en Espafia,
comparandolo al mismo tiempo con el marco de la Union Europea, desde 1980 hasta
2010. Con este objetivo, en la primera parte del trabajo se analizaran las principales
teorias que justifican la intervenciéon del Estado en materia social, lo que nos permitira
entender qué es, para qué sirve y por qué ha alcanzado tanto protagonismo el Estado
de Bienestar en el marco europeo actual. La segunda parte del trabajo propone un
andlisis mas empirico. Primero, ofrece un andlisis critico de las distintas fuentes
estadisticas disponibles para analizar la evolucion del gasto en proteccion social
durante el periodo sefialado. Segundo, utilizando datos cuantitativos, presenta un
andlisis de la evolucion y estructura del gasto social en Espafia en comparacion con
Europa. Este andlisis nos permitira establecer las principales etapas en la evolucién
del gasto social espaiiol, aportar argumentos sobre su comportamiento e identificar las
partidas en las que Espafa diverge/converge mas con Europa. El trabajo se cierra con
una breve reflexion sobre el comportamiento del gasto social en la crisis actual y las

conclusiones finales.
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1. La intervencion del sector publico
en el ambito social: una sintesis del
marco teodrico

El crecimiento econdémico sostenido que se produjo en los inicios del capitalismo no
beneficié a todas las clases sociales por igual.! Los nuevos avances tecnoldgicos, el
desarrollo de nuevos negocios y la apertura de los mercados favorecieron inicialmente
mas al factor capital que al factor trabajo, que sufrié duras condiciones laborales y
salariales en un marco de libre contratacion, escasa organizacion obrera y carencia de
derechos. En paralelo, con la llegada de la industrializacion, las condiciones de vida
cambiaron, debido en gran medida a que los trabajadores se desplazaron
masivamente al ambito urbano con el fin de encontrar empleos y mejorar sus
condiciones de vida. En consecuencia, pasaron a depender Unicamente del salario
para garantizar su subsistencia, alejados de la cobertura familiar propia del ambito
rural, y de otros proveedores (como las instituciones eclesiasticas o los antiguos
patronos agrarios) mas cercanos que les proporcionaran ayuda en caso de
necesidad.” Esta situacion gener6 nuevos problemas y demandas sociales, puesto
gue si no disponian de empleo o no podian trabajar, por causas como la vejez, la
incapacidad fisica o psiquica, la enfermedad o los accidentes de trabajo, quedaban

desvalidos y sin proteccion, quedaban expuestos al riesgo de la marginacién social

! Berzosa (1999).
? Lindert (2011).
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dentro de un Estado liberal defensor del laissez-faire y el Estado minimo, preocupado
Unicamente por la defensa nacional, la seguridad interna o mantenimiento del orden
publico y la justicia, tal y como establecia Adam Smith en su obra La Riqueza de las
Naciones (1776).% Dentro de esta dinamica, teéricos como Marx predecian un futuro
aciago para los trabajadores en el marco capitalista, pues la progresiva sustitucion del
factor trabajo por el capital a la sombra de los avances tecnoldgicos, producirian un
aumento del paro y agravarian el problema social. En paralelo, el deseo de los
propietarios de mantener su tasa de ganancia, disminuiria los salarios, lo que

conduciria a la miseria del proletariado.

La pasividad del Estado liberal frente a los problemas sociales y los escasos recursos
destinados a la beneficencia, privada y publica, impulsaron a los trabajadores a
organizarse para afrontar las situaciones de riesgo.* Dentro de este contexto,
surgieron nuevos e importantes movimientos sociales (sindicatos, sociedades de
sSocorros mutuos...) que reivindicaron mas igualdad y mejores condiciones de vida y de
trabajo, aunque no siempre con éxito.> En paralelo, las nuevas demandas sociales y
la creciente conflictividad reivindicativa, que podia poner en riesgo la estabilidad social
y el proyecto capitalista, impulsé la intervencion del sector publico a través de politicas
economicas dirigidas a corregir los fallos de mercado y las consecuencias negativas
del abstencionismo liberal en el &mbito social, es decir, desigualdad, pobreza e

inestabilidad socio-politica, entre otras.®

Un fallo de mercado surge cuando el mercado no garantiza la produccion de
determinados bienes, porque es imposible impedir su consumo a los que no han
pagado por ellos; cuando el precio no es capaz de recoger la totalidad de los costes; o
cuando las empresas operan en mercados imperfectos.” En general, los fallos que
genera el mercado contribuyen a que la asignacion de recursos de un pais no sea la
mas eficiente ni la mas justa, y la intervencién del Estado persigue llevar a cabo una
produccion suficiente con eficiencia y equidad, aunque no siempre lo consigue.® Para
combatir las consecuencias negativas derivadas de los fallos de mercado, el sector
publico cuenta con varias herramientas de politica econémica, entre ellas podemos

destacar como mas frecuentes: la intervencion directa, las transferencias o los

% «sAdemas de aquellas obras de infraestructura que, por su magnitud, no puedan ser realizadas
por empresarios privados”, véase Gonzalez (2001).

“ Del Pino y Rubio (2013).

®> Martinez (1998) y Barroso y Castro (2010).

® Comin (1996a).

" Para un mayor detalle, véase Albi, Contreras, Gonzalez-Paramo y Zuburi (1999) y Albi (2000).
& Albi (2000).
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impuestos, que permiten al Estado obtener recursos financieros para corregir
desviaciones no deseadas; con estos instrumentos acttia sobre la oferta y la demanda

y condiciona la formacion de precios.®

Los primeros programas de intervencion estatal en el ambito social surgieron en el
continente europeo en 1883 con las Leyes de Bismarck. Dicha legislacion, establecio
las bases de los seguros sociales bajo el principio contributivo, mediante el cual se
financiaba un sistema basico de prevision social no universal que cubria solo
determinados riesgos.*® Estas medidas perseguian en el fondo como principal objetivo
la implantacién de una legislacién social basica, que mostrase el mayor interés del
Estado por los problemas sociales y que permitiese cierta mejora en las condiciones
de vida de los trabajadores, logrando de esta manera un mayor desarrollo econémico
y, al mismo tiempo, la cohesién social de la poblacién. Durante las décadas siguientes
a la iniciativa de Bismarck, se aprobaron de manera progresiva seguros sociales que
cubrian los riesgos de vejez, los accidentes de trabajo y la enfermedad —y en menor
medida el desempleo- en paises europeos o de influencia europea. Se trataba de
seguros heterogéneos, algunos contributivos otros no, algunos obligatorios otros no, y
modestos desde el punto de vista de la cobertura. En cualquier caso, sirvieron como
primer paso para el futuro Estado de Bienestar sostenido en el Keynesianismo como
escuela de pensamiento econémico y en el Informe William Beveridge que proponia
un sistema general de aseguramiento.’* Dentro de esta transformacion, la crisis
economica de los afios treinta —que supuso un declive para el viejo capitalismo liberal
del siglo XIX- y los efectos demoledores de la Il Guerra Mundial, actuaron como

catalizadores.

En este contexto general, tiene lugar la aparicion y creciente difusion de la Teoria
General del Empleo, el Interés y el Dinero, de J. M. Keynes (1936).*? En ella, Keynes
explica la presencia del desempleo laboral y plantea una propuesta de politica
econdmica y social coherente con esa teoria y con aquella nueva concepciéon del
mundo. De este modo, Keynes sent6 las bases tedricas imprescindibles para justificar
que tal vez el sistema econdmico del capitalismo liberal no era el adecuado, ya que
podia producir situaciones prolongadas de desempleo laboral. A la vez, proponia un
tipo de gestidn publica de la economia nacional que, sin interferir propiamente con el

funcionamiento libre de los agentes economicos, permitiese corregir los fallos

° Comin (1996a).

1% Moreno (2012).

1 Albi (2000).

'2 Rubio de Urquia (1988).
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sisteméticos del mercado. Bajo estos supuestos, el capitalismo podia ser un sistema
viable, siempre que estuviese debidamente suplementado por una accion constante
del Estado. Las ideas de Keynes bebieron también de la gran depresion
estadounidense de los afios treinta, cuyas consecuencias catastroficas habian
propiciado un ambiente muy favorable para aceptar una mayor intervencion del
Estado, tal y como reveld la aprobacién del paquete de medidas conocido como New
Deal. Tras la Il Guerra Mundial, las ideas keynesianas encontraron un buen maridaje
en el Informe Beveridge. Asi, por un lado, Keynes concebia que el Estado de
Bienestar se fundamentara como un modelo politico, que entendia la politica social
como una expansion de los derechos sociales o una materializacion de los derechos
politicos y democraticos. Mientras, por otro lado, el primer Informe de Beveridge
(1942) publicado en Reino Unido proclamaba el principio de cobertura universal de
bienestar social para todos los ciudadanos, mediante politicas sociales que se
implementaban con cargo a los presupuestos generales estatales financiados por
todos los contribuyentes.™® Tampoco podemos olvidar que una Europa dividida y
destruida en dos territorios tras la 1l Guerra Mundial resulté un escenario idéneo para
poner en préactica estos principios en un marco de recuperacion econémica, creciente

intervencion del Estado y enorme sensibilidad social.

En realidad, la puesta en marcha del proyecto de reconstruccion en los estados
democréticos de la Europa occidental en la segunda posguerra mundial se apoyo
principalmente en la defensa y respeto de los derechos de los ciudadanos;
consecuencia de ello, el Estado de Bienestar encontré en las décadas siguientes el
contexto adecuado para consolidarse y generalizarse. La mayor intervencién publica
en la economia perseguia como principal objetivo el pleno empleo, lo que
directamente se traduciria en una mayor demanda de bienes y servicios y, en
consecuencia, retro-alimentaria el crecimiento econémico. Estas politicas fueron
acomparfadas de la expansion de la negociacién colectiva y la cobertura universal de
los riesgos basicos. Dentro de este contexto, la nueva politica social camind de la
mano del fuerte crecimiento econdmico de estos paises durante la edad dorada del
capitalismo. Durante estas décadas el Estado de Bienestar consigue alcanzar su plena

madurez.**

En general, durante el siglo XX, el Estado liberal de Derecho se fue transformando en

un Estado social de Derecho, rasgo definidor de las democracias europeas mas

3 Moreno (2012).
4 Barroso y Castro (2010).
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avanzadas. Este Ultimo se sostiene en dos principios basicos: garantizar la igualdad
juridica individual y promover el progreso social y econémico de todos sus miembros.*™
Dentro de los cometidos del Estado social no solo encontramos la proteccion de la
seguridad social del individuo, sino también realizar esfuerzos para equiparar las
desigualdades de partida de los individuos mediante un sistema de ensefianza estatal,
la redistribucion de la renta a través del sistema fiscal o la regulacién del mercado de

trabajo, entre otros cometidos.

En general, no cabe ninguna duda de que el sector publico ha crecido de manera
notable en el dltimo medio siglo, aunque con diferencias importantes segun los paises.
En particular, son muchos y muy variados los argumentos que dan sentido a la
existencia del Estado del Bienestar. Entre otros cabe destacar la intervencion estatal
en la economia para mantener el pleno empleo o, al menos, garantizar un elevado
nivel de ocupacion; la provisién publica de una serie de servicios sociales universales,
incluyendo las transferencias que cubran las necesidades humanas basicas de los
ciudadanos; asi como la responsabilidad estatal en el mantenimiento de un nivel
minimo de vida, entendido éste como derecho social.'® Pero, siendo conscientes de
este punto de partida, ¢cémo ha explicado la teoria econémica el crecimiento del
sector publico desde el punto de vista social desde mediados del siglo XX? Existen
una amplia gama de modelos teéricos para analizar este proceso,’” que a su vez se
encuentran apoyadas por diversos argumentos de tipo econémico. En este trabajo nos

vamos a centrar de manera sintética en los mas importantes.

Un primer grupo de teorias explican el crecimiento del sector publico como resultado
de las nuevas necesidades funcionales de las sociedades modernas. Por un lado, una
economia moderna impone requisitos funcionales al Estado (marco regulador,
infraestructuras, cualificacion de la mano de obra) para generar niveles minimos de
bienes publicos. Por otro lado, el proceso de modernizacion va acompafiado de
cambios estructurales que afectan a las variables demograficas (esperanza de vida,
envejecimiento), la composicion sectorial de la mano de obra (desagrarizacion,
crecimiento de la tasa de asalariados...) o la distribucién funcional de la renta
(propiedad, trabajo, capital), entre otros efectos. Los cambios estructurales generan
nuevos riesgos (desempleo, accidentes de trabajo, vejez...) y demandas sociales por

parte de la poblacién que exigen una mayor intervencion del Estado.

!> Ritter (1991).
'® Mishra (1989).
Y para un mayor detalle, véase Lybeck (1988), Holsey y Borcherding (1997) Boix (1999).
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Esta teoria explicaria por qué el gasto publico empez6 a aumentar con la
generalizacion del sufragio universal después de la | Guerra Mundial. Sin embargo, las
implicaciones de este incremento no son compartidas por los diversos autores. Desde
el lado de la demanda, la Ley Wagner explica que el gasto publico aumenta con el
progreso social porque el tipo de bienes y servicios proporcionados por el sector
publico tienen una demanda de alta elasticidad-renta.'® Es decir, en las sociedades
desarrolladas los ciudadanos presentan una creciente demanda de mas y mejores
bienes y servicios publicos, debido sobre todo a la mayor informacion disponible y a
que son conscientes de los beneficios de algunos de los servicios que presta el
Estado.™ Por otro lado, la llamada enfermedad de costes de Baumol predice que la
combinacion de incrementos similares de salarios reales en los sectores publico y
privado con una productividad mas baja en el primer sector que en el segundo
conduce a un aumento de los costes de los servicios del gobierno en términos reales a
lo largo del tiempo.?° Este argumento cuestiona a fondo la eficacia del sector publico y
la viabilidad del Estado del Bienestar en el largo plazo, puesto que el incremento de
los costes de los servicios publicos por encima de los costes globales va a hacer cada
vez mas dificil no ya aumentar, sino mantener, la cartera de prestaciones publicas,
dada la dificultad de incrementar indefinidamente la presion fiscal de modo
redistributivo. Bajo este supuesto, la presion social y las crecientes demandas de la
poblaciéon solo generarian a medio plazo un creciente coste social de los servicios

publicos, con graves problemas para las arcas del Estado.

Un segundo grupo de teorias, establece una relacién entre la expansion del Estado,
los avances en la democracia y la redistribucion de la renta. Segun este enfoque,
siempre que la distribucibn de renta esté sesgada hacia los ricos, los politicos
gravaran a estos Ultimos y transferirdn los ingresos a los mas pobres, con el fin de
obtener una mayoria de los votos.?* No obstante, el nivel al que los politicos gravaran
a los ricos se veria restringido, principalmente, porque un nivel excesivo de impuestos,
desincentiva el trabajo entre los contribuyentes altamente retribuidos y deprime el
volumen total de renta disponible para redistribuir.? Y esto es, el denominado teorema
del votante mediano; bajo el cual, en determinados supuestos, los partidos politicos

concentraran sus propuestas en el votante que se sitla en los extremos del espectro

'8 Comin (1996a).

'% para un mayor detalle, véase Wilensky (1975) y Flora y Alber (1981).
2% Boix (1999).

2 Boix (1999).

2 Para un mayor detalle, véase Hibbs (1987), Esping-Andersen (1990).
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politico, pues en ultima instancia, esa franja del electorado decidira el resultado de las

elecciones.

Un tercer grupo, relaciona la presencia del sector publico con la internacionalizacién
economica, aunque el vinculo entre estas dos variables resulta incierto. De un lado, en
una economia altamente internacionalizada, las politicas redistributivas estan
claramente restringidas por la movilidad de factores. Es decir, en un marco de
creciente globalizacion, los gobiernos se ven limitados en la politica fiscal para atraer
la llegada de inversién, motor principal del crecimiento econémico, a través de bajos
impuestos y subsidios. De otro, parece claro que los impuestos bajos no atraen
necesariamente de manera automatica a inversores privados (Ej.: Paises del Tercer
Mundo). Esto se debe a que los propietarios tienen como objetivo maximizar los
beneficios y para ello invierten en paises que ofrecen una tasa neta de retorno mas
alta.”® Dado que el principal determinante de la rentabilidad bruta es la productividad;
el capital, preferira un pais donde los impuestos son altos, siempre y cuando la
productividad sea también alta, antes que un pais en el que impuestos y productividad

sean bajos.

La teoria econOmica, a través de la cual, se explica el crecimiento del Sector Publico
no ha mostrado resultados concluyentes;* y no lo ha hecho, debido en gran medida a
las limitaciones del trabajo empirico existente (escasez de datos y metodologia
diversa) y a las debilidades de los modelos tedricos existentes. Por una parte, los
modelos politicos se centran demasiado en la desigual distribucion de los recursos,
hasta el extremo de explicar a través del desarrollo econémico, las preferencias del
electorado. Por esta razén, no se puede explicar la relacion existente entre la renta per
capita y el tamafio del sector publico. Por su parte, los modelos de modernizacion que
basan sus explicaciones en la respuesta mecanica de los politicos a los gustos de
votante mediano; no tienen en cuenta las caracteristicas politicas e institucionales en
las que se deciden las medidas economicas. Esto es, parten de la hipétesis de que los
responsable politicos prefieren anteponer el bienestar colectivo a la obtencion de
ganancias personales a corto plazo. En definitiva, el desarrollo econémico es una
condicion necesaria pero no suficiente para el crecimiento del sector publico: los
mecanismos institucionales y politicos a través de los cuales los politicos toman

decisiones, determinan la intensidad con que la modernizacion afecta al tamafio del

%% Lucas (1990).
% Boix (1999).
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Estado. Problemas similares han afectado a la teoria econdmica sobre el grado de

internacionalizacién de una economia y el tamafio del Estado.

Al margen de estos problemas, la evidencia empirica revela como la funcién del
Estado ha evolucionado desde finales del siglo XIX, pasando de un Estado laissez-
faire, apenas regulador del mercado propio, durante el siglo XIX, a un Estado que ha
ido desempefiando un papel creciente en la economia, sobre todo en la segunda mitad
del siglo XX. Este paso, ha sido fruto tanto de la evidente decadencia del capitalismo y
del mercado autorregulado — que tuvo su principal ejemplo en la crisis de 1929- como
de la necesidad de la sociedad de protegerse ante los nuevos riesgos vinculados a la
modernizacién.? Dicho de otra manera, el Estado de Bienestar surge para conseguir
una triple dimensién; esto es, un modelo que permita regular el ciclo econémico, que
proporcione un marco politico equilibrado y que garantice al menos cierto nivel de
bienestar a la sociedad, a través de la correccion de la desigualdad y de los sistemas

de proteccién social.?®

Aunque la mayoria de paises de la Europa occidental han compartido tendencias en el
origen y expansion de sus estados de bienestar, encontramos diferentes modelos de
bienestar vinculados al marco politico, econémico y social que se han desarrollado a lo
largo de varias décadas. En consecuencia, se han elaborado estudios para analizar
las similitudes y diferencias en la provision del bienestar y sus consecuencias sobre
los ciudadanos de cada pais. Fruto de estos trabajos, disponemos de diversas

clasificaciones sobre los modelos de bienestar en Europa.

En primer lugar, Esping-Andersen (2000), uno de los principales especialistas en este
ambito, diferencia cuatro modelos basicos de bienestar en Europa desde la Il Guerra
Mundial, en funcién de como se desarrolla la calidad y las condiciones de los derechos
sociales en las capas sociales del bienestar y en la relacion Estado-Mercado-Familia:*’

En el siguiente cuadro se pueden observar sus caracteristicas de forma explicita.

% Berzosa (1999).
*® Gonzalez y Torres (1998) y Barroso y Castro (2010).
" para un mayor detalle, véase Vence y Outes (1998).
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Cuadro 1. Caracteristicas de los modelos de Estado de Bienestar

BISMARCKIANO/ NC)RDIQO/ SURENQ/

CRITERIOS LIBERAL CONSERVADOR SOCIALDEMOCRATA | MEDITERRANEO
Paises de Gran Bretafia e Francia, Alemania y Dinamarca, Sueciay | Italia, Espafa, Grecia
desarrollo Irlanda Australia Noruega y Portugal
Problema del Problema del Problema social Problema del

Pobreza individuo individuo (mercado) individuo
Papel mercado Importante Importante Importante Poco importante
Papel Estado Poco importante Poco importante Importante Poco importante

Familia

Poco importante

Importante

Poco importante

Importante

Politica empleo

Activa

Pasiva

Activa (flexible)

Pasiva

Bajo poder de
decisién Afiliacién

Poder de decision

Poder de decisiéon

Poder de decision

Sindicatos baja Afiliacion baja Afiliacion alta Afiliacion alta
Ideologia Conservadora
politica Conservadora Conservadora Social Catdlica
Caracter

Derechos Universal (salud,
sociales No universal No universal Universal educacion)

Aparicién S. XIX S. XIX (finales) S. XX (mediados) S. XX (década 70)

Fuente: A partir de Barroso y Castro (2010).

En segundo lugar, desde el punto de vista de la financiacion, podemos distinguir
fundamentalmente dos tipos de Estado de Bienestar en Europa.”® Por un lado, uno
establecido en el centro y sur del continente, financiado predominantemente a base de
las contribuciones sociales que supeditaba los beneficios a las contribuciones. Este
tipo de Estado de Bienestar se basaba principalmente en la poblacién con empleo y
tanto en su financiaciébn como en su provision reproducia la estructura laboral y social
del pais. Por otro lado, el Estado de Bienestar establecido en los paises del norte de
Europa, posee un caracter universal y se financia en su mayor parte a través de
impuestos sobre la renta y los beneficios se consideran inherentes a la condicién de
los ciudadanos y a su residencia, independientemente del estado, ocupacion y nivel de
renta; es decir, este sistema redistribuye los recursos entre grupos y clases sociales.
Ademas es importante destacar que el Estado de Bienestar es basicamente europeo,
ya que comprobamos como por ejemplo en el caso de EEUU el bienestar se considera
fundamentalmente privado, tanto en su financiaciébn como en su provisién, y se realiza
mayoritariamente a través de empresas con aportaciones empresariales y de

empleados y trabajadores.

En conjunto, como se ha puesto en evidencia, desde una perspectiva de largo plazo,
el Estado de Bienestar ha sido fuente de debate académico y politico social. A este

respecto, con frecuencia, las propias fases del ciclo econémico han contribuido a

*8 Navarro (1998).
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proporcionar argumentos favorables o contrarios a los liberales y a los
intervencionistas. De esta manera, la extensa literatura disponible sobre el tema nos
permite clasificar los trabajos de forma general en dos grandes grupos. Por un lado,
encontramos aquellos autores que justifican la intervencioén publica en la economia
bajo el argumento de que si el mercado no funciona correctamente la actuacion
publica puede lograr ganancias potenciales de eficiencia para la sociedad. Aunque
reconocen que el Estado no tiene por qué ser siempre la organizacion mas adecuada
para este fin, puesto que la actuacién estatal es también en ocasiones imperfecta y su
financiacion origina costes econémicos altos que deben de tenerse en cuenta. Con
todo, para este grupo, el Estado representa un rol econémico muy importante en la
solucion de los defectos que muestran los mercados. Lograr que ese remedio se
convierta en una realidad, legitima buena parte de la actividad de los sectores publicos
y aumenta la eficiencia de las economias.?® Sin embargo, algunos autores solo apoyan
parcialmente esta idea sosteniendo que, si el fallo del mercado consiste Unicamente
en que se excluyen los riesgos inaceptables, una respuesta suficientemente
satisfactoria seria simplemente un Estado de Bienestar residual.®*® Es decir, un
representante de todos aquellos que han sido excluidos o discriminados por el
mercado. Bajo este argumento, no seria necesario que la politica social se encargase

de aquellos riesgos que son aceptables por la sociedad.

Por otro lado, identificamos diversas posturas que cuestionan el Estado del Bienestar;
de manera que plantean incluso la necesidad de acabar con él o, por los menos,
recortar sus funciones, pues determinados enfoques, aun reconociendo los fallos del
mercado, consideran que la intervencion publica no es el método més adecuado para
corregirlos. A este respecto, afirman que existe una verdadera incompatibilidad entre
la intervencion publica en los bienes y servicios que forman parte del Estado de
Bienestar y los principios que rigen la economia del mercado.®! Para reforzar estos
argumentos sefialan que en una sociedad, donde la mayoria de la poblacién puede
organizar por si misma su nivel de capacidad social, no tiene sentido el mantenimiento
de un mecanismo colectivo, arbitrado por el intervencionismo estatal para actuar en
defensa social de los grupos que carecen de capacidad aseguradora.® Siguiendo este
mismo enfoque, otros autores defienden la autoayuda, pues creen que los sujetos de

riesgos inaceptables deben de valerse por si mismos. Con este fin, se apoyan en una

29 Albi (2000).

%0 Barr (2004).

! Hayek (1990).

%2 Gonzalez (2001).
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estricta teoria que cree que la ayuda publica a los indigentes solo viene acompafiada

de un mayor grado de indigencia.*®

Estas posturas en las que se cuestiona claramente tanto la ineficiencia como la
ineficacia® del Estado benefactor aportan un nuevo punto de inflexion; pues la idea de
Estado de Bienestar como principal fuerza pacificadora de los conflictos sociales se
derrumbé en los afios setenta.®® El detonante fue la recesion econémica que se
produce en esta década, esto es, la crisis del petroleo; la cual, dio lugar a una
situacion en la que coincidieron la inflacién, el estancamiento de la economia y el
déficit, desembocando en un fuerte aumento del desempleo. Este hecho ocasioné una
crisis ideolégica entorno a la idea del Estado Social, al mimo tiempo que se cernia una
amenazante crisis fiscal. Los paises comenzaron a encontrarse con un importante
déficit presupuestario y con una considerable falta de capacidad para hacer frente a
los gastos publicos, dentro de los cuales se habian desatado los gastos sociales. Toda
esta situacion puso en jaque al Estado de Bienestar.*® A partir de este momento, el
Estado benefactor comienza a tener problemas de financiacion; a la vez que los
gobiernos europeos empiezan a plantearse la retirada del Estado de sectores
econOmicos no relacionados con la proteccidon social y se ralentiza el desenfrenado
crecimiento de los gastos sociales.®” En definitiva, a partir de entonces, se empieza a
considerar que los fallos del Estado debilitan las bases que sustentan la legitimidad de
su presencia en la vida de los ciudadanos, mientras que hasta aqui habian sido los
fallos del mercado los que habian servido de argumentos a favor de una mayor
presencia publica en la vida econémica.® La crisis econémica actual vigente ha
ahondado més en la herida sobre el papel que los diferentes agentes publicos y
privados deben desempefiar en el Estado de Bienestar. El debate continla abierto y

mMAs vivo que nunca.

% Esping-Andersen (2000).

* Hayek (2010).

* Inza (2011).

* Mufioz, Garcia y Gonzélez (1997).
" Mufioz, Garcia y Gonzalez (2000).
%8 Barroso y Castro (2010).
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2. Las fuentes estadisticas: Un
analisis critico

Partiendo del marco tedrico analizado en el apartado anterior, este trabajo pretende
analizar el desarrollo del Estado de Bienestar desde una perspectiva del gasto entre
1980 y 2010. Aunque resulta dificil definir claramente el Estado de Bienestar, el
principal indicador para medir su tamafio y evaluar su funcionamiento es el gasto
social publico. De esta manera, es necesario conocer el concepto de gasto publico,
una partida que despierta gran interés en los analisis econdémicos, pues supone todo el
montante monetario que permite mantener las instituciones gubernamentales centrales
y financiar también servicios publicos prioritarios que se encuentran en poder del
Estado.** Dentro del gasto publico, encontramos el apartado del gasto social, que
persigue como principal objetivo garantizar el bienestar social de la poblacion de un
pais. En consecuencia, el gasto social, se define como “el conjunto de prestaciones
gque reciben tanto los hogares como los individuos, ya sea a través de instituciones
publicas o privadas, que estan destinadas a ayudar a los beneficiarios cuando puedan
surgir determinadas circunstancias que afecten a su bienestar”.*’ El gasto social, asi

como el conjunto de gastos relacionados con el sostenimiento del marco democrético

% Aleman y Fernandez (2006).
0 calero y Costa (2003).
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y el crecimiento econdémico, se caracteriza por poseer una doble dimension,

econdmica y politica, ademas de perseguir un fin Gltimo de cohesién social.**

Otra cuestion fundamental a tener en cuenta es que el gasto social surge, por un lado,
y principalmente, para ayudar a satisfacer las necesidades fundamentales de los
miembros de la sociedad proporcionandoles recursos publicos, y todo ello basandose
en el principio de no exclusion. Mientras que, por otro lado, pretende también corregir
la distribucion de la renta establecida por los mecanismos del mercado, propiciando
una redistribucién mas justa.*’ Dentro de este contexto, entendemos por exclusion
social no solo la ausencia de recursos economicos en funcion de una linea
determinada de pobreza, sino también los fallos en el proceso de integracién y de
materializacion de los derechos sociales.”® Y a pesar de que, desde principios de la
década de 1970, se han puesto en marcha diversos programas de lucha contra la
pobreza, cuyo objetivo primordial era promover el debate sobre la naturaleza de la
exclusion social y la pobreza y fomentar acciones politicas y programas contra las
mismas, los avances en la construccion de una politica social parecen haber restado
fuerza a tales acontecimientos.** Pero aln en la actualidad podemos comprobar que
se sigue tratando de promover programas de insercion social ya que, hace algo mas
de una década, en la Estrategia de Lisboa se establecié la erradicacion de la pobreza
en Europa en el horizonte de 2010. Obviamente, tal objetivo no se ha producido, sino
gque la realidad es peor que hace diez afios, pues muchos europeos viven por debajo
del umbral de pobreza relativa. Los motivos de tal empeoramiento obedecen a
diversos factores entre los que cabe destacar, la actual crisis financiera, el fuerte
deterioro de la calidad en el empleo y los salarios y la reduccién de las cargas fiscales
a las empresas y a las rentas de capital, lo que limita la capacidad de financiacién de
las politicas sociales. Pero este empeoramiento se ha visto atenuado por el gasto
social, mecanismo que se ha establecido como un gran dique contra la pobreza; pues
sin él, los europeos que viven por debajo del umbral de pobreza podrian llegar a ser
mas del doble. Por lo tanto, comprobamos como las prestaciones sociales constituyen
una de las respuestas mas satisfactorias a los deseos que tienen los ciudadanos

europeos de que su seguridad no se vea mermada ante ciertas contingencias.*

*! Gonzélez y Torres (1998).
2 Rodriguez (1990).

3 Navarro (2000).

* Rodriguez (2004).

> Frades (2010).
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Otro de los procedimientos para poder asegurar la cobertura de todas las necesidades
sociales consiste en detraer parte de la renta nacional, a través de las cotizaciones
sociales y los impuestos, para redistribuirla de una manera mas justa. Esta
redistribucion, al generar o mejorar la rentas, reduce los niveles de pobreza, sostiene
la demanda agregada y disminuye los efectos negativos de los ciclos de la actividad

econdmica, garantizando asi la estabilidad social.*®

Diversos estudios empiricos han
puesto en evidencia como el impacto redistributivo global beneficia a los més pobres,
mas que a las rentas mas altas. En particular, en algunos analisis elaborados
recientemente se demuestra que alrededor del 60% de la poblacidn, recibe beneficios
proporcionalmente mayores que el 40% de la poblacion mas rica,*’ lo que pone en
evidencia una mejor distribucién de la renta entre los miembros de la sociedad. No
obstante, no todos los estudios comparten esta idea y sefialan que la redistribucion
frena el crecimiento mas que lo estimula, ya que se reduce la inversién de los méas

ricos.*®

En conjunto, dentro del gasto social, se pueden diferenciar dos grandes grupos. En
primer lugar, se encuentran las medidas dirigidas a facilitar a todos los individuos el
consumo de determinados bienes o servicios que se consideran indispensables, a
veces incluso obligando a los miembros de la sociedad a consumirlos, como ocurre
con la educaciéon. Dichos bienes o servicios son proporcionados bien de manera
gratuita, bien reduciendo su precio de mercado para que los individuos puedan tener
un mejor acceso. Para ello, el sector publico ofrece diversos instrumentos como las
transferencias directas de renta al consumidor o las subvenciones a los productores
para que ofrezcan esos hienes o servicios en el mercado a precios mas reducidos. Por
lo tanto, a estos bienes que el sector publico subvenciona o provee gratuitamente por
considerarlos esenciales, se les denomina bienes preferentes o sociales; incluyendo
en este grupo la sanidad, la educacién y la vivienda. En segundo lugar, encontramos
con otros instrumentos integrados por las transferencias monetarias a los distintos
individuos, permitiendo utilizar los fondos recibidos en los bienes privados que desee
el perceptor. A estas transferencias se las denomina prestaciones economicas. Las
pensiones, el seguro de desempleo, las politicas de lucha contra la pobreza son

algunas de las prestaciones econémicas que realiza el sector publico.*

“° Barrada (1999).

" Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2007).
“8 Boix (1999).

“9 Albi, Contreras, Gonzalez-Paramo y Zubiri (1999).
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Para estudiar el gasto social en Espafia en comparacion con Europa durante el
periodo 1980-2010 disponemos de diversas fuentes. Cabe destacar cuatro principales

1,°° el Fondo Monetario Internacional:®! la

en el &mbito internacional: el Banco Mundia
base de datos de la OCDE®™ o Eurostat>, que presentan caracteristicas diferentes. El
Banco Mundial, asi como el FMI, ofrecen niveles totales de gasto del gobierno para
unos 80 paises, pero estos datos solo representan partidas de gasto correspondientes
al gobierno central, lo que produce valores extremadamente sesgados para
determinados paises. Por su parte, la base de datos de la OCDE ofrece informacion
estadistica sobre la evolucion del gasto social desde 1960, lo que las convierte en la
fuente de informacion mas antigua que existe en este sentido. Actualmente, esta
disefiada para ser compatible tanto con el sistema de cuentas nacionales de la
Organizacion de Naciones Unidas, como con el sistema SEEPROS, recientemente
desarrollado por Eurostat. Sin embargo, el sistema de la OCDE presenta ciertas
diferencias en relacion con el SEEPROS; las cuales, aparecen reflejadas de forma

mas explicita en el siguiente cuadro.

Cuadro 2. Comparacién entre las clasificaciones funcionales del gasto
social de la OCDE y las del SEEPROS

Clasificacion de la OCDE Clasificacion del SEEPROS
Vejez Vejez
Pensiones de vejez y otros beneficios en | Pensiones para los mayores de 65 afios,
especie (ayuda a domicilio, independientemente de cual sea la causa
residencias...) o en dinero para las del derecho.

ersonas mayores. : S
P y Pensiones de prejubilacién no

relacionadas con la situaciéon del mercado

de trabajo.
Otros beneficios en especie a mayores
de 65 afos.
Supervivencia Supervivencia
Pensiones de viudedad y mantenimiento | Pensiones pagadas cuya causa sea la
de rentas de otros familiares —comao, muerte del titular del derecho (viudedad,
por ejemplo, hijos— relacionados con la | orfandad...) a beneficiarios menores de
muerte del asegurado. 65 afios.
Otros beneficios en especie Otros beneficios en especie.

relacionados con el fallecimiento, como
gastos de funeral.

*% http://datos.bancomundial.org/catalogo-de-datos.
51 . :
http://www.imf.org/external/data.htm
52 http://stats.oecd.org/
>3 http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/social_protection/data/database
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Incapacidad

Pensiones de incapacidad permanente y
otros beneficios en dinero o en especie
(ayuda a domicilio, rehabilitacion...) para
los discapacitados fisicos o psiquicos.

Mantenimiento de rentas y otros
beneficios en especie en caso de
incapacidad temporal (por enfermedad
comun o accidente laboral).

Invalidez

Mantenimiento de rentas y otros
beneficios en dinero o en especie
relacionados con la incapacidad de
disminuidos fisicos o psiquicos (antes de
la edad de jubilacion).

Ayudas a la ocupacion de discapacitados.

Sanidad
Prestaciones sanitarias y farmacéuticas.

Enfermedad/asistencia sanitaria

Mantenimiento de rentas en caso de
enfermedad (independientemente de si el
origen es laboral o comun), excluyendo
los casos de invalidez.

Prestaciones sanitarias y farmacéuticas.

Familia

Prestaciones relacionadas con el coste
de mantenimiento de los hijos y otros
familiares dependientes.

Mantenimiento de rentas durante la
maternidad.

Guarderias, ayuda a domicilio...

Familia

Prestaciones relacionadas con el coste
de mantenimiento de los hijos y otros
familiares dependientes.

Mantenimiento de rentas durante la
maternidad.

Guarderias, ayuda a domicilio...

Desempleo
Prestaciones por desempleo.
Prejubilaciones y otros subsidios

relacionados con la situacién del
mercado de trabajo.

Desempleo
Prestaciones por desempleo.

Prejubilaciones y otros subsidios
relacionados con la situacién del mercado
de trabajo.

Servicios de colocacion.
Formacion ocupacional.

Subsidios para la insercion laboral.

Politicas activas de ocupacion

Servicios de colocacion.
Formacion ocupacional.
Subsidios para la insercion laboral.

Medidas ocupacionales para
discapacitados.

Vivienda

Ayudas a la financiacion de la vivienda.

Vivienda

Ayudas a la financiacion de la vivienda.

Otros programas de proteccién social

Exclusiodn social no clasificada en otra

parte.

Fuente: A partir de Espuelas Barroso (2013a).
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Por lo tanto, la principal fuente de informacién que se utilizara en este trabajo para
estudiar la evolucién del gasto en proteccidén social en Espafia y en la UE son los
datos proporcionados por Eurostat, segun el SEEPROS, esto es, el Sistema Europeo
de Estadisticas integradas de la Proteccion Social. Este sistema, para resolver la falta
de acuerdo que existe en los aspectos a incluir dentro del amplio concepto de gasto
social, ha recurrido a un concepto mucho mas operativo. Se trata del concepto de
gasto en proteccién social, una partida que no incluye, por ejemplo, el gasto en
educacion, ya que segun el SEEPROS no se considera un gasto social propiamente

dicho,* permitiendo de esta manera elaborar estadisticas mas unificadas.

Segun el SEEPROS; el gasto en proteccion social se define como “todas las
intervenciones de instituciones bien publicas o privadas que pretendan hacer mas
llevaderas las cargas familiares y de los individuos que representan determinados
tipos de riesgo o0 necesidad, siempre que no exista un acuerdo simultaneo reciproco ni
individual”.>® Este concepto abarca, ademas de todas las intervenciones publicas en
concepto de proteccion social, las realizadas por las mutualidades de prevision social;
excluyendo las transferencias realizadas entre hogares o individuos y los seguros

privados.

El principal objetivo que persigue esta metodologia se centra en
proporcionar una informacion completa y coherente de la proteccion social de los
Estados miembros. En lo que se refiere a la descripcion estadistica del SEEPROS;
ésta se limita primordialmente a los ingresos y gastos de los sistemas de proteccion

social; dos categorias que definimos de la siguiente forma:

Cuadro 3. Categorias del sistema de proteccion social segun la metodologia
SEEPROS
INGRESOS GASTOS
Cotizaciones sociales Prestaciones sociales
Aportaciones de la Adms. Pudblicas Gastos administrativos
Transferencias de otros sistemas Transferencias a otros sistemas
Otros ingresos Otros gastos

Fuente: A partir de http://www.eustat.es

Al igual que otros sistemas, el Sistema Europeo de Estadisticas integradas de la

Proteccion Social presenta ventajas y desventajas. Por el lado de las ventajas,

** Aleman y Fernandez (2006).
> http://www.eustat.es
*® Navarro y Quiroga (2003).
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destaca, principalmente, la facilidad de comparacién y analisis que permite la
organizacion de los sistemas de proteccion social entre los distintos estados miembros
o la estructura de la informacion estadistica en un solo marco contable, que incluye
desde el suministro de la proteccion hasta su financiacién. Mientras que, por otro lado,
respecto a los inconvenientes del sistema, destaca que no define claramente
determinadas funciones, como sucede en el caso de la funcidon enfermedad / atencién

sanitaria.

Otro factor de relevancia a tener en cuenta antes de comenzar el andlisis es que los
datos se publican en diciembre, con un retraso de dos afios; por lo que la ultima
informacion disponible en el momento de este andlisis es de 2010. Para cuantificar la
proteccion social, Eurostat recoge la informacién para las intervenciones publicas en
areas del Estado de Bienestar que tienen como finalidad proteger y atender a los
ciudadanos en un conjunto previamente definido de situaciones en las que se
presentan una serie de riesgos o necesidades sociales. Ademas, SEEPROS clasifica
por funciones los riesgos o0 necesidades a que se destinan los recursos y prestaciones.
Cada una de estas funciones en las que se desglosa el concepto de proteccion social

abarca un contenido segun el SEEPROS:*’
¢ Funcion Enfermedad/Atencion Sanitaria:

En esta funcion se incluyen dos tipos de prestaciones. Por un lado, las prestaciones en
efectivo que consisten en el mantenimiento de la renta por motivo de enfermedad
fisica o mental. Por otro lado, incluye la prestacion de atencion sanitaria con
independencia de la razén que la produjo. Por lo tanto, la asistencia prestada por
motivo de invalidez o maternidad se incorpora en esta funcién en vez de en la de
invalidez o familia/hijos respectivamente, mientras que la asistencia proporcionada al
trabajador de una empresa no se recoge por considerarse un input necesario en el

proceso productivo, por el que el empresario obtiene un rendimiento.
e Funcion Invalidez:

Esta funcion incluye diferentes prestaciones que podemos clasificar en dos tipos. En
primer lugar las prestaciones econémicas destinadas a sustituir la reduccion de los
ingresos por motivo de la pérdida total o parcial de la capacidad para desarrollar una
actividad laboral, en los términos que se establecen en la legislacion. En segundo

lugar los servicios de rehabilitacion y otros, exceptuando los de asistencia sanitaria

> http://www.eustat.es
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que se computan en la funcion de enfermedad/ atencion sanitaria. En esta funcion
Unicamente se contabilizan las pensiones de invalidez percibidas antes de la edad de
jubilacion, con posterioridad tal prestacion se imputara a la funcion vejez. Asimismo las
prestaciones tanto econémicas como asistenciales en periodos de incapacidad laboral

se incluirdn en la funcién enfermedad/atenciéon sanitaria.
e Funcion vejez:

Esta funcidn abarca el conjunto de prestaciones destinadas a paliar las consecuencias
de las personas que se encuentran en la etapa de vejez, incluyendo la pérdida de
ingresos, la pérdida de autonomia en la realizacién de las tareas cotidianas o la
disminucion de la actividad social. Por lo que se incorporan en esta funcién tanto las

pensiones como otras prestaciones de caracter asistencial.
e Funcion Supervivientes:

En esta funcién se contemplan las prestaciones en efectivo concedidas a personas
con edad inferior a la jubilacion, que hayan sufrido la pérdida de algun familiar que
representase el principal sostén econémico. Incluye también ciertas compensaciones

destinadas a cubrir cargas originadas por el fallecimiento.
¢ Funcion Familia/Hijos:

Esta funcién incluye tanto las ayudas financieras dirigidas a los hogares para aminorar
la carga que supone la natalidad y crianza de los hijos, como el mantenimiento de
otros miembros de la familia. Incorpora del mismo modo el mantenimiento de la renta
de las mujeres trabajadoras en el periodo previo y/o posterior a parto. Ademas, esta
funcion recoge todos los servicios sociales destinados a proteger a la institucién
familiar y a los hijos, como puede ser el alojamiento en hogares particulares o centros

especializados, o servicios de guarderia.
e Funcion Desempleo:

Recoge, por un lado, las medidas destinadas a sufragar las consecuencias derivadas
de la carencia de un empleo remunerado y por otro las medidas destinadas a prevenir
o disminuir las situaciones de desempleo. Por lo tanto, esta funcién se compone por
los subsidios de desempleo, las rentas de subsistencia, o las pensiones de jubilacion
anticipada, siempre que la causa de dicha jubilacion se encuentre en la situacién del
mercado laboral, pero también los subsidios de la formacion profesional y todas las
clases de ayudas y prestaciones destinadas a mejorar las posibilidades de empleo.

Asimismo, se contabilizan en esta funcion las cotizaciones a la Seguridad Social que el
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INEM efectla para asegurar de este modo el derecho de los desempleados que se

encuentran a su cargo a la percepcion de determinados beneficios.
e Funcion Vivienda:

Incluye las ayudas prestadas a los hogares para hacer frente a los gastos de vivienda.
Las ayudas deben estar dirigidas Unicamente a los ocupantes de las viviendas, bien

sean propietarios o la ocupen en alquiler.
¢ Funcion Exclusion Social no clasificada en otra parte:

En este apartado, se incluyen aquellas prestaciones cuyo objetivo es la lucha contra la
exclusion social y que no estdn cubiertas por ninguna otra de las funciones
mencionadas con anterioridad. Légicamente, la funcién recoge una serie heterogénea
de prestaciones que se caracterizan por tratar de evitar o aminorar situaciones de
exclusion social ligadas fundamentalmente a la escasez de recursos econémicos, 0 a

la presencia de problemas relativos a la salud, la educacion o el empleo.

Asimismo, para completar las fuentes estadisticas utilizadas en este trabajo,
obtendremos también informacion de otras bases de datos como el Observatorio
Social de Espafia®® o el Instituto Nacional de Estadistica (INE),> ya que, a pesar de
gque estas bases obtienen sus datos primarios de Eurostat, en ocasiones, proporcionan
también informacion complementaria més elaborada y detallada; o en otros casos, la
informacion provendrd de compilaciones de estadisticas como los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,’® cuyas cuentas se

encuentran también integradas en la metodologia SEEPROS.

%8 http://www.observatoriosocial.org/ose/banco_datos_proteccion_social/proteccion_social/
59http://www.ine.es/jaxi/menu.do?LzO&type:pcaxis&path:%2Ft25%2FaO?Z%ZF&file:inebase
60 http://www.empleo.gob.es/es/estadisticas/contenidos/anuario.htm
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3. El déficit social espanol en el
marco europeo, 1980-2005

Con el inicio de la transicion politica en Espafia en 1975, el pais se plantea como
principal objetivo el disefio y la puesta en marcha de un sistema democratico.®* En
este punto de inflexion, Espafia tuvo que hacer frente a graves problemas
estructurales derivados de casi cuarenta afios de dictadura y a grandes desafios que
exigia el nuevo horizonte democrético. En lo que se refiere al &mbito social, el pais
contaba con un escaso nivel de gasto dedicado a la proteccion social, consecuencia
de la enorme insensibilidad social de la politica dictatorial. En paralelo, la sociedad
espafiola demandaba del nuevo marco institucional una mejora sustancial de su
bienestar, que permitiese reducir el atraso con otros paises europeos.®’ Para
conseguir estos objetivos, era necesario cambiar el rumbo de la politica social y, sobre
todo, impulsar el gasto social destinado a llevarla a cabo. La aprobacion de la
Constitucion espafiola (1978), que establecio las bases democraticas, y la Reforma
Tributaria de Fernandez Ordofiez (1977), que doté al Estado de mas recursos para
gastar, resultaron claves en este cambio de estrategia politica. Sin embargo, a pesar

del esfuerzo realizado en el aumento del gasto social durante esta primera etapa, no

®> Gonzalez y Matés (2013).
%2 Navarro y Quiroga (2004).
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resultd suficiente ni para cubrir las necesidades de la poblacion, ni para equiparar a

Espafia con el resto de paises europeos.®

Para entender este retraso hemos de recordar que Espafia constituye un caso
particular, pues estaba inmersa en una dictadura con una enorme insensibilidad social
y en un marco econdmico de escasez, racionamiento y autarquia, mientras la mayoria
de paises del continente se encontraba en una fuerte etapa de crecimiento econémico

1.5 En consecuencia, la

y expansion del Estado de Bienestar tras la || Guerra Mundia
falta de recursos y de voluntad del Estado franquista se tradujo en el mantenimiento de
unos niveles de gasto social muy escaso y alejado de los del resto de paises
europeos. Tras el Plan de Estabilizacién de 1959, la economia espafiola se abri6 al
exterior y recupero la senda del crecimiento economico. Dentro de este contexto, el
peso y la estructura interna del gasto social comenzé a experimentar timidos cambios,
aunque todavia muy modestos. No obstante, si que es posible observar en este
momento un punto de inflexién, ya que el gasto social espafiol en 1959 representaba
un 3,02% del PIB, pero gracias al auge econémico de los afios siguientes se produce
un incremento del gasto social hasta el 11,28% del PIB en 1975. El progreso resultd
notable, pero todavia quedaba mucha distancia que recuperar con Europa.® Cuando
termind la dictadura el porcentaje de gasto social en Espafia estaba mas de siete

puntos por debajo de la media europea (cuadro 3).

Cuadro 4. Evolucién del gasto social publico en porcentaje del PIB en diversos

paises europeos (1950-2005)

Media

curopea Alemania Bélgica randa Suecia Grecia Italia Portugal Espafia
1950 855 14,67 10,26 7,67 7,72 737 20 3,73
1958 11,38 1817 12,10 9,00 10,66 10,44 (a) 12,33 295 3,33
1966 13,69 19,21 17,03 10,40 14,05 8,55 16,32 3,68 4,06
1974 17,90 23,52 22,15 15,18 21,05 8,28 19,33 5,14 10,55
1982 20,84 23,56 2568 17,42 27,85 14,439 19,85 10,33 17,74
1990 21,77 22,28 24,23 14,93 30,20 18,47 19,95 12,89 20,81
1998 2342 26,26 26,12 13,04 30,38 18,56 22,94 17,86 20,91
2005 24 38 28,75 26,40 16,73 29,43 20,55 24 98 2310 21,06

Fuente: Espuelas Barroso (2013a).

(a): Los 14 paises europeos incluidos para calcular la media son: Alemania, Austria, Bélgica,
Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Gran Bretafia, Grecia, Holanda, Italia, Noruega,
Portugal y Suecia.

® para un mayor detalle, véase, Aleman y Fernandez (2006), Espuelas (2013a), Espuelas
g2013b) y Séenz (2008).

* Navarro y Quiroga (2004). Para un mayor detalle sobre este periodo histérico, véase,
Comin (1999).

®® Barroso (2013Db).
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Partiendo de este marco, en las lineas que siguen vamos a analizar la evolucién del
gasto en proteccion social en Espafia desde 1980 hasta 2010. Este largo periodo
tiempo nos permitird visualizar mejor los efectos de los distintos acontecimientos
sociales, econémicos y politicos que influyeron en los presupuestos sociales; al mismo
tiempo que podremos analizar el proceso de convergencia en términos de gasto social
de Espafa con Europa en las ultimas décadas. En particular, el andlisis tratard de
responder a siguientes preguntas ya planteadas en la introduccion: ¢Qué etapas
podemos establecer en la evolucion del gasto social en la Espafia democratica? ¢Ha
logrado Espafia una convergencia con la UE en términos de gasto social en las Gltimas
décadas? ¢En qué partidas del gasto en proteccion social se parece o diferencia mas

Espafia de la Union Europea?

Nuestra referencia durante afios ha sido la UE-15, aunque la incorporacion de nuevos
paises hasta configurar la UE-27 ha modificado el patron comparativo de las medidas
de gasto en proteccion social. A este respecto, la media europea ha descendido como
consecuencia de la incorporaciéon de paises que forman de la Europa central, dado
gue gozan de una peor situacion econdmica y social que los antiguos socios, un hecho
que se refleja en las partidas destinadas al gasto social. Debido a estos factores, y
para mantener la homogeneidad en las comparaciones entre Espafia y Europa, se van
a utilizar inicialmente los datos de la UE-15, desde la incorporacion de Espafa a la
Union Europea en 1986. Ademas, se ha optado por analizar los datos por quinquenios
para simplificar y hacer mas comprensible el trabajo que a continuacion vamos a
presentar. La variable basica de referencia seré la evolucion de gasto en proteccion
social como porcentaje del Producto Interior Bruto, ya que permite representar de
manera ponderada el volumen relativo de recursos que un pais dedica a este sector.
Asi, a partir de este indicador y en el periodo que abarca desde 1980 a 2005,
podemos establecer cinco etapas (gréfica 1): 1980-1985; 1985-1989; 1989-1993;
1993-1999 y 1999-2005.
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Grafical
Gasto en proteccion social en
porcentaje del PIB.
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Fuente: A partir de Eurostat y Espuelas Barroso (2013a).

La primera etapa, desde 1980 a 1985, se corresponderia con la consolidacion de la
democracia en Espafia, tras la aprobacion de la Constitucion en 1978. Este periodo se
caracterizo principalmente por el crecimiento del gasto social en Espafia en un marco
de fuertes demandas sociales e inestabilidad politica, primero por la debilidad del
gobierno de la UCD y, més tarde, por el intento de golpe de estado de 1981. Las
elecciones de 1982 inyectaron estabilidad en el panorama politico, pero la crispacion
social y economica se mantuvo, pues Espafia mantenia pendientes importantes
ajustes macroeconémicos derivados de la crisis de los setenta.®® Entre ellos cabe
destacar una fuerte reconversion industrial, con una enorme pérdida de puestos de
trabajo; esto es, un aumento de los niveles de desempleo, asi como también la
contencién de la inflacion. El PIB per capita apenas crecio e incluso retrocedié durante
alguno de los afios de esta década. A pesar de que la delicada situacion econémica
dej6 un escaso margen para incrementar el gasto social durante toda la década de los
ochenta, el déficit social acumulado y las demandas sociales resultaban tan
importantes que durante este periodo se hizo un gran esfuerzo para dar un papel mas
destacado a esta partida.®” En conjunto, entre 1980 y 1985, el gasto social espafiol
crecié desde el 16,5% hasta el 18,8%; con ello se incrementé 2,3 puntos mas la parte
de renta destinada al bienestar social. Aln asi, quedaba mucho por hacer, pues la

diferencia entre la UE-15 y Espafia se mantuvo en torno a 7,8 puntos.

®® Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (1987).
®7 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (1987).
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La segunda etapa, abarca fundamentalmente desde 1985 a 1989; un periodo que se
caracteriza en términos politicos, por la mayoria absoluta en las urnas del gobierno
socialista y la integracion de Espafia en la Comunidad EconOmica Europea, que
reforzé la exigencia de ajustes en las cuentas publicas; entre otros, cabe destacar la
reduccion del déficit presupuestario mediante la contencion del gasto social.®® Uno de
los principales objetivos del gobierno se centr6 en recuperar la senda del crecimiento
econémico y conseguir un entorno macroecondémico estable para la adhesion de
Espafna a la CEE. Esta politica estabilizadora dio lugar a la huelga general de 1988,
que ponia en evidencia la demanda de mas politicas sociales por parte de la
poblacion. En realidad, una vez iniciada la recuperacion econémica en la segunda
mitad de los afios ochenta, los sindicatos esperaban una mejora en los programas
sociales. La presion social a través de la huelga estimulé un “giro” en la estrategia
politica impulsado también por una mejora en la economia, con un crecimiento del PIB
y una considerable disminucién del paro.®® No obstante, a finales de los afios ochenta,
auln no se visualiza una mejora en la parte proporcional del PIB que se destina al gasto
social, de modo que en 1985 el porcentaje era del 18,8% del PIB y, al acabar esta
década, la cifra se situaba en torno al 18,7% del PIB. En consecuencia, durante estos
afios de crecimiento se perdié una oportunidad de reducir de manera sustancial las
diferencias con Europa en términos de gasto social en un marco en el que también
disminuyd el porcentaje de gasto destinado a la proteccion social en la UE. El cambio
en las politicas econdmicas y sociales tras la crisis de los setenta y la creciente
dificultad para financiar el Estado benefactor, se tradujeron en una reduccién del
volumen de gasto por parte de la mayoria de gobiernos europeos.” En la Grafica 1
podemos observar que existe una aproximacion entre Espafia y la UE, aunque todavia
gquedaba mucho camino por recorrer; ya que la UE-15 destina un 24,9% del PIB al
gasto social en 1989; por lo que a finales de la década de los ochenta ambos ambitos

territoriales presentan una diferencia de 6,2 puntos.

La tercera etapa que va desde 1989 a 1993 se podria clasificar como una etapa de
madurez, con incrementos maximos del gasto social. Responde a un periodo de
bonanza econémica de finales de la década de los ochenta, que al no encontrar su
correlato en la mejora del bienestar social, provocé grandes protestas sociales que

obligaron al gobierno a aumentar el gasto social en relacién con el crecimiento del

% Mufioz (2000).
% S4enz (2008).
© Comin (1996b).
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pais.”* Sin embargo, de nuevo, se solapan las presiones a favor de expandir el gasto
en proteccion social con los efectos de una nueva crisis entre 1992-1993; asi en este
ultimo afo, el gasto social en porcentaje del PIB alcanzd su méaximo histérico, con un
crecimiento de 5 puntos, desde el 17,7% en 1989 al 23,7% del PIB en 1993. Este
crecimiento respondié también a factores demograficos de aumento de la poblacion
pensionista, a compromisos politicos ante la demanda social y a la maduracion
institucional de determinadas reformas. Hay que tener en cuenta que, desde el fin de
la dictadura franquista hasta 1993, el proceso del Estado de Bienestar se caracterizo
fundamentalmente como un proceso de universalizacion de la Seguridad Social, pues
su cobertura alcanza a todos los ciudadanos con independencia de la aportacion que
estos hiciesen al sistema.” Por lo que se refiere al déficit social entre Europa y

Espafa en 1993, observamos que descendid hasta 5,1 puntos porcentuales.

La cuarta etapa se desarrolla dentro de un cambio en el gobierno, con el triunfo del
Partido Popular en 1996, y abarca hasta finales del siglo XX. Este periodo vino
caracterizado por un descenso del peso del gasto social en relacién al PIB. En
particular, entre 1994 y 1999, los gastos sociales como porcentaje del PIB
disminuyeron de forma continuada afo tras afio, de tal forma que si, en 1994 habia
descendido al 22,5% del PIB, en 1999 la cifra del gasto social cay6 hasta el 20,6%.
Durante estos afios Espafia concentré sus esfuerzos en el proceso de ajuste europeo,
con el objetivo de cumplimiento de los criterios de convergencia exigidos para entrar
en la Unién Monetaria y Econémica.”® En paralelo, la economia espafiola experimento
un proceso de recuperacion econémica,’® que permitié disminuir la parte destinada a
la proteccién social sin que descendiera el importe del volumen financiero total real
dedicado a los gastos sociales, pero que a la vez no permitié corregir el déficit social
acumulado por Espafia. Como consecuencia, en 1999, la diferencia en porcentaje de
gasto en proteccién social de la UE-15 con respecto a Espafia se habia incrementado

hasta los 6,8 puntos.

La quinta etapa se corresponde con un periodo caracterizado por el estancamiento del
gasto social en relacion al PIB, ya que, entre los afios 2000 y 2005, esta partida
apenas sufri6 cambios. Dentro de este marco, se aproveché el periodo de bonanza
econdémica del pais, con un notable crecimiento del PIB, para aumentar las cifras

reales de dinero destinado al gasto social, pero sin que eso significase una mejora en

"t Aleman y Fernandez (2006).

2 Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2007).
’® Mufioz (2000).

" Gonzalez y Mates (2013).
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la consecucion de un Estado de Bienestar mas universal tanto en la oferta de bienes y
servicios publicos como en la proteccion hacia los individuos. De hecho, en el afio
2005, la diferencia entre los dos ambitos territoriales siguié creciendo hasta los 7,4
puntos; esto es, el déficit social espafiol respecto a Europa, medido como porcentaje
del gasto social respecto al PIB, alcanzo su cifra mas elevada en el inicio del nuevo
milenio. Todo esto sucedié en un marco donde el PIB espafiol no ceso de crecer afo
tras afio, pero este crecimiento no se vio reflejado en el incremento del porcentaje del
gasto social respecto al PIB, lo que impidi6 la convergencia con Europa. Es mas, lejos
de reducirse la distancia entre Espafia y Europa en términos de porcentaje de gasto

social aumento.

En conclusién, la evidencia empirica nos permite confirmar que, entre 1980 y 2005, el
déficit social de Espafia con respecto a Europa apenas se redujo. Los bajos niveles de
partida del gasto social en Espafa en 1975 parecieron impulsar un acercamiento de
Espafia a la media europea, pero la tendencia no se confirmé en los periodos
siguientes, pues el déficit se mantuvo. De este modo, en 1980, el gasto social en
Espafa alcanzé una cifra mas elevada del gasto, lo que permitid reducir distancias
respecto a la media de los paises europeos. Durante los afios ochenta se moderé el
ritmo de crecimiento del gasto social en Espafia, situandose en tasas de crecimiento
similares a las de la media europea. Como consecuencia, la distancia entre Espafia y
la media de paises europeos se mantuvo estable durante este periodo. En 1989, tras
la huelga general de 1988, el gasto social recibié un nuevo impulso que dio lugar a un
nuevo pero breve periodo de convergencia, que se alargé hasta 1993, afio en que
Espafa alcanzo los niveles de proteccidén social mas proximos a la media europea de
todo el periodo analizado. Después de 1993 se produjo un ligero distanciamiento, pero
a partir de entonces el gasto social en Espafa, ha evolucionado de forma similar a la
media de paises europeos, por lo que la distancia con respecto a estos se ha
mantenido mas o menos estable hasta la actualidad (gréafico 2).”

’® Para un mayor detalle, véase Boscéa (1997), Calero y Costa (2003), Salina y Alvarez (2003),
Ruiz-Huerta (2004), Instituto Nacional de los Servicios Sociales (1990).
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Grafica2
Evolucion del gasto en proteccion social en Espafia y la
UE-15. 1980-2005. En porcentaje del PIB.
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Fuente: A partir de Eurostat y Espuelas Barroso (2013a).

Obviamente, la cifra media de Europa en términos de gasto social esconde una
realidad heterogénea. Si analizamos los datos desagregados, observamos como los
paises del sur de Europa presentan unos porcentajes menores de gasto social. Dentro
de este marco, Espafia se encuentra a la cola de Europa junto con Portugal, ltalia,
Grecia e Irlanda. Dentro de este grupo de paises, entre 1995 y 2005, el porcentaje de
gasto social disminuyo en Espafia e Irlanda, mientras que en el resto crecié. De esta
manera, en 2005, solo Irlanda se sitia por detras de Espafia en porcentaje de gasto
social dentro de la UE-15. Por el contrario, a la cabeza del ranking encontramos a los
paises mas ricos de Europa, destacando sobre todo el grupo de los paises nérdicos.
Tanto en 1995 como en 2005, la diferencia entre Suecia; el pais que destina un mayor
volumen del PIB al gasto en proteccién social, y Espafia supera los 12 y 10 puntos,
respectivamente. Cabe destacar también que, en 2005, paises con un menor nivel de
renta que Espafia, como por ejemplo Portugal, parecen haber realizado un mayor
esfuerzo por dedicar un porcentaje del PIB mas elevado al gasto social. En conjunto,
el intervalo donde se agrupan mas paises en 1995 estaria situado en torno al 25 y
29% del PIB. Dentro de este intervalo estarian paises como Bélgica, Alemania,
Francia, Paises Bajos o Austria. Diez afios mas tarde, en 2005, el intervalo del gasto
en proteccién social oscila entre el 28 y 30% del PIB, una horquilla donde se sitdan
paises como Bélgica, Dinamarca, Alemania, Francia o Austria. En conjunto, los datos
del grafico 3 ponen de manifiesto el déficit social espafiol respecto a los principales

paises miembros de la UE-15.
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Grafico 3
Gasto en proteccion social en porcentaje del PIB.
Paises de la UE-15.
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Fuente: A partir del Instituto Nacional de Estadistica (Eurostat).

Si en lugar de considerar la parte del Producto Interior Bruto que se destina al gasto en
proteccion social en 1995 y en 2005 analizamos el gasto por habitante expresado en
términos per capita’® (gréfico 4), la situacién se mantiene mas o menos igual, aunque
con determinados matices. Es cierto que, tanto en 1995 como en 2005, Espafa siguio
situada entre los paises que menos recursos destinaba al gasto social, pero mientras
en 1995 se sitlan por debajo de este pais Irlanda, Grecia y Portugal con 2.819,
2.453,8 y 2.307,5 PPA, respectivamente; en 2005, Espafia destinaba a gasto en
proteccion social 4.802,1 upc por habitante y solo Portugal gastaba menos con 4.384,9
PPA por habitante. Parece claro que, entre 1995 y 2005, aunque Espafia creci6
moderadamente por encima de Irlanda y Grecia, no realizé un esfuerzo paralelo para
reducir el déficit social aprovechando esa ventaja. El intervalo de gasto en el que se
agrupaban mas paises en 1995 se situaba entre los 5.000 o 7.000 PPA por habitante y
afio. Dentro de esta horquilla encontramos a paises como Bélgica, Dinamarca,
Alemania, Francia, Luxemburgo, Paises Bajos, Francia o Suecia. En 2005 el

mencionado intervalo habia ascendido hasta las 7.000 o 9.000 unidades por habitante

® Aplicando tasas de conversiéon de moneda, es decir, paridades de poder de compra, a
indicadores econdmicos expresados en una moneda nacional, se consigue expresar el
indicador econémico en una moneda comun artificial, la unidad de poder de compra, que iguala
asi el poder de compra de diferentes monedas nacionales.
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y afio, escala donde se ubicaban paises como Bélgica, Dinamarca, Alemania, Francia,
Paises Bajos, Austria, Suecia o Reino Unido.”

Graficad
Gasto en proteccidon social por habitante en PPA.
Paises UE-15.
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Fuente:A partir del Instituto Nacional de Estadistica (Eurostat)

Vistas las diferencias que presentan Europa y Espafa con relacién al gasto total en
proteccion social, conviene analizar cada una de las partidas o funciones del gasto
social para ver donde se encuentra principalmente el origen del déficit social
espafiol.” Para llevar a cabo este andlisis, y debido en gran medida a la
indisponibilidad de datos de la UE-15 para realizar este marco comparativo,
utilizaremos como referencia la actual UE-27, y el afio 2005; en el que existe un marco
politico, econdémico y social estable. Asimismo seguiremos utilizando como indicadores
el gasto en proteccion social en porcentaje del PIB y el gasto por habitante expresado

en Unidades de Poder de Compra.

" Sin embargo, hay otros paises de la UE-15 en 2005 que destacan por las elevadas
cantidades que destinan al gasto en proteccién social como es el caso de Luxemburgo con una
cifra de 12.413 PPA; pero este mayor volumen de recursos destinados a la proteccién social,
se debe fundamentalmente al mayor grado de riqueza que presenta este pais con respecto a
los otros miembros de la Unién Europea.

® para mayor detalle, véase; Navarro (2009).
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Grafica s
Gasto en prestaciones de proteccion social
por partidas en porcentaje del PIB. UE-27.
2005

W UE-27 Esparia

10,2
7.5
6.3 6,5
2.5
21, 17 2 21 1 e
[l HN He = 207 2202
— R
» A A 2 o o 2 >
P &F o & ® &* & <
& P X Z e &< 2 o
{_6\ ) ol ol LA ._ai‘l"'
& ® E & o

Fuente: A partir del Instituto Nacional de Estadistica (Eurostat).

Grafica 6
Gasto en prestaciones de proteccion social
segun las funciones del gasto, por habitante
en PPA. UE-27. 2005
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Fuente: A partir de Instituto Nacional de Estadistica (Eurostat).

En los gréficos 5 y 6 se muestra una situacion deficitaria de Espafa respecto a la UE-
27 en la mayoria de partidas de la proteccion social, es decir, prestaciones de

enfermedad / atencidn sanitaria, invalidez, vejez, familia / hijos, vivienda y exclusion
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social. Solo en las funciones de supervivencia y desempleo Espafia presenta un

superdvit frente a la UE-27, lo que requiere un andlisis mas detallado por partidas.

La funcion dedicada al cuidado de la salud, es una de las prestaciones a la que se
destina un mayor volumen de recursos publicos, junto con la proteccion a la vejez.
Engloba la atencién sanitaria, bien a enfermos ingresados, bien mediante los servicios
ambulatorios, asi como la provision de productos farmacéuticos o bajas por
enfermedad. El gréfico 5, muestra que Espafa se encuentra en torno a un valor del
6,3% del PIB; esto es, 1,2 puntos porcentuales por detras de la UE-27, que se sitla en
una cifra del 7,5% del PIB, dedicado a esta funcion. Esta situacion, se mantiene
cuando tomamos como fuente de comparacion las Unidades de Poder de Compra; a
través de las cuales, comprobamos que la UE-27 se sitta alrededor de 1.688,2 PPA
por habitante, mientras Espafia se encuentra por debajo cerca de 1.444,7 unidades.
Estas cifras, son reflejo del elevado déficit en la atencion sanitaria hospitalaria, que
supuso un gasto por habitante, en 2005 de 697,9 upc, 111,9 PPA menos que el
promedio de la UE-27; pero también se debe a otra prestacion claramente deficitaria
como es la atencion primaria; en la cual, durante este mismo afio en Espafia se
gastaron 241,1 PPA por habitante frente a los 415,1 Unidades de Poder Adquisitivo
que destind la Union Europea.” Ambas cifras, revelan la distancia que separa a

Espafa de la UE-27 en el ambito del gasto sanitario.

Otra de las funciones que en términos porcentuales se sitian mas cercanas en el nivel
de gasto a los promedios europeos es el gasto destinado a invalidez y servicios de
rehabilitacion. Dicha partida, incluye el conjunto de prestaciones monetarias y de
bienes y servicios orientados a atender las necesidades ligadas a la incapacidad total
0 parcial de desarrollar una actividad econémica o de llevar una vida normal debido a
una limitacién fisica o mental persistente. En los datos, comprobamos como en
porcentaje del PIB, la Uni6on Europea presenta una diferencia con Espafia de 0,6
puntos. Mientras que si analizamos la prestacion de invalidez en Paridad de Poder
Adquisitivo; se observa como Espafia se sitla en torno a 350,4 Unidades de Poder de
Compra para cada habitante y afio, mientras que el valor que ronda el promedio
europeo alcanza una cifra de 465,5 PPA. De las distintas prestaciones ofrecidas bajo
la funcién invalidez, en Espafa la que representa una mayor proporcion del total de
gasto es la pension por este concepto. Esta prestacién, pese a ser la que mas gasto

representa en los promedios europeos, tiene un peso aproximado del 55% del total del

" Los datos proviene de Navarro (2009)
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promedio de la UE; lo que lleva a pensar, que seguramente el déficit que presenta
Espafia no se concentra en la pension por invalidez, sino en otras intervenciones
como: las transferencias monetarias para costear los cuidados personales, el

alojamiento y la asistencia en el desarrollo de las tareas diarias.®

En los que se refiere a la vejez y debido a que Europa es un continente envejecido,
comprobamos las elevadas partidas de gasto social, que se destinan a tal prestacion.
Este es uno de los capitulos mas importantes del Estado de Bienestar, ya que incluye
las pensiones por jubilacién, como asi también el resto de los servicios de ayuda a los
ancianos (excluyendo la atencién sanitaria), como son las residencias de ancianos y
los servicios de asistencia domiciliaria. Las pensiones por jubilacion representan una
enorme importancia, pues permiten definir el nivel y la calidad de vida de la poblacién
anciana. Asi en este afio, que estamos analizando la UE-27 destind una media de
2.297 de Unidades de Poder de Compra a cada habitante, mientras que en Espafia
Unicamente se gastaron 1.488,8 PPA por habitante. Al igual que ocurria en la funciéon
invalidez, son las pensiones las que significan la mayor parte del gasto en proteccion
social en esta funcion. No obstante, en este caso, observamos que existe una
significativa diferencia entre el gasto por habitante en pensiones por vejez en Espania,
esto es, un déficit que en términos absolutos crece afio tras afio.* Otras prestaciones
claramente deficitarias en Espafia en comparacion con la media europea, son las
ayudas monetarias para la atencion personal y los servicios de asistencia en el
desarrollo de las tareas diarias.® Este déficit, también se pone de manifiesto cuando el
indicador que utilizamos es el porcentaje del PIB; ya que Espafa dista de la media de

la Unién Europea un valor que alcanza los 3,7 puntos.

La funcion de supervivencia representa una de las ocho funciones que integran el
sistema europeo de estadisticas sobre la proteccion social, que permite un menor nivel
de comparacion entre paises, por las diferencias existentes en los sistemas de
bienestar en cuanto al reconocimiento de los beneficiarios de esta partida de forma
directa o indirecta. Asi coexisten modelos, en los que las pensiones por viudedad y
orfandad se originaron para proteger a las familias, ante el fallecimiento del miembro
que representase su principal sostén econdmico; con otros modelos; en los cuales, los

derechos a pensiones son universales, y por lo tanto, de atribucion directa a cada

% Estos datos son el resultado de una situacion anterior a la entrada en vigor de la Ley 39/2006
de la Dependencia, por lo tanto en afios posteriores habra que observar como ha influido dicha
ley, en esta prestacion.

Para mayor detalle, véase Navarro (2009)
82 Asimismo, también habra gue esperar para ver el impacto de la Ley de la Dependencia.
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ciudadano en situacion de necesidad. De modo, que segun los datos; comprobamos
cOémo en esta prestacion Espafia se sitta levemente por encima de la media de la UE
en porcentaje del PIB en un valor en torno a 0,3 puntos. Sucede lo mismo si lo que
comprobamos es el indicador de Paridades de Poder de Compra, ya que Espafa se
sitia en una cifra de 462 upc por habitante, ligeramente superior al promedio europeo
que alcanza la cantidad de 392,2 PPA por habitante. Estas cifras no permiten llegar a
un analisis concluyente, de modo que no se deben ni a una mayor proteccion social de
esta funcién en comparacion con el promedio europeo, ni a un mayor volumen de
familias que hayan perdido el principal sostén econémico; sino mas bien a diferentes

modos de contabilizacion.

La funcion familia / hijos consisten en el conjunto de ayudas monetarias, bienes y
servicios (sin incluir la atencién sanitaria) que proveen apoyo financiero para el
nacimiento y la crianza de los hijos, y el mantenimiento de otros familiares en el hogar,
asimismo, como los servicios sociales de atencién a la familia. A este respecto, cabe
destacar las graves carencias de la precaria politica familiar en Espafia,® sobre todo
el déficit de escuelas de infancia, una politica que, lejos de ser antifeminista, facilitaria
la incorporacién de la mujer al mercado laboral. Espafia es uno de los paises de la UE,
con el porcentaje mas bajo de nifios de entre 0 y 3 afios escolarizados en centros
publicos. En 2000, solo un 8% de los nifios estaba escolarizado, una cifra que esta
incluso por debajo de Portugal (12%), y lejos de Francia (23%) y Bélgica (30%), y
especialmente de los paises nérdicos, como Suecia (40%) o Dinamarca (44%).%*
Dicho de otra manera, la insuficiencia y la precariedad de la politica familiar, confirma
la menor sensibilidad del gobierno espafiol hacia las necesidades de las familias
cuando lo comparamos en un contexto europeo;® de manera, que este bajo nivel de
proteccion familiar, constituye una caracteristica que persiste hasta la actualidad y, de
una forma u otra, sitGa su origen en el legado de la dictadura.®® Con los datos que
aparecen representados en las graficas, podemos observar que la politica familiar
tiene un minimo apoyo en nuestro pais, esta situacion se pone de manifiesto al mirar
esta cifra, tanto como porcentaje del PIB en el que Espafia dista de la UE-27 en 0,9
puntos; como en Unidades de Poder Adquisitivo en el que el gasto que destino Espafia
a la politica familiar encuentra una diferencia con Europa de 194,4 PPA por habitante y

ano.

% para mayor detalle, véase; Sanchez y Gémez (1998) y Pazos (1999)
# Los datos provienen de Espuelas (2013a)

% Navarro (2004)

% Navarro (2004) y Valiente (1996)

Ana Lodeiro Vigo
42



El gasto social espafiol en el marco europeo (1980-2010): una propuesta de analisis.

La comparacion de la funcion desempleo esté directamente relacionada con la tasa de
paro de cada uno de los paises; por lo tanto, para realizar una comparaciéon en estos
términos, antes se deberia elaborar un andlisis muy meticuloso de los indices de
desempleo de los diversos paises que componen la Union Europea. Simplemente y
sin novedad, Espafia es uno de los paises que destina un mayor volumen de recursos
de gasto a esta funcion; de manera que se presume, que esta mayor inversion, no es
un mayor nivel de proteccion en comparacion con otros de los paises; sino mas bien
una mayor tasa de desempleo existente en este pais; cuando lo comparamos con
otros como Bélgica; en el cual, en este afio 2005, presentaba una tasa de paro
ligeramente inferior a la espafola y gastd un 65% mas en esta prestacion, sucede lo
mismo cuando nos comparamos con Dinamarca que gasté 130 PPA mas por habitante
con una tasa de desempleo que era menos de la mitad que en el caso espafiol. No
obstante, si se compara la ubicaciébn de Espafia con la ubicacion del promedio
europeo de la UE-27, ambos presentan tasas de desempleo similares; esto es, para
este afio 2005 comprobamos que la tasa de desempleo se sitla en Espafia en torno
8,9%; mientras que la cifra de la UE-27 para este afio gira alrededor del 9,1%;% de
modo, que es cierto que Espafia esta destinando un mayor gasto por habitante a cubrir
las necesidades de los individuos en situacién de desempleo; pero ello encuentra su
explicacion en lo reducidos niveles de proteccion existentes en la mayoria de paises
de la ampliada UE-27 De modo, que en ambas graficas podemos observar que ya sea
en porcentaje de PIB o en Unidades de Poder de Compra, la cifra de Espafia supera a
la de la UE-27; lo cual, no es un buen indicador. Pues en porcentaje del PIB; Espafia
se coloca por encima de la Unién Europea en 0,2 puntos porcentuales; mientras que
en Paridad de Poder de Compra la diferencia se sitia en 223.2 PPA por habitante y

por afio.

Las funciones de vivienda y exclusion social, son partidas que presentan una
importante escasez de ayudas tanto en el tema de la vivienda, que constituye una de
las grandes necesidades de la mayoria de la poblacién; como en los temas de
exclusion social. En el tema vivienda, antes de entrar a analizar esta funcién es
importante destacar que segun el SEEPROS, solamente se incluyen las
intervenciones publicas prestadas para ayudar a los hogares con la financiacién del
coste de la vivienda; principalmente se consideran tres tipos de prestaciones, las
ayudas a alquiler mediante vivienda social, otras prestaciones de ayuda al alquiler y

las prestaciones para propietarios que ocupan una vivienda de su propiedad para

8 Los datos provienen de Navarro (2009)
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sufragar sus costes. Asimismo, en lo que se refiere a la exclusion social; esta, se
compone de un conjunto de prestaciones gestionadas desde los sistemas de servicios
sociales y que tienen por objeto ofrecer proteccion ante los riesgos sociales, que no
guedan especificamente recogidos en otras funciones. Concretamente, en lo que se
refiere a los datos, en vivienda y exclusion social en porcentaje del PIB vemos que
Espafa dedica un 0,2% mientras que valor de Europa alcanza un 0,6 y un 0,3% del
PIB respectivamente. Si por otro lado, lo que observamos son las Unidades de Poder
de Compra vemos como a la funcion vivienda Espafa destina una cifra del 39,4;
mientras que Europa llega a los 130,4 PPA por habitante; algo muy parecido sucede
con la funcion Exclusién social; en la cual Europa supera a Espafia en 21,4 Unidades

de Poder Adquisitivo.

A partir de estos datos queda claro que Espafia no ha sido capaz de eliminar el déficit
social en comparacién con los paises de la UE. De modo, que nuestro pais presenta
un claro retraso en este ambito; lo cual, produce importantes implicaciones en
términos de desigualdad y de pobreza; de modo que en este afio 2005, segun el indice
Gini®, se puede comprobar que la desigualdad entre Espafa se sitia en torno a 1,2
puntos porcentuales con respecto a la media de la UE-27.* Esta diferencia, se
presume vinculada a la evolucion de la desigualdad de los ingresos, pues existe un
importante escalén entre los individuos que mas ingresan y los que presentan unas
rentas mas bajas. De modo, que aun en esta etapa de crecimiento econémico, han
existido importantes procesos de desigualdad y pobreza; los cuales, han caracterizado
las condiciones de vida de la poblacion a lo largo de las ultimas décadas en Espafia.
Esto es el resultado de las propias limitaciones de un Estado social, en el que ni los
avances producidos desde los afios ochenta en las condiciones de vida de los
individuos, han sido capaces de eliminar el déficit en el desarrollo del Estado social, lo
cual tiene tanto que ver con el impacto redistributivo de las politicas sociales como con

la propia configuracion del modelo de proteccion social.®

% Mide hasta qué punto la distribucion del ingreso (o, en algunos casos, el gasto de consumo)
entre individuos u hogares dentro de una economia se aleja de una distribucion perfectamente
equitativa. Para mayor detalle, véase http://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI

8" http://www.publico.es/dinero/456654/l0s-recortes-convierten-a-espana-en-el-segundo-pais-
de-la-union-europea-con-mas-desigualdades

% http://www.tercerainformacion.es/spip.php?article52986
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4. El déficit social espafiol y la crisis
economica: 2006-2010

El periodo pendiente de andlisis, que abarca desde 2006 a 2010, ultimo afio en el que
disponemos de datos, es un periodo convulso y dificil de analizar; pues se trata de un
momento de grave crisis mundial que estamos viviendo. Para ello, vamos a explicar
muy brevemente algunos de los factores que han desencadenado este proceso, asi
como determinadas consecuencias que se han producido hasta el momento, aunque

es imposible determinarlas con precision.*

En la crisis actual han coincidido una multitud de factores encadenados, que estan
dando lugar a una fuerte intensidad de la misma, que no se conocia desde la crisis de
1930. No obstante para comprender la verdadera naturaleza de esta crisis es muy
importante distinguir todos los factores que le han influido en ella como las causas
monetario-financieras, reales e ideoldgicas.” El origen de la crisis ha estado en el
sistema monetario y financiero de Estados Unidos y desde este sistema se ha
producido un fuerte contagio al sistema bancario de la UE y Asia. En cuanto a las
causas reales destaca, la poca atencion que los gobiernos estadounidenses han
prestado a la equidad de la renta como un medio de asegurar un proceso estable de

acumulacion de capital. En ultima instancia, en lo que se refiere a las causas

%! para un mayor detalle sobre este periodo, véase, Bricall (2013), Comin (2011), Martin-Acefia
52011) y Martinez (2011).
2 Comin (2011)
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ideoldgicas; el éxito econémico del capitalismo en los afios posteriores a la Il Guerra
Mundial se tradujo en un afianzamiento de la ideologia individualista y liberal, y desde
entonces, esta corriente de pensamiento ha seguido imparable con la globalizacion
economica y financiera hasta llegar a dominar el panorama mundial y a provocar la

actual inestabilidad.®

Este proceso en Espafia se ha traducido en una crisis financiera, en una crisis de
pertenencia a la eurozona y en una crisis estructural. ** En concreto, hemos sufrido un
impacto directo de la crisis sobre la liquidez y solvencia en el sistema financiero,
especialmente unido este primer efecto a la fuerte recesion en el sector de la
construccion,® pero a pesar de todo ello, lo mas dificil de solucionar estan siendo los
problemas de fondo que presenta la economia espafiola, los cuales se han puesto de
manifiesto consecuencia de la crisis; entre ello podemos destacar la fuerte pérdida de
productividad y competencia en el mercado europeo, asi como también la urgente

necesidad de acometer las reformas estructurales.

Estos acontecimientos se han visto reflejados en el gasto en proteccion social, pues en
esta etapa de crisis que vivimos; Espafia es uno de los paises Europeos que menos

gasta en el ambito social.*®

Grafica7
Evolucion del gasto en proteccion social en
Espafay la UE-15. 2006-2010. En porcentaje
del PIB
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% Martinez (2011)

% Martinez (2011)

% http://demingcollaboration.com/espana-el-camino-para-salir-de-la-crisis/
% Casas (2007)
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En esta etapa de 2006 al 2009; comprobamos que aun tras el inicio de la crisis las
funciones de gasto social funcionan como via de lucha contra la exclusién social y
como medio de desarrollo de politicas de inclusion activa, asimismo como el gasto
social en servicios como la sanidad y los servicios sociales han aumentado
moderadamente debido a las crecientes necesidades que tiene la poblacion en un
contexto de crisis. Pues tales prestaciones no solo operan por la via de la
redistribucion de la renta; sino que también sirven para mejorar el capital fisico y
humano de servicios esenciales para la sociedad a la vez que generan empleo.”” A
partir de 2009, vemos que el gasto en proteccion desciende considerablemente,
debido fundamentalmente a incesantes recortes sociales que se estan produciendo; la
reduccién de los salarios, las precarias condiciones laborales, la reduccién de los
subsidios o su eliminacion, la asfixia al Sistema Nacional de Salud y los recortes en
pensiones hacen de Espafia; uno de los paises de la Union Europea, un Estado en el
cual, los recortes sociales no haran mas que agrandar la brecha entre los mas ricos y
el resto.® Por lo tanto, en términos de porcentaje del PIB y teniendo en cuenta que al
principio del periodo Espafia se sitia por debajo de la UE-15 en torno a los 6,03
puntos, en el Ultimo afo de este periodo esa diferencia desciende hasta los 5,04

puntos.

Estos hechos se hacen también evidentes cuando analizamos el gasto social en
Paridad de Poder de Compra, pues Espafia sigue siendo uno de los paises que menos
gasta en proteccion social destinando 6.283,9 PPA por habitante; mientras que la
mayoria de los paises que componen la Unién Europea se sitlan en un intervalo que
va desde las 8.000 a las 10.000 Unidades de Poder de Compra, es decir, que en este
tramo se encuentran paises tales como Suecia; Finlandia, Austria, Francia, Irlanda,
Alemania o Bélgica. Pero el pais que destina un mayor volumen de recursos en
Unidades de Poder de Compra al gasto en proteccién social sigue siendo Luxemburgo

con un valor de 14.895,7 PPA por habitante y afio.

" Rodriguez (1990)
Para mayor detalle, véase http://www.huffingtonpost.es/2012/10/14/pobres-y-ricos-aumenta-
la_n_1958307.html
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Grafica 8
Evolucion del gasto en proteccion social en Espafia
y el la UE-15 en PPA. 2010

Reino Unido 76764
Suecia 02399
Finlandia 85425
Portugal 52740
Austria 63521
Paizes Bajos 10405,5
Luxemburgo 1480957
Italia 73373
Francia BBO15
Espania £283 10
Grecia 62241
Irlanda 9247 .6
Alemania BEO4
Dinarnarca 102915
Belgica EE97.4

Fuente: A partir del Instituto Nacional de Estadistica (Eurostat). Datos 2010 provisionales.

Todo ello, da lugar a que si Espafa era histéricamente un Estado con un indice de
desigualdad superior a la media europea, ahora lo sea mucho mas. Espafia ya habia
acortado la distancia en términos de desigualdad con respecto a la media de la UE-27,
con una diferencia de 1,2 puntos en el indice de Gini en 2005, pero esta diferencia se
ha visto acrecentada hasta situarse en 3,4 puntos porcentuales en 2010.” Esta
situacion de desigualdad apunta a que el reparto de la renta entre los beneficios
empresariales y la remuneracion de los trabajadores es el principal factor de
desigualdad estructural que existe en nuestro pais. Unas consecuencias sociales, que
se expresan en el incremento del desempleo y en el empobrecimiento de la poblacion,
pero que lejos de ser una consecuencia natural de la crisis, estdn estrechamente
vinculadas con las politicas de austeridad que se estan realizando. Lo cual, nos remite
a procesos sociales, econémicos y productivos por los cuales una parte de la
poblacién se ve sistematicamente empobrecida y dominada frente a otra que se
apropia de los recursos y se beneficia de su situacién de poder. Procesos, en los que

la intervencién del Estado, a través de politica econdmica y social puede y debe luchar

% http://www.publico.es/dinero/456654/los-recortes-convierten-a-espana-en-el-segundo-pais-

de-la-union-europea-con-mas-desigualdades
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contra las desigualdades; o por el contrario, legitimarlas y hacerlas mas duraderas en
el tiempo.'®

Este escenario, impulsado por las nuevas circunstancias economicas, hace probable,
gue la principal reaccion de los gobiernos para aportar una solucién a los excesivos
déficit publicos y a las deudas sea realizar todavia mas recortes en la proteccién social
de los que ya se han producido; obligando cada vez mas a la sociedad a confiar en los
seguros privados para lograr el mantenimiento de los ingresos; asimismo como
también poco a poco; los gobiernos, se veran cada vez mas tentados a hacer mas
estrictas las condiciones para acceder a los seguros asistenciales, a implantar nuevos
programas de activacion y a apoyar la multiplicacion de los empleos de baja
cualificacién, mal pagados y protegidos en el sector servicios.’® Todo ello, no hara
mas que agrandar la brecha entre los individuos mas ricos y los mas pobres
contribuyendo directamente a un mayor grado de desigualdad y empobrecimiento de

la sociedad.®

190 http:/vww.tercerainformacion.es/spip.php?article52986

1%L pe| Pino y Rubio (2013)

192 para mayor detalle, véase http://www.huffingtonpost.es/2012/12/13/espana-podria-llegar-a-
tener-18-millones-pobres-2022_n_2293189.html
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Conclusiones

En este trabajo se ha realizado un analisis de la evolucion del gasto en proteccion
social en Espafia en comparacion con Europa entre 1980 y 2010, utilizando las
definiciones y los datos de Eurostat segun la metodologia SEEPROS. A partir de esta
evidencia empirica, se han podido establecer cinco etapas en la senda espafiola de
gasto social entre 1980 y 2005; en todas ellas se ha puesto de manifiesto el déficit
social de Espafia con respecto a Europa; tanto en porcentaje de gasto social respecto

al PIB como en términos per capita (PPA).

En particular, los datos muestran que, entre 1980 y 1985, los bajos niveles de partida
en términos del gasto social con respecto a la media europea, hacen que Espafa
realice un importante esfuerzo por otorgar un papel mas destacado a este concepto;
aun a pesar de que en este momento la economia espafiola tiene que adaptarse a la
dura realidad de la crisis econdmica, protagonizada por la reconversion industrial,
elevadas tasas de desempleo, y la inestabilidad politica de la transicion democratica.
La segunda etapa abarca la ultima mitad de la década de los ochenta y vino
caracterizada por la contencion del gasto social; pues la integraciéon de Espafia en la
CEE exigia importantes ajustes en las cuentas publicas y sacrificios sociales, que
desembocaron en la huelga general de 1988. Los primeros afios de la década de los
noventa destacan por ser un periodo de bonanza econdmica, en el que las protestas
sociales; asimismo, como los factores demogréaficos de envejecimiento de la poblacion
estimularon el crecimiento del gasto social, llegando en 1993 a alcanzar los maximos
niveles de todo el periodo objeto de estudio, lo que se tradujo en un maximo histérico
en la convergencia del gasto social espafiol con Europa. Los ultimos afios del siglo XX
representan un descenso del peso del gasto social, en un periodo de recuperacién
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economica; al mismo tiempo, que se tratan de cumplir los criterios de convergencia
para entrar en la Union Monetaria y Econdmica. Asi, este periodo, tampoco permitio
corregir el déficit social con respecto a la UE-15; de hecho, nuestro pais se distancio
moderadamente del promedio europeo. Con la llegada del primer quinquenio del siglo
XXl, la situacién se mantuvo; pues en este periodo, se produce un estancamiento del
gasto social, de manera que no se aprovecha el crecimiento econémico de estos afios

para lograr un mayor nivel de bienestar social.

En conjunto, tanto en porcentaje del PIB como en términos per capita, el bajo gasto de
proteccion social en Espafia ha colocado a este pais a la cola del ranking europeo,
junto con otros paises como Portugal, Italia, Grecia e Irlanda. En el otro extremo, entre
los paises que destinan mayor volumen de recursos a la proteccion social,
encontramos los paises nérdicos. La situacion deficitaria espafiola se refuerza al
analizar el gasto social por partidas; pues nuestro pais gasta menos que el promedio
europeo, practicamente en todas ellas, nos referimos enfermedad / atencion sanitaria,
invalidez, vejez, familia / hijos, vivienda y exclusién social; por lo tanto quedan
exceptuadas la funcién supervivencia y la de desempleo; pero el hecho de que en

estas dos partidas nos situemos por encima de Europa tampoco implica nada bueno.

La situacion descrita se ha visto agravada con la llegada de la actual crisis; la cual,
estd influyendo de manera muy negativa en el volumen de recursos que se destina al
gasto en proteccion social. Con el inicio de este periodo de recesion, el gasto social
creci6 moderadamente para cubrir las crecientes necesidades de los individuos en
este contexto; pero, desde 2009, los gobiernos han llevado a cabo importantes
recortes que se han visto reflejados en un menor gasto en proteccion social. Todo ello,
presenta importantes implicaciones en términos econdémicos, politicos y sociales que
se estan viendo reflejados en un importante incremento de la desigualdad y la
pobreza. Por un lado, Espafia siempre ha presentado niveles de desigualdad
superiores a la media europea en el periodo analizado. Esta situacion se ha visto
agravada con el estallido de la crisis y los recortes producidos, que se han traducido
en una pérdida de derechos sociales y mayor desigualdad. EI aumento de la brecha
entre ricos y pobres sitla a Espafia en la actualidad como el segundo pais de la UE
con mayor desigualdad, a la vez que pierde posiciones en el indice de bienestar de la
OCDE. Por otro lado, se esta produciendo un logico incremento de la pobreza,
propiciado en gran medida por las elevadas tasas de paro, la precariedad laboral y el

debilitamiento de la proteccion social. El futuro se dibuja incierto.
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