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Introduccion.

En los Ultimos setenta afios hemos asistido a un sin nimero de notables y diversos
fendmenos que han dado lugar a enormes transformaciones econémicas, politicas y
sociales. El mas representativo, dadas sus amplias repercusiones, lo constituye sin
lugar a dudas, la intervencidon del Estado en la sociedad. Este fendmeno, sin
embargo, a partir de la crisis de los afios setenta ha estado sujeto a importantes
cambios en su configuracidon y a una profunda revision tedrica, en particular, su
expresion institucional por antonomasia: el Welfare State o Estado de Bienestar,

como se le conoce en nuestra Iengua.

En las Ultimas tres décadas el Welfare State ha sido objeto de numerosos
cuestionamientos y valoraciones criticas del mas variado signo. Los liberales Bacon
& Eltis (1976), por ejemplo, lo han acusado de desplazar la inversion privada; el
marxista O’Conor (1987) asegura que a largo plazo podria conducir a una crisis de
acumulacién; de la misma manera Crozier, Bell y Lipset entre los neoliberales,
Cough, Habermas y Offe entre los marxistas, son otros de los tedricos que lo han
cuestionado ya sea por su ineficiencia, centralizacion, burocratizaciéon o

financiamiento.

La critica no es nueva, por el contrario, ha acompafiado al Estado de Bienestar desde
sus inicios!, lo que resulta novedoso es que estas estimaciones se dan en un
contexto signado por la primacia de un paradigma que intrinsecamente le resulta
hostil, es decir, en un marco muy distinto al que permeaba a finales de la Segunda
Guerra Mundial, momento en el que surge y se consolida el Welfare State. Y es que
si durante los afos cincuenta y sesenta habia primado la corriente de pensamiento
que subrayaba los efectos positivos del intervencionismo, desde la <<crisis del

petréleo de 1973>> se ha presentado una inversién de valores en la que los analisis

! Entre ellas se encuentran las de autores como Hayek (1944); Friedman (1962); Miliband (1962);
Titmuss (1962); Abel-Smith y Townsend (1965); Gillespie (1965); Wedserburn (1965); Baran y
Sweezy (1968); Pryor (1968); y Jenkinins (1969).



econdmico y politico parecen estar mas interesados en destacar los <<fallos del

Estado>> que los <<fallos del mercado>>.

De acuerdo con ello, en los ultimos decenios se ha puesto un mayor énfasis en
destacar las falencias encontradas tanto en el diseno como en el desempefio del
Welfare State -principalmente en la incapacidad para eliminar el ciclo econémico y
distribuir la renta-, lo que ha dado lugar a que algunas de las funciones que en la
etapa anterior habian sido transferidas desde el mercado al Estado ahora estén
siendo devueltas al primero. Tal es el caso de algunas empresas que, dada su
utilidad publica, habiendo sido nacionalizadas, ahora estan siendo concesionadas o
devueltas a los particulares para su gestién y tenencia. Lo mismo ha ocurrido con
algunos rubros de las prestaciones sociales —principalmente las pensiones-, las

cuales ya estan siendo administradas y gestionadas por el sector privado.

Detras de todo este proceso subyace un mismo fendmeno: el fortalecimiento de un
modelo de crecimiento econdmico y articulacidon social regido por la omnipresencia
del mercado y la retirada parcial del Estado como instrumento regulador y
normativo?. El mayor protagonismo del mercado lo hallamos tanto en el proceso de
globalizacién como en el desenvolvimiento econdmico nacional. En ambos casos la
tesis argumentativa es la misma: hay que reforzar el papel regulador del mercado

porque éste es mas eficiente que el Estado3.

En base a estos acontecimientos, durante los Gltimos afnos parece haberse extendido
la percepcién de una supuesta crisis estructural y la necesidad de su progresiva e

irremisible demolicion*. No obstante estas pulsaciones, autores como Kuhnle

2 El crecimiento econdmico, la globalizacién y los procesos de restructuracion de los afos ochenta y
noventa dan buena fe de tales transformaciones.

3 El pensamiento econdmico dominante y las politicas econémicas desarrolladas en las ultimas
décadas tienden a identificar mercado con eficiencia y progreso econdmico, mientras que equiparan
intervencionismo estatal con escasa eficiencia. El final de este argumento no es otro que la defensa
del mercado privado.

4 Si bien es cierto que el cuestionamiento al Estado de Bienestar no es patrimonio en este momento
de las corrientes neoliberales, también es cierto que éstas se han empefiado en extender la
percepcién de una crisis permanente de las politicas solidarias y, sobre todo, de su materializacién
institucional.



(1997), Mishra (2000), Mufioz (2000) y Starke, (2006) sostienen que los cambios
acaecidos no son suficientes para hablar de una crisis del Estado de Bienestar como
la retdrica supone. En el mismo sentido Gonzalez Temprano (2002) afirma que,
aunque en los ultimos treinta afos se han presentado recortes y se ha afectado el
nivel de gasto social, sus principales programas se han mantenido, de manera que
su estructura o <<nucleo basico>>permanece inalterado. De ese modo, la pertinaz
crisis del Estado de Bienestar seria, mas bien, en palabras de Mora (2000), << la
expresion de una cierta pérdida de la /ealtad, un desencanto con el EB que ha
acontecido en casi todos —por no decir, en todos- los paises que se predican del

modelo de EB>>.>

Asi, entonces, vemos que al iniciarse la segunda década del tercer milenio, mas que
asistir al desmantelamiento de Welfare State, a lo que estamos asistiendo es a a una
remodelacion, parcial y selectiva, del Estado de Bienestar de la forma como se le
conocia en un principio. En otras palabras, el panorama ante el que nos encontramos
es el de una serie de cambios que modifican los principios que encausan la accion
de Estado y modificando también su papel como garante y proveedor de la seguridad
y el bienestar social. Es decir, por un lado, se mantienen los derechos sociales y
permanece una amplia cobertura de los mismos -dado el alto grado de legitimidad
con el que cuentan dentro de la sociedad-; y por otro, se reduce su intensidad
protectora y se desarrolla una diferenciacion interna que encuentra sus bases en el
creciente individualismo y la responsabilidad individual. De la misma manera,
aungue se mantienen las politicas sociales y el gasto publico que conllevan, existe
una tendencia general a su contencion, mas en particular, estan subordinadas a
unas politicas econdmicas y fiscales de austeridad predominantemente neoliberales;
todo dentro de una atmosfera en la que se resaltan los fallos y las ineficiencias del

Estado mas que sus logros y sus virtudes.

5 Las italicas son del autor.



De acuerdo con esto, la siguiente investigacion parte de la constatacion de la
importancia del fendomeno del Welfare Statey pretende contribuir a la reflexion y al
debate que esta teniendo lugar sobre él en estos momentos. La investigacion basica
gue lo conforma consiste en un analisis pormenorizado de la evidencia empirica
disponible sobre el nacimiento y las grandes lineas de desarrollo del Welfare State
en los distintos paises de la OCDE. Con ello, se intenta explicar las regularidades que
configuran este fendmeno en el ambito territorial donde ha adquirido mayor entidad

y consistencia.

De ese modo, el objetivo de este trabajo es revisar la evolucidén del Gasto Publico
en los paises de la OCDE durante el periodo 1994-2010, y en particular la evolucion
del Gasto Social -conformado por los rubros de Educacion, Salud, y Pensiones,
considerados los elementos centrales o nucleo basico del Welfare State-, con el
proposito de verificar si la evidencia empirica respalda o no la afirmacion de que el
Welfare State, en términos de gasto, se ha mantenido incélume durante los Gltimos
cuatro lustros, pese a las distintas y variadas modificaciones que ha sido objeto tanto
en sus esquemas como en sus mecanismo de produccion y abastecimiento de los

servicios publicos que proporciona en las areas de proteccion y promocion social.

La hipotesis de que se parte es que no obstante la modificacion en los esquemas de
proteccion y promocion social, ademas de las reformas en las funciones y la
participacion del Estado en el crecimiento econdmico y la articulacién social, el
Estado de Bienestar se ha mantenido como un conjunto de instituciones estatales
proveedoras de legislacién y politicas sociales dirigidas a la mejora de las condiciones
materiales de vida de la ciudadania y a proporcionar igualdad de oportunidades entre
sus miembros, por lo que dichas transformaciones sélo obedecen a una a una
remodelacidn, parcial y selectiva, del Estado de Bienestar respeto a la forma en que
aparecio originalmente al final de la Segunda Guerra Mundial y que conservd hasta

la década de los anos ochenta.



Para llevar a cabo tal propdsito, este trabajo se propone, primero, revisar tanto el
origen como la naturaleza del Welfare State, tal y como se concibid a mediados de
la década de los afios cuarenta; segundo, dar cuenta de los cambios acaecidos en
su configuracion como garante y proveedor de servicios publicos, asi como de su
remozamiento en su expresion institucional; tercero, revisar la evolucién del gasto
publico en los paises de la OCDE, como porcentaje del PIB, desde 1994 a 2010; v,
cuarto, evaluar la trayectoria seguida por el gasto social, en los mismos paises,
durante el mismo periodo, contemplando los apartados de proteccion y promocion
social, es decir, el Gasto Social conformado por los rubros de salud, pensiones y

educacion.

De ese modo, en términos de objetivos particulares, las metas de este trabajo
podrian listarse como: a) establecer el origen y la naturaleza del Estado de Bienestar;
b) sefalar y describir los principales cuestionamientos al Welfare State, c)
determinar si el nivel de gasto publico se ha mantenido constante, ha disminuido o
ha aumentado, durante el periodo 1994-2010; y d) comprobar si el nivel de gasto

social ha aumentado en los diecisiete afios que comprende el periodo de estudio.

En ese orden de ideas, el trabajo se divide en cuatro capitulos: Origen y naturaleza
del Estado de Bienestar, Cuestionamiento del Welfare State, la evolucion del Gasto
Publico, y la trayectoria del Gasto Social. En el primer capitulo se define el concepto
de Welfare State y se desarrollan las diferentes acepciones con las que se le
identifica, se exploran los diferentes factores que dieron origen al Estado de
bienestar y se definen las funciones que ha de realizar dentro del nuevo modelo de
desarrollo. En el segundo capitulo se da cuenta del origen y las causas del
cuestionamiento al Estado del Bienestar, asi como del progresivo fortalecimiento del
mercado y de las reformas acaecidas tanto en la estructura como las funciones del
Welfare State. Para el tercer capitulo el trabajo revisa el volumen del gasto publico,
en relacion al producto interno bruto, de los diferentes modelos de Estado de
Bienestar de los paises de la OCDE, asi como su crecimiento y la tendencia que

siguid durante el periodo 1994-2010. Finalmente, en el capitulo nimero cuatro, se
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pasa revista al volumen y la evolucion del gasto social conformado por los rubros de

educacion, salud y pensiones.

Como toda investigacion, uno de sus problemas principales se ha circunscrito a los
datos manejados. Dada la enorme dificultad de utilizar fuentes primarias, como los
presupuestos de cada uno de los estados miembros de la OCDE, se ha optado desde
el primer momento por emplear fuentes secundarias, con todos los problemas que
ello acarrea. De esta manera, se han utilizado datos estadisticos de organismos
internacionales diversos, pero especialmente los publicados periddicamente por la
propia OCDE. Estos datos pecan en ocasiones de excesiva globalidad, de falta de
continuidad, de una lenta actualizacion y de algunos otros defectos de menor
importancia. No obstante, resulta ser un material estadistico basico, aceptado
internacionalmente, que garantiza una aproximacion suficiente y poco costosa al

tema objeto de estudio.
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Capitulo I. Origen y Naturaleza del Estado de Bienestar.

El desarrollo del capitalismo como nuevo modelo de organizacién social, se ha visto
gobernado, desde sus origenes, por la disputa entre liberalismo e intervencionismo
por consolidarse, cada uno, como el razonamiento hegemonico en la orientacion de
la accion estatal. Sus discrepancias pudieran rastrearse desde los inicios mismos de
la Modernidad, cuando ésta introdujo la distincion entre Estado y sociedad®,
quedando expresados cada uno en las respectivas <<Razon de Estado>> vy
<<razon utdpica>>, en el realismo que reduce al Estado a un minimo y el utopismo
que lo concibe como un instrumento de igualacién social.

Del contrapunto liberalismo-intervencionismo el primero parecié ganar la partida
durante todo el siglo XIX y las primeras décadas del XX. A medida que el capitalismo
se extendia por Europa y el resto del mundo, el liberalismo econdmico y social se
imponia como el principio rector del desempefio estatal. Esto no quiere decir que el
intervencionismo hubiese quedado extirpado del quehacer politico, por el contrario,
coexistia y rivalizaba con aquél, incluso en algunos paises, como Alemania,
dominaba la escena politica, pero si que es cierto que, de manera general,
permanecia subordinado a la primacia que habia logrado conquistar la tesis
manchestariana.

Sin embargo, la crisis econdmica de 1929, y la consiguiente ola de recesion,
desestabilidad y descomposicion social, pusieron en jaque la confianza general en
los mecanismos del mercado como ejes reguladores de la actividad econémica y la
convivencia social. El resultado de tal fraccionamiento fue la apertura de un ciclo
donde el intervencionismo cobré preponderancia sobre su viejo antagonista,
quedando a la cabeza en el disefio de un nuevo modelo social donde al Estado se le
habria de asignar una funcion reproductora basica.

6 La distincién entre Estado y sociedad o sociedad civil es propia de la Modernidad renacentistas. Hasta la
edad media pervivia el concepto de polis como se le entendia en el mundo antiguo cldsico, es decir, incluia
tanto al conjunto de los ciudadanos, como a las instituciones. Poblacidn y organizacion politica formaban una
unidad indivisible, ya que los ciudadanos sin las instituciones, asi como las instituciones sin ciudadanos, no
eran mas que abstracciones fantasmales. En cambio, la Modernidad viene a diferenciar el Estado de la
sociedad. El concepto de Estado, en italiano, il stato, se deriva de status, que un principid significé el poder
que proviene del estatus de la persona, en este sentido, poder personal. El Estado, a partir de entonces,
constituye el soporte neto del poder, y llega a significar la fuerza fisica como ultima ratio, mientras que la
sociedad es lo que queda de la comunidad politico-social cuando se ha visto despojada del poder. La sociedad
civil designa, por tanto, al conjunto de los individuos que han perdido el poder originario que ostentaban en
el <<estado natural>>. Sélo desde la perspectiva del poder cabe diferenciar al Estado, concentrador de poder,
y la sociedad civil, conjunto de individuos despojados de su poder originario. De esta ultima distincién es de
la que se desprende la de gobernados y gobernantes, diferenciacion que resulta familiar en la actualidad pero
que es de dificil encaje en el concepto antiguo de polis.
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La intervencion del Estado en la sociedad no solo contribuyd a difuminar las fronteras
existentes entre ambas instancias, sino que también promovid un crecimiento
continuo de la interrelacion entre estas dos entidades. El aumento de esta
correspondencia hacia pensar que la distincion introducida por la Modernidad, donde
Estado y sociedad eran elementos contrapuestos, parecia haberse superado;
considerandose ahora, sociedad y Estado, un binomio indivisible, que mas que dos
sistemas con capacidad de autoregulacién, eran dos < <subsistemas completamente
interdependientes, vinculados y condicionados por un numero creciente de
interrelaciones, de flujos y reflujos, de insumos y productos, de modo que, como
consecuencia de las crecientes y heterogéneas demandas y estimulos por parte de
la sociedad, asistimos no menos a una transformacion estructural de la sociedad>>
(Garcia Pelayo, 1987, pag. 126).

De esa manera, la intervencion del Estado en la sociedad, inaugurd una nueva y
particular forma de organizacion politica que remodeld las instituciones democraticas
liberales, adaptandolas para, en la medida de lo posible, integrar a su estructura las
nuevas demandas sociales. En otras palabras, el intervencionismo introdujo un
nuevo ciclo caracterizado por la intervencion directa del Estado en la sociedad, un
nuevo ciclo que tuvo —y tiene- como protagonista principal a una de las creaciones
de las que mas se enorgullece Europa: el Welfare State o Estado de Bienestar, como
se le conoce en nuestra lengua.

I.1 El Welfare State.

La expresion Welfare State procede del aleman Wohlfahrtsstaat, y fue utilizada con
un sentido positivo en 1879 por el <<socialista de catedra>> y hacendista Adolph
Weimar. Posteriormente el concepto fue utilizado en ese pais para referirse al
conjunto de seguros sociales creados por Bismark a partir de 1883. En Inglaterra,
hacia 1900, la palabra <<Welfare>> se utilizd para referirse al trabajo social como
<<Welfare Work>>, y los liberales, como por ejemplo, J.A. Hobson utilizaban el
concepto <<Welfare Policy>> ya en un sentido totalmente moderno, es decir, como
una politica de intervencion estatal para mejorar las condiciones de la clase obrera
en un marco fuera de la beneficencia (Ritter, 1991).

En el ambito anglosajon la expresién Welfare State fue acufiada en los afos treinta
por el profesor de Oxford Alfred Zimmern, quien la empled como una determinacion
del Estado en contraposicion al Power State de los paises totalitarios. Mas tarde,
William Temple, Arzobispo de York y significativo representante del socialismo
cristiano en Inglaterra, la ocupd de manera escrita en su obra Citizen and Churchman
para diferenciar los Power State de Hitler y Stalin de los Welfare State de los paises

12



democraticos. Un afio después, en 1942, la frase Welfare State se puso en conexion
con la reorganizacion de la seguridad social en Inglaterra, a través del plan
presentado ante el parlamento por William Beveridge. Finalmente, la voz quedd
consagrada en Estados Unidos en 1949 siendo gradualmente aceptada en el resto
de los paises hasta convertirse en locucion universal (Gonzalez Temprano & Torres
Villanueva, 1992).

No obstante su aceptacién como locucién universal, su empleo para referirse a las
politicas mas variadas y los contenidos mas diversos, hacen del término un concepto
poco homogéneo, que dependiendo del investigador que lo utilice puede adquirir,
incluso, las interpretaciones mas variadas. Y es que su pluralidad no es nada
deleznable, Sapir (2005), por ejemplo, distingue al menos cuatro modelos distintos
de Welfare State en Europa: el Nordico, el Continental, el Anglosajon y el
Mediterraneo. De la misma manera, Mishra (2000) resalta las diferencias que
existen al interior del modelo Anglosajon cuando compara los Estados de Bienestar
canadiense, estadounidense, australiano y neozelandés.

Es conveniente, sin embargo, sefalar que pese a contenidos tan dispares, que
podrian suponer una imposibilidad para describir el fendmeno del que se quiere dar
cuenta, sus rasgos comunes son los que favorecen y posibilitan hacer del Welfare
State un concepto mas preciso (Flora & Heidenheimer, 1981). El primero de estos
rasgos es que es una caracteristica esencial de las sociedades democraticas
modernas desarrolladas. Sotelo (2010), por ejemplo, sostiene que no podria
captarse su significado sin su vinculacion directa con el Estado democratico
occidental. Un segundo rasgo es su preocupacion por la proteccién y la promocion
social, o lo que Flora & Heidenheimer (1981) denominan <<nucleo histérico>>.”
Finalmente, su tercer rasgo comun es que, en buena medida, el Welfare State es
una realidad resultante de una especie de consenso entre capital y trabajo. Un
acuerdo politico y econémico entre partes que hasta entonces se habian
caracterizado por su antagonismo y conflictividad social. De acuerdo con Offe
(1983), el trabajo acepta tanto el beneficio privado, como que sea el mercado el
mecanismo que regule la actividad econdmica, todo a cambio de una seguridad
material en las condiciones de vida y el respeto a un marco de libertades politicas y
sindicales.

7 El nucleo histérico del Estado de Bienestar estad conformado por dos categorias: la de proteccién social y la
de promocidn social. La primera tiene como propdsito proteger al individuo de las contingencias de la vida -
enfermedad, vejez y desempleo-, para ello se desarrollan la Salud, las Pensiones y el Seguro de desempleo. La
segunda, por su parte, tiene como objetivo facilitar la capilaridad social de los individuos, reduciendo, para
ello, las limitantes que pudieran imponer un origen social o econémico desfavorable. El rubro que lo corporiza
es el de la Educacion.
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Esta politica consensual, a decir de Gonzalez Temprano y Torres Villanueva (1998,
pags. 21-22), tiene cuatro efectos inmediatos:

1) Conseguir compaginar al capitalismo con las instituciones democraticas
surgidas del sufragio universal;

2) Atenuar considerablemente la conflictividad social sustituyendo, en gran
parte, los anteriores enfrentamientos por la negociacion;

3) Favorecer la progresiva desideologizacion de la sociedad, en particular de
quienes mas resistencia habian opuesto al sistema, y

4) Contribuir a una mayor legitimidad del Estado al alejarse de las clases
hegeménicas y presentarse como lugar donde los intereses encontrados
pretenden armonizarse.

Asi, entonces, parafraseando a Cough (1982), el Welfare State se nos presenta como
una unidad contradictoria que pretende compaginar la acumulacién privada de
capital con unas mejoras sociales o salario social. Es decir, como un avance social
que contribuye firmemente a la integracion y a la armonia social, pero que genera,
también, serios limites al beneficio empresarial.

I.1.1 Acepciones del Welfare State.

Dicho esto, a fin de hacer mas preciso el concepto de Welfare State, es necesario
ubicar las diferentes interpretaciones que suelen hacerse de él, las cuales pueden,
grosso modo, clasificarse de acuerdo a dos grandes vertientes o concepciones
interpretativas: una que lo ve como una politica social, con su correspondiente
resultado, en este caso bienestar; y otra que lo interpreta como una realidad que va
mas alla de dicho ambito, observandolo como una formacion histdrica especifica de
intervencidn Estatal, cuyo resultado seria un nuevo tipo de organizacion social.

Aclarando que no se pretende hacer un analisis exhaustivo de estas tipologias, sino
recoger sdlo aquellos elementos que parecen ser los mas significativos,
comenzaremos por referirnos a la que lo identifica como una politica de bienestar
social. Desde esta interpretacion, el Welfare State es considerado como una
provision de servicios publicos otorgados por el Estado, en los que destacan la
seguridad social, la sanidad, la educacién y la vivienda; asi como una reglamentacion
estatal sobre las condiciones materiales de vida. Su aceptacién es amplia y comenzé
a utilizarse en los afos cuarenta en el Reino Unido, pais pionero en la construccion
del Estado de Bienestar, para referirse a la nuevas condiciones de la legislacién
social, condiciones en las que la comunidad, a través de ella, asumia <<un alto
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grado de responsabilidad en la promocion del bienestar econdmico, material, fisico
y psicoldgico del ciudadano individual>>8 (Moix Martinez, 1986, pag. 253).

En esa linea, por ejemplo, Wilenski (1965, pag. XII) afirma que la esencia del Welfare
State es garantizar unos niveles minimos de renta, alimentacion, salud, vivienda y
educacion para cada ciudadano, asegurados, todos ellos, por el Estado en calidad
de derechos politicos. De manera coincidente, aunque desde una Optica marxista,
Cough lo define como <<la utilizacion del poder estatal para modificar la
reproduccion de la fuerza de trabajo y para mantener a la poblacién no trabajadora
en las sociedades capitalistas>> (Cough, 1982, pag. 111).

Superando la concepcidn liberal del Estado, por cuanto éste ha de proteger una serie
de derechos que van mas alla del ambito juridico y politico, aunque sin trascender
los limites de la politica social, J.H. Marshall (1979), lo interpreta como una extensién
de los <<derechos de ciudadania>>, un extension que culminaria un proceso de
tres siglos y que se expresaria en la institucionalizacion de los <<derechos
sociales>>°. En la misma tesitura, Ojeda (1993) sefala que la funcién del Estado de
Bienestar es garantizar, ademas de la <<seguridad Juridica>>, una seguridad en el
<<contexto social>>, es decir, <<seguridad frente a la vejez, el paro, la
enfermedad y otras situaciones de desempleo>> (Ojeda, 1993, pag. 19).

Entendido como un derecho social que el Estado ha de garantizar a todos los
ciudadanos, Ramesh Mishra afirma que sus principales caracteristicas son:

1. Intervencidn estatal en la economia para mantener el pleno empleo o, al
menos, garantizar un alto nivel de ocupacion.

2. Provisidn publica de una serie de servicios sociales universales, incluyendo
transferencias para cubrir las necesidades humanas basicas de los ciudadanos
en una sociedad compleja y cambiante (por ejemplo educacién, asistencia
sanitaria, pensiones, ayudas familiares y vivienda). La universalidad significa
que los servicios sociales estan dirigidos a todos los grupos de renta, y para
acceder a ellos no es necesario pasar ningun tipo de control de ingresos.
Estos servicios tienen como objetivo la provision de seguridad social en su
sentido mas amplio.

8 El que la sociedad asuma una cierta responsabilidad sobre el bienestar individual supera la carga
gue ya venia ejerciendo, aunque de manera residual y complementaria, a través de la caridad y la
beneficencia.

% La consolidacién e institucionalizaciéon de los derechos sociales culmina, de acuerdo con Marshall,
un proceso, iniciado en el siglo XVII, en el que la ciudadania habria obtenido su igualdad juridica, su
igualdad politica y un cierto grado de igualdad econdémica. La adquisicion de esta ultima, de acuerdo
con el autor, terminaria por dotar de un contenido real a la democracia politica.
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3. Responsabilidad estatal en el mantenimiento de un nivel minimo de vida,
entendido como un derecho social, es decir, no como caridad publica para
una minoria, sino como un problema de responsabilidad colectiva hacia todos
los ciudadanos de una comunidad nacional, moderna y democratica (Mishra
R., 1989, pag. 56).

En sintonia con los anteriores, Josep Pico considera que el Welfare State <<no es
un Estado de servicios sociales, dirigido al uso de recursos comunes para abolir la
miseria y asistir a los mas desfavorecidos, sino una de las grandes uniformidades
estructurales de la sociedad moderna, en la que el poder politico se emplea para
modificar con medios legislativos y administrativos el juego de las fuerzas del
mercado en tres sentidos:

1. Garantizar a los individuos y las familias una renta minima independiente del
valor de su fuerza de trabajo en el mercado y de su patrimonio.

2. Reducir la inseguridad social capacitando a todos los ciudadanos para hacer
frente a diferentes coyunturas (enfermedad, vejez, paro, etc.), y

3. Garantizar a todos, sin distincion de clase ni de renta, las mejores
prestaciones posibles en relacion a un conjunto determinado de servicios>>
(Pico, 1987, pag. 133).

Frente a la acepcion restringida que identifica al Welfare State con Bienestar Social,
se levanta otra mucho mas amplia que pretende dar cuenta de los fendmenos
politicos y econdmicos, a fin de entenderlo como una nueva configuracién politica
de organizacion social. Desde esta perspectiva, Garcia Pelayo sostiene que si por
Estado de Bienestar <<hemos de entender no sélo una configuracién histdrica
concreta, sino también un concepto claro y distinto frente a otras estructuras
estatales, hemos de considerarlo como un sistema democraticamente articulado, es
decir, como un sistema en el que la sociedad no sélo participa pasivamente como
recipiendaria de bienes y servicios, sino que, a través de sus organizaciones, toma
parte activa tanto de la formacion de la voluntad general del Estado, como en la
formulacién de las politicas distributivas y de otras prestaciones estatales. Dicho de
otro modo, cualquiera que sea el contenido de lo social, su actualizacidn tiene que
ir unida a un proceso democratico, mas complejo, ciertamente, que el de la simple
democracia politica, puesto que ha de extenderse a otras dimensiones. Sélo bajo
este supuesto tendremos un criterio valido>> (Garcia Pelayo, 1987, pag. 48)

De opinidn similar es Antoni Castells, quien por su parte, ve en el Welfare State una
expresion que hace referencia a un bienestar social de origen estatal dentro de un
proceso democratico y con un componente econdmico indiscutible, de suerte que
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este concepto es sindbnimo de una experiencia histdrica donde se combinan objetivos
de crecimiento y redistribucién de rentas dentro de un marco democratico que lo
modela y lo limita. <<Politicas macroecondmicas y politicas de rentas —que
comportan un determinado grado de acuerdo o pacto social- han constituido, pues,
las dos columnas sobre las que se ha asentado la construccion del Estado del
Bienestar en el largo periodo de la postguerra. Estas politicas han proporcionado,
ciertamente, los mecanismos econdmicos precisos para que tuviera lugar la ecuacion
keynesiana haciendo compatibles los objetivos de crecimiento econémico vy
redistribucion. Pero los mecanismos econdmicos, por si solos, no son suficientes para
forjar el ciclo histérico del Estado del Bienestar. Ademas, han tenido que confluir
factores de indole politica e ideoldgica como son, por una parte, la existencia de
mecanismos sociopoliticos capaces de representar eficazmente los intereses sociales
y, por otra, un estado de legitimacion ideoldgica de los objetivos basicos de progreso
e igualdad>> (Castells, 1989, pag. 57).

En esa linea, Gonzalez Temprano y Torres Villanueva, afirman que la politica de
regulacion econdmica practicada por el Estado desde la segunda mitad del siglo
pasado, resultaria dificil de comprender si se dejara de lado la politica redistributiva.
Para estos autores <<ambas funciones se encuentran interrelacionadas en su origen
y desarrollo y condicionadas como un todo por el marco de libertades... [Por lo que
generan] un sistema basado en una multiplicidad de relaciones que conforman el
Estado moderno, claramente diferenciado del liberal, cuyo disefio parte de la
necesidad de un consenso para armonizar intereses contrapuestos... [El Welfare
State es, por tanto,] el resultado de la restructuracion del Estado realizada por la
sociedad, asi como de la restructuracién experimentada por la propia sociedad como
consecuencia de la nueva accion del Estado>> (Gonzalez Temprano & Torres
Villanueva, 1992, pag. 26).

Desde este basamento se percibe, entonces, que la aparicion del Welfare State
inaugura un nuevo tipo de sociedad, una sociedad regida por el principio de la
integracion y no el de la exclusion, siendo el Estado el principal responsable en la
consecucion de dicho objetivo. En linea con ese criterio, nuestro trabajo se apega a
la segunda acepcion del Welfare State, aquella que lo concibe en sentido amplio y
lo interpreta como una formacion que engloba y sincretiza los tres grandes
parametros de la accion estatal: el marco politico democratico, la regulacién de la
actividad econdmica y la politica de Bienestar Social. En otras palabras, siguiendo a
Gonzalez Temprano, entendemos por Welfare State o Estado de Bienestar <<el
intento por parte del Estado de regular el ciclo econémico, universalizar cierto nivel
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de bienestar social y garantizar un marco de democracia politica>> (Gonzalez
Temprano A. , 1998, pag. 17).

1.2 Origenes y Naturaleza del Estado de Bienestar.

Definido asi, el Estado de Bienestar refleja la entrada de la sociedad a una nueva
fase en la que al Estado se le asigna una funcion reproductora basica, una formacién
histdrica especifica perfectamente definida en sus parametros histéricos —espacio,
tiempo-, que responde a necesidades concretas; es decir el Welfare State se
desplegaria en los paises desarrollados de la Europa occidental, a partir del final de
la Segunda Guerra Mundial, como respuesta a la necesidad inaplazable de configurar
un nuevo modelo en el que se combinen crecimiento econdmico y distribucion de
rentas al interior de un régimen politica y socialmente integrado.

En efecto, la aparicion del Welfare State, aunque vinculado a otras formas pretéritas
de intervencién, no puede entenderse sin tomar en consideracion los efectos que la
crisis financiera de Wall Street en 1929, la recesion econdmica de los afios treinta y
la terrible experiencia de la Segunda Guerra Mundial, significaron para la convivencia
y la organizacidn social de las sociedades capitalistas democraticas. La conjuncion
de estos tres eventos se sumod -y en algunos casos potencidé- a una serie de
fendmenos que pervivian al interior dichas sociedades, los cuales tenian como
elemento comun el cuestionamiento al Estado liberal y los mecanismos del mercado
como ejes prominentes de la articulacion y la convivencia social.

Desde el punto de vista econémico, el colapso financiero de Wall Street supuso un
resquebrajamiento de la confianza en los mecanismos del mercado como
instrumentos éptimos para la reproduccion del sistema capitalista. Del mismo modo,
la gran depresién habia demostrado que la economia de mercado, abandonada a su
propia suerte, podia no funcionar de manera adecuada, por el contrario, podia, como
la habia hecho, favorecer una caida drastica de la produccidon y promover un
desempleo masivo que agudizaba seriamente la conflictividad social, potenciando
gravemente los costos sociales a soportar.

De ese modo, los afos treinta vieron corporizar y robustecer un enfoque tedrico que
ponia de relieve las fallas asociadas al libre funcionamiento del mercado. Pigou
(1932) y Keynes (1936), los representantes mas conspicuos del enfoque de los 7allos
del mercado, sostenian que éste, por si sélo, no garantizaba una asignacion eficiente
y adecuada de la distribucion de los recursos. En sus componentes mas esenciales,
Keynes defendia que el gobierno tenia la capacidad y los instrumentos suficientes
como para intervenir, via expansién de la demanda, en el ciclo econdmico,
corrigiendo, asi, sus efectos perniciosos en la produccién y el empleo. Dicho de
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otro modo, la propuesta teodrica del catedratico de Cambridge sugeria una
intervencion estatal moderada que, desde el lado de la demanda, a través de una
expansion del gasto publico en tiempos de recesion, asegurara un alto nivel de
actividad econdmica y pleno empleo.

La aceptacioén politica de la teoria keynesiana significd una transgresion del principio
abstencionista del Estado liberal y se acometiéd una restructuracion profunda que
representd un cambio sustantivo en el cariz del desempefio estatal, pasando de un
modelo inintencional a otro de caracter intencional. El estado liberal fue sustituido
por un Estado intervencionista que, de a poco, se iba configurando de acuerdo a los
nuevos requerimientos del crecimiento econdmico. No obstante sus profundas
remodelaciones, hubo que esperar a una serie de circunstancias generadas durante
y después de la segunda Guerra Mundial para que el Welfare State emergiese como
elemento tridimensional que combina los aspectos econdmico, politico y social.

En efecto, los desastres materiales que trajo consigo la Segunda Guerra Mundial
exigian un enorme esfuerzo de reconstruccion que superaba por mucho las
posibilidades de la iniciativa privada, tanto por los montos econdmicos necesarios
como por la capacidad coordinativa para llevarla a cabo. El Estado, que durante la
guerra habia dado muestras de su capacidad como 6rgano coordinador, aparecié
como el instrumento mas pertinente para cumplimentar todos aquellos
requerimientos. Legitimado por la experiencia de la conflagracioni?, el Estado se
colocd a la egida de todos los planes y programas que acometieron la dificil tarea
de la reconstruccion posbélica, sin embargo, los procesos de democratizacion estatal
y la permanente amenaza de la subversidén revolucionaria, potenciada por la
consolidacién de Rusia como alternativa comunista de organizacion social, le
obligaron a éste a que la renovacion desbordara los limites de las esferas material y
econdmica e introdujera una remodelacion de la dimension social.

Ya desde las visperas a la segunda Guerra Mundial el esfuerzo bélico habia hecho
patente la necesidad de incorporar e integrar a las clases tradicionalmente excluidas,
destacandose, por supuesto, la integracion de la clase obrera. Conscientes de que
la guerra solo podia ganarse si prevalecia lo cohesién social dentro de sus fronteras,
los gobiernos democraticos occidentales pusieron un empefo importante en su
manutencidon y amplificacion, circunstancia que se tradujo en la aceptacion de la
accion sindical en las empresas y el reconocimiento de los sindicatos como drganos
intermediarios entre los trabajadores y el Estado. De esa manera, al final de la

10 La guerra evidencié que para ganarla era imprescindible que el Estado interviniera de manera activa en la
economia, poniendo, de hecho, punto final al predominio en la economia de la economia liberal cldsica que
limitaba el papel del Estado a establecer las reglas del juego.
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Segunda Guerra Mundial la clase obrera emergid como una clase socialmente
integrada, participe de las decisiones politicas y a la que resultaba imperativo alejar
o neutralizar de la influencia comunista soviética.

La integracion social alcanzada por la clase obrera y el sentimiento de solidaridad
emergido durante la batalla, aunados a la universalizacion del voto y la consiguiente
democratizacion del Estado, dieron lugar a que, una vez concluido el enfrentamiento,
los canales y las instituciones estatales fueran mas receptivos a ideologias y teorias
tradicionalmente relegadas o excluidas. Los partidos politicos de izquierda triunfaron
en casi todos los escenarios y echaron a andar, con la avenencia de otros sectores
y fuerzas politicas, una serie de cambios que pretendian dar contenido a las nuevas
expectativas sociales de alumbrar una sociedad mas justall. El resultado de todo
ello fue un pacto entre capital y trabajo que, vinculando la democracia politica con
la democracia social, iba a servir de basamento al nuevo orden econdmico y social.

Asi, entonces, el Estado de Bienestar, fruto del acuerdo interclasista posbélico,
implica una serie de cuestiones que vale la pena resaltar. En primer término, la
existencia de un consenso social sobre: a) la bondad de ese modelo de crecimiento;
b) la capacidad del Estado para protagonizarlo; y en consecuencia, c) la necesidad
de delegar en el Estado ciertas funciones que detentaba anteriormente la sociedad
civil. En segundo lugar, que debido a las nuevas responsabilidades atribuidas al
Estado, su accion se proyecta directamente sobre el ambito social, politico y
econdmico, es decir, tiene una dimension triple. Y por ultimo, que Estado y sociedad
se reestructuran mutuamente como consecuencia de la nueva relacidn surgida entre
ambos (Garcia Pelayo, 1987).

I.2.1 Naturaleza Economica.

El colapso financiero de Wall Street, en 1929, y las secuelas de recesion y
descomposicion social que le sucedieron durante los afos treinta, fracturaron la
confianza en los mecanismos del mercado como los mejores instrumentos para
regular la actividad econdmica. Se desarrollé entonces la conviccién de que el
mercado por si mismo no podia ofrecer las garantias suficientes para asegurar un
crecimiento econdmico equilibrado, ademas del convencimiento de que era aquél el
principal responsable de las profundas desigualdades sociales. De todo ello surgid la
necesidad recurrir al Estado para paliar y corregir dichos fallos. La teoria keynesiana

11 Durante la guerra se habia afirmado que la lucha contra los ejércitos del Eje no tenia como Unico fin el
restablecimiento de las libertades, sino que, ademas, aspiraba a alumbrar un nuevo orden social, de manera
que la victoria suponia el establecimiento de una nueva democracia politica y social, la cual iria mucho mas
lejos en su contenido social de lo que lo habia hecho el nuevo orden fascista y del que tanto habia alardeado
aquél.
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—teoria econdmica que se consolido como hegemonica tras el fin de la Segunda
Guerra Mundial- se presentd entonces con un diagnostico convincente y una solucion
adecuada que, ademas de ofrecer una respuesta pragmaticamente eficiente, ofrecia
un sustento tedrico a las medidas gubernamentales que algunos Estados ya habian
empezado a implementar!2.

Desde la optica keynesiana la recesion y la depresidon no eran necesariamente
autocorrectivas. El equivoco de la economia clasica, se argumentaba, descansaba
en la errada suposicion de que las leyes naturales de la oferta y la demanda podian
crear el pleno empleo!3. La tendencia al estancamiento y el desempleo podia
evitarse, de acuerdo con Keynes, mediante el incremento del gasto del Estado para
elevar la demanda efectiva, y en consecuencia, el producto y el ingreso. La
responsabilidad estatal consistiria en reemplazar la falta de gasto privado durante
los tiempos dificiles con gasto e inversion. Esto crearia trabajos e incrementaria el
poder de compra. Mientras tanto, el gobierno reduciria su gasto durante los tiempos
de recuperacion y expansion, para evitar la inflacion. Dicho de otro modo, el
desempleo y la inflacion estarian alternando fuerzas, siendo labor del gobierno
navegar el balance entre los dos, ya fuera poniendo mas dinero en el bolsillo de las
personas con gasto publico cuando las cosas fuesen mal, o quitandoselo con mas
impuestos cuando las cosas anduvieran bien.

Sucintamente, el capitalismo necesitaba de la mano correctiva del Estado si queria
evitar otra caida como la de los afios treinta -junto con la convulsion social y el
extremismo politico que siempre vienen con ello- y el keynesianismo ofrecia un
intervencionismo moderado capaz de llevarla a cabo. Fue asi, entonces, que el
keynesianismo se establecié como el fundamento econdmico del nuevo acuerdo
social, un nuevo acuerdo donde el Estado habria de estar a la égida del crecimiento
y el desarrollo econdmicos.

Concebido asi, se observa que el primer intervencionismo estatal surge como
respuesta a la necesidad de disefiar un modelo en el que habrian de combinarse
crecimiento econdmico y una mejor distribucion de la renta, lo que le confiere al
Welfare State un razonamiento y una base eminentemente econdmicos. Ahora bien,

2 E| new deal implementado por la administracién de Hoover durante los afios treinta, en los Estados Unidos,
para contrarrestar la depresion y el desempleo, es sélo un ejemplo de las medidas de corte keynesiano que
antecedieron a la publicacién de la obra Teoria General sobre la Ocupacion, el interés y el Dinero, de John
Maynard, publicada por primera vez en 1936, en la que se definen los lineamientos generales de la teoria
Econdmica de Keynes.

13 En realidad, Keynes notd que las personas y las empresas a menudo ahorran mas e invierten menos durante
la desaceleracion econdmica, lo que remueve enormes montos de dinero de la circulacidon e impide niveles
suficientes de crecimiento y, por lo tanto, de empleo.

21



aunque la incapacidad de los mecanismos del mercado, como instrumentos dptimos
para la reproduccién del sistema, condujo a otorgarle un papel basico en tal funcion,
no por eso su creacion obedece, como sugieren algunos autores, Unica y
exclusivamente a los factores relacionados con los requerimientos de la actividad y
el crecimiento econdmicos. Veamoslo a continuacion.

J. Hirsch (1978), por ejemplo, sugiere que el Welfare State tiene como meta principal
contrarrestar la tendencia decreciente de la tasa de ganancia. Por otro lado, para
Baran y Sweezy (1971) la razén que justifica el intervencionismo estatal es la
absorcidon del excedente generado por la excesiva capacidad productiva. En ese
orden de ideas, y respondiendo a los senalamientos de que tal gasto supondria una
competencia para la acumulacién privada de capital, estos autores subrayan que:
<<las grandes y crecientes cantidades de excedente absorbidos por el gobierno en
décadas recientes no son, repetimos, deducciones de lo que de otra manera estaria
disponible para propdsitos privados de empresas e individuos>> (Baran & Sweezy,
1971, pag. 120).

Eminentemente economicista es también la teoria defendida por O’Connor (1981).
De acuerdo con él, la presencia del Estado se debe a que <<la productividad y la
capacidad productiva del sector monopolista presentan la tendencia a expandirse
con mayor rapidez que la demanda de trabajadores y de puestos de trabajo>>
(O'Conor, La Crisis Fiscal del Estado, 1981, pag. 187). Lo que lo distingue de otras
aportaciones marxistas reside en que el intervencionismo del Estado no es el
resultado Unicamente de un exceso de capacidad productiva, sino que es, ademas,
una imposicion en buena medida de los requerimientos y secuelas de la forma de
produccién monopolista: <<El sector monopolista (y, en mucho menor grado, el
sector competitivo) precisa un numero creciente de técnicos y administrativos.
También requiere un volumen creciente de infraestructura (gastos sociales
generales): transporte, comunicaciones, investigacion y desarrollo, educacion y
otros servicios [...]. El sector monopolista requiere cada vez mas inversion social en
relacion con el capital privado [...]. La creciente interdependencia de la produccién
impone también mayores desembolsos por consumo social (capital social variable)
—por ejemplo, seguros de enfermedad ancianidad, inseguridad econdmica; viviendas
publicas, desarrollo suburbano financiado por el Estado; servicios para el tiempo
libre-. Sin duda el crecimiento del sector monopolista se basa en la continua
expansion de las inversiones sociales y del consumo social que en total o en parte
incrementan indirectamente la productividad desde la perspectiva del capital
monopolista>> (O'Conor, La Crisis Fiscal del Estado, 1981, pags. 50-51).
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Asumiendo, ciertamente, que las necesidades del crecimiento econdmico estan en
el origen del Welfare State, es necesario hacer las siguientes precisiones. Primero,
que la légica de dicho crecimiento no lleva necesariamente a un aumento incesante
del Gasto Publico en relacion con el Producto nacional Bruto, como ha sefialado,
entre otros, Musgrave (1980). Segundo, que aun aceptando que el intervencionismo
estatal en la actividad econdmica y social se halle ligado a los intereses de los grupos
dominantes, no por ello debe identificarse Unicamente con tales intereses. El Welfare
State es, en parte, una respuesta a las necesidades del sistema econdmico, pero ello
no implica necesariamente que sea una institucion al servicio de los monopolios,
pues no debemos olvidar que se fundamenta y se legitima en una concepcidn
consensual, al tiempo que se manifiesta como un fendmeno verdaderamente
complejo (Gonzalez Temprano & Torres Villanueva, 1992).

En conclusion, una de las consecuencias econdmicas de la crisis de Wall Street es
que el Estado queda plenamente integrado a la esfera de lo econémico, como lo
sefalan Fine y Harris (1979). Por otro lado, hay que agregar que si bien el Estado
de Bienestar tiene sus origenes inmediatos en una situacion de crisis, su creacion y
desarrollo se encuentra ligados a una fase de expansion econémica, tal como lo
subraya Crossland cuando afirmar que <<una rapida tasa de crecimiento es un
prerrequisito para el establecimiento del Estado de Bienestar>> (Crossland, 1956,
pag. 288). Es importante destacar esto ultimo, ya que el Estado de Bienestar se hizo
realidad cuando los paises desarrollados entraron en un periodo de expansion sin
precedentes que facilitod el crecimiento del Gasto Publico. De la misma manera, se
debe precisar que la crisis de Wall Street supuso, también, la exigencia por parte de
los asalariados de una mayor participacion en la distribucion de la renta y la riqueza
nacionales. Ello coincidid con los postulados de que una mejor distribucién de ambas
favoreceria la expansion de la demanda. El resultado fue un incremento del Gasto
Publico Social y la aparicion de las condiciones que dieron lugar al consenso social.
Finalmente, hay que sefialar que como fendmeno eminentemente complejo donde
se combina lo econdmico, lo politico y lo social, la aparicién del Welfare State
obedece a multiples factores y no sdlo a los relacionados con la actividad econdmica.

I.3. Funciones del Welfare State.

Con el surgimiento del Welfare State se produce una restructuracién en la naturaleza
y funciones del Estado, y del propio sistema socioecondmico, que se prolonga hasta
finales de la década de los afios setenta. Como senalan Gonzalez Temprano, Mishra
y otros, ésta es la etapa de desarrollo y consolidacién del Estado de Bienestar; etapa
que algunos investigadores han calificado como pacto keynesiano (Rosanvallon,
1995) o Estado Keynesiano de Bienestar (Offe, 1990). Estos términos, sin embargo,
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no expresan en toda su extension los contenidos que venimos atribuyendo al Welfare
State, y son considerados por otros autores, como Therborn, <<tedricamente
estériles e incorrectos desde un punto de vista histdrico [...] porque las instituciones
modernas tienen sus origenes, y se conformaron de forma importante, antes de que
se adoptaran las teorias keynesianas y las politicas macroecondmicas de control de
la demanda [...]. Estéril y poco afortunado desde un punto de vista tedrico, ya que
recoge de forma conjunta la politica social del Estado de Bienestar, la direccién
macroecondmica keynesiana y el compromiso con el pleno empleo, tres cosas que,
tanto desde un punto de vista l6gico como en la practica, estan separadas>>
(Therborn, 1989, pag. 85).

Del mismo modo, el uso indistinto de los conceptos Estado Social y Estado de
Bienestar, para referirse a la nueva realidad creada, es una utilizacion tedricamente
incorrecta, pues dichas acepciones hacen referencia a configuraciones historicas de
diferente contenido. El Estado Social se habria inaugurado en Alemania a partir de
1881 con el establecimiento sucesivo del seguro de enfermedad, accidente, de
invalidez y de vejez; y su rasgo distintivo es que no sdlo no afecta, sino que incluso
fortalece las relaciones capitalistas de produccion (Sotelo, 2010). En este sentido,
coincidimos con Rodriguez Cabrero (1990) cuando afirma que el Estado Social tiene
una orientacion conservadora, ya que concibe la politica social como integracion
desde arriba, de las clases trabajadoras, como compensacion a la inexistencia de
libertades y exclusidon del movimiento obrero organizado y, en parte, como
mecanismo de integracidn social, lo que en otras palabras significaria el control
organizado de la reproduccion de la fuerza de trabajo, y se materializaria a través
de la reforma social autoritaria o integracion subordinada, desde arriba, de las clases
trabajadoras.

Mientras tanto, como ya se ha sefialado mas arriba, el Estado de Bienestar implica
un salto cualitativo que consiste en poner en tela de juicio las leyes que gobiernan
el sistema capitalista de produccién y da por supuesto que necesita de reformas
sustanciales para no vulnerar la dignidad de la persona. A diferencia del Estado
Social, el Estado de Bienestar implica la reforma social pactada que, explicita o
implicitamente, pretende integrar de abajo hacia arriba a la clases trabajadoras en
el sistema capitalista. En palabras del mismo Rodriguez Cabrero (1990, pag. 220),
el Estado de Bienestar se concibi®6 como un conjunto de instituciones
complementarias de las economias desarrolladas evolutivas y no rupturistas con las
instituciones econdmicas capitalistas, y negociables entre capital y trabajo bajo el
arbitrio asimétrico del Estado.
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Dicho lo anterior, tenemos, entonces, que las funciones del Welfare State pivotan
sobre tres ideas centrales. La primera, que Estado y sociedad se estructuran
mutuamente. La segunda, que la sociedad no posee capacidad autorreguladora -
como habia demostrado el fracaso del sistema liberal-. Y tercera, que, en
consecuencia, ha de recurrir al Estado para que la regule. Por tal motivo se traslada
al Estado la responsabilidad de un conjunto de funciones econdmicas, sociales y
politicas. Frente al Estado liberal, el Welfare State no solo desempefia mas funciones,
sino que también las ejerce con una filosofia diferente. Si en el liberalismo <<se
trataba de proteger a la sociedad del Estado, aqui se trata de proteger a la sociedad
por la acciéon del Estado>> (Garcia Pelayo, 1987, pag. 27).

Ante la incapacidad del mercado de garantizar un crecimiento econdmico
equilibrado, se hizo necesaria la participacion del Estado con el fin de eliminar el
desorden econdomico del capitalismo liberal. Naci6 asi la funcion reguladora del
Estado, definida como el conjunto de sus actuaciones orientadas a la reproduccion
equilibrada del sistema econdmico. Este concepto comprende basicamente las
politicas de coyuntura y control de la economia, la presencia en sectores basicos de
la produccion a través de empresas publicas, y las politicas de subvenciones a las
empresas privadas y de ampliacion de mercados, denominadas por Rosier como
politicas de <<regulacion del crecimiento>> (Rosier, 1978, pags. 234-238).

Para el marxismo ortodoxo, la funcidon por excelencia del Estado es asegurar la
disponibilidad de capital: <<la necesidad de mantener la presencia continuada de
los tres elementos —disciplina de trabajo, inseguridad del empleo y una provision
permanente de fuerza de trabajo proletaria al menor coste posible- implica la
intervencidn del Estado, que es inherente al proceso de acumulacién capitalista al
tiempo que le es fundamentalmente exterior>> (Brunhoff, 1978, pag. 11). Los
neomarxistas subrayan también la importancia del intervencionismo estatal para las
condiciones de reproduccién de los trabajadores, pero reivindican la necesidad de
analizar también el proceso de legitimacidn y sus contradicciones con el de
acumulacién: <<la contradiccién entre acumulacién (dominacion/integraciéon del
sistema econdmico) y legitimacion (dominacidn/integracion social) es, en realidad,
el centro de interés de la mayoria de las teorias neomarxistas del Estado moderno>>
(O'Conor, Crisis de acumulacién, 1987, pags. 221-222).

Otros problemas graves que aquejaban al sistema econédmico eran la conflictividad
entre el capital y el trabajo, por una parte, y la necesidad de socializar los costos de
reproduccidon de la mano de obra, por otra. Ambos contribuyeron asi a crear la
necesidad de instrumentar una politica que satisficiera sus demandas, conocida
como Politica del Bienestar Social (PBS), a partir de la Segunda Guerra Mundial. La
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PBS compondria dos aspectos: la politica distributiva (prestaciones de servicios
publicos y transferencias) y la redistributiva (sistema impositivo y politica de gastos).
De esta manera la PBS tuvo la virtud de intentar crear un sistema econdmica y
socialmente integrado. De ser parte en el conflicto social el Estado tendid a
convertirse en arbitro del mismo, exhibiendo una filosofia eminentemente
armonizadora que contribuyd a su legitimacién y, a través de ella, a la del propio
sistema capitalista.

Los servicios sociales prestados por el Estado desde la Segunda Guerra Mundial se
caracterizan por la universalidad y la responsabilidad estatal. La primera significa
que <<estan dirigidos a todos los grupos de renta, y para acceder a ello no es
necesario pasar ningun tipo de control de ingresos>> (Mishra R. , El Estado de
Bienestardespués de la crisis: Los afios ochenta y mas alla, 1989, pag. 56). La
segunda supone que la sociedad como colectivo asume por medio del Estado la
responsabilidad de que todo ciudadano por el hecho de serlo disponga de unas
minimas condiciones de vida materiales. Estas condiciones de vida no son el
resultado de la caridad, sino un derecho social derivado de la carta de ciudadania.

La Politica de Bienestar Social cabria identificarla con lo que los neomarxistas
consideran como legitimacién. No obstante, conviene tener presente que, mientras
el marxismo ortodoxo niega el concepto de legitimacidon politica o lo concibe en
términos funcionalistas, los neomarxistas <<afirman que la interpenetracion de
economia y sociedad, por un lado, y de parlamento y Estado, por el otro, invierte
los criterios tradicionales de intercambio y estructuras normales de accion y, por
consiguiente, crea la necesidad de nuevas formas de consenso y/o de legitimacion.
En otras palabras, el crecimiento del capitalismo politico significa que la produccién
y los procesos de intercambio pierden su cualidad de parecer naturales. La
consecuente amenaza de sobrepolitizacién de la economia requiere nuevas formas
de legitimacion y control social>> (O'Conor, 1987, pag. 226). La consecuencia de
todo ello es que los gobiernos no sélo pueden poner en practica politicas econdmicas
y sociales que aparenten beneficiar a los asalariados, sino ponerlas efectivamente
aungue no satisfagan sistematicamente los intereses del capitalista. He aqui, para
estos autores, el precio de la autonomia del Estado, del sistema politico de libertades
y de la legitimacion del poder politico.

En conclusion, la regulacién de la economia por parte del Estado y la Politica de
Bienestar Social supusieron una profunda subversiéon del antiguo dualismo liberal
Estado-sociedad civil. Las fronteras entre ambos se alteraron y diluyeron al mismo
tiempo. Como consecuencia de la asuncién de dichas funciones, el Estado dejé de
tener un caracter predominante legislativo, afianzando los aspectos administrativos
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o de prestaciones y convirtiéndose incluso en << managerde la sociedad nacional>>
(Garcia Pelayo, 1987, pag. 36).
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Capitulo II. El Cuestionamiento del Welfare State.

Durante las tres décadas que siguieron al final de la Segunda Guerra Mundial, el
Welfare State, como nueva configuracion politica de organizacion social, se consolido
y extendié hasta convertirse en una caracteristica distintiva de las democracias
capitalistas occidentales. Sin embargo, desde mediados de los afos setenta, los
cambios econdmicos, politicos y sociales comenzaron a generar presiones que
condicionaron su desempefio y perturbaron la percepcion y el consenso que existia
en torno a él. A partir de entonces, el Welfare State ha estado en el centro de la
discusion politica y el conflicto social, replanteandose sus directrices, su amplitud y
la profundidad de su intervencion tanto en la economia como en la sociedad.

I1.1. Causas del cuestionamiento al Estado Bienestar.

El cuestionamiento al Estado del Bienestar obedece a causas muy diversas. Autores
como Wilensky (1976) y Pampel & Williamson (1989), por ejemplo, lo adjudican al
desarrollo econémico y sus consecuencias demograficas y de organizacion social.
Otros, como Esping-Andersen (1985) y Hicks & Swank (1992), lo asocian con al
debilitamiento de las organizaciones laborales y los partidos de izquierda y el
fortalecimiento de las fuerzas politicas de centro y de ala derecha. Otros mas, como
Heclo (1974) y Weir, Orloff & Skocpol (1989), sugieren que éste se debe al cambio
tedrico e ideoldgico operado tanto en la burocracia como en los policymakers.

Ahora bien, aunque todas estas afirmaciones contienen elementos de verdad, el
origen del cuestionamiento al Estado del Bienestar, al igual que el mismo Welfare
State, es un fendmeno multivarial y profundamente entreverado cuyas raices se
extienden mas alla los limites sugeridos por estas posturas. Asi, de entre las muchas
causas que han promovido el cuestionamiento al Welfare State, las mas destacadas
parecen ser las limitaciones mostradas por parte del Estado para regular el ciclo
econdmico, las falencias encontradas al momento de distribuir la renta, la menor
eficiencia del sector publico, la desmitificacion de la accién politica y la inversion de
los valores dominantes en la sociedad.'* Veamoslo a continuacion.

1. Las limitaciones para regular el ciclo econdmico. La <<crisis del petréleo>> de
los anos setenta y el largo periodo de estancamiento econdmico que se extendid
hasta la década de los afios ochenta, socavaron la confianza depositada en el Estado
para regular y corregir el ciclo econémico (Mandel, 1980). Algunos economistas, que
durante mucho tiempo habian permanecido criticos o escépticos respecto del

4 Para una revision completa de las causas que han promovido el cuestionamiento al Welfare State
revisese Calle Saiz (1984).
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Welfare State, incluso atribuyeron el estancamiento econdmico al propio
intervencionismo estatal (Bosworth, 1980). La estanflacion, la profundizacion del
desempleo, la desinversion y la pérdida de competitividad que presentaron algunas
de las economias nacionales, pusieron en evidencia las limitaciones del Estado para
responder de manera adecuada a problemas novedosos del ciclo econémico, mas
aun, demostraron que el intervencionismo estatal de corte keynesiano puede, como
mucho, prolongar el ciclo econdmico, pero no evitarlo (Gonzalez Temprano & Torres
Villanueva, 1992; Mandel, 1980). >. Dicho de otra manera, estos eventos
cuestionaron de manera sustancial una de las razones mas importantes que habian
justificado la intervencion del Estado en la economia: la de regular el ciclo
econdmico. A partir de entonces, existe un cierto consenso en que la crisis
econdmica es algo intrinseco al sistema capitalista de produccion y que ella pervive
como mecanismo de regulacion inintencional (Poulantzas, 1977); y que, mas
importante aun, el intervencionismo estatal no es capaz de resolver todos los
problemas de la dinamica de crecimiento capitalista.

2. Falencias en la distribucion de /la renta. Existe, también, un cierto acuerdo en
considerar que el Estado de Bienestar, aunque por definicion se considera
redistributivo, no siempre  comporta una mayor redistribucion de la renta. Por
ejemplo, aunque en la mayoria de los paises existen impuestos progresivos sobre la
renta y el capital, sus efectos redistributivos tienden anularse por la incidencia
regresiva de los impuestos indirectos y de las cotizaciones a la Seguridad Social
(Esping-Andersen & Myles, 2009). Si a ello se afaden las lagunas legales y los
refugios fiscales, se observa que en realidad existe una incidencia regresiva sobre la
distribucion de la renta, sobre todo entre los niveles intermedios. Ademas de ello,
también se ha observado que, de acuerdo a la evidencia disponible, <<el gasto
ejercido en servicios publicos no siempre ofrece un saldo global positivo, ya que
muchos de los servicios publicos no tienen unos efectos redistributivos significativos,
sino que mas bien son regresivos, en el sentido de que son consumidos en mayor
medida por personas de renta alta que por personas de renta baja. Ello quiere decir
que la distribucion de la renta <<después>> de los servicios publicos es menos
igualitaria que <<antes>> de los servicios publicos>> (Castells, 1989, pag. 81). En
otras palabras, se ha encontrado que el Welfare State genera un efecto redistributivo
minimo que nada tiene que ver con la expansion del gasto, que no todo gasto social
tiene el mismo efecto redistributivo y que la escasa redistribucién que comporta es

15 De acuerdo con Mandel, el Estado carece en absoluto de los medios necesarios para evitar las
fluctuaciones econdmicas y presencia periddica de la crisis, <<pero tiene los medios de /imitar en /o
inmediato la duracion y profundidad de la recesion mediante la aplicacion de técnicas keynesianas y
neokeynesianas>> (Mandel, 1980, pag. 78).
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eminentemente horizontal, aunque existe una redistribucion vertical que se refleja
en la disminucidn de la pobreza mas que en una profunda reestructuracion social
(Mishra R. , 1981)16,

3. La menor eficiencia del sector publico. En las Ultimas décadas el juicio sobre el
papel de la empresa publica ha cambiado radicalmente. La idea de que la gestion
privada es mas eficiente que la gestion publica parece dominar el pensamiento
econdmico. Se acepta, casi de manera general, que el sector publico tiene una
productividad inferior a la del sector privado en todos los paises, con independencia
de las diferencias que puedan establecerse entre éstos (Ortega Almén, 2003, pags.
220-224). Ello suele ser asi aun en las actividades donde la accidon publica es
perfectamente comparable con la actividad privada.” Sin olvidar ciertos
razonamientos, como que el sector publico se ha de ocupar en algunos casos de
sectores que son de por si escasamente productivos o que la accion publica no tiene
por qué regirse siempre por criterios estrictamente empresariales (Smith, 2004), hay
quienes sostienen que esa falta de eficiencia implica una ineficiente asignacién de
los recursos, por cuanto producir un mismo bien o servicio requiere una inversion
mayor (Baumol, 1986). Sea como sea, y aunque no existe un basamento firme para
establecer una relacion lineal entre grado de intervencionismo y eficiencia econdmica
o nivel de competitividad, la percepcidon de una mayor eficiencia en el sector privado
ha dado lugar a un cierto desprestigio de las empresas y las actividades publicas,
situacion que se ha traducido en un cuestionamiento importante del Welfare State,
considerandose, por algunos, incluso como un despilfarro de recursos.

4. La progresiva desmitificacion de los individuos que se ocupan de la accion publica.
Se ha extendido, también —y cada vez con mayor fuerza-, la precepcion de que los
politicos no son siempre seres inteligentes y abnegados, cuya accion esta presidida
por el afan desinteresado de servir a los intereses de la colectividad. En las Ultimas
décadas se ha extendido la conviccion de que aquella perspectiva que consideraba
que las personas, al desempenar un rol politico, solo buscan promover el <<bien
comun>>, con total y absoluto desprecio de sus propios y mas estrechos intereses,
no es mas que una visién <<romantica>> de la clase politica y de la propia politica

6 |as falencias en la redistribucion de la renta no evita que el ciudadano promedio perciba la
sensacién de disfrutar de una mayor seguridad material gracias a la intervencion del Estado. Surge
asi una especie de espejismo psicologico de redistribucion.

7 <<Desde el punto de vista teorico, nada impide que la empresa publica pueda hacerlo igualmente
bien. No obstante, si se dan las condiciones para que el mercado funcione, las empresas privadas
suelen ser mas eficientes que las publicas. Cuando los sectores publico y privado desarrollan
actividades similares analizando los datos econdmicos-financieros, el sector privado muestra
beneficios mas elevados, menores costes y mayor eficiencia en el uso de sus capitales>> (Ortega
Almon, 2003, pag. 221).
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en si misma (Buchanan, 1984). La Nueva Economia se ha ocupado de analizar y
demostrar que la clase politica y la burocracia —dos categorias sociales
estrechamente vinculadas al Estado de Bienestar-, anteponen, en no pocas
ocasiones, su concepcion ideoldgica o partidista, cuando no su interés personal, al
interés de toda la comunidad. Y realmente no es dificil encontrar ejemplos en los
que la politica econdmica es mas el resultado de intereses particulares y de avatares
politicos, que el reflejo de un programa articulado para responder a las necesidades
y los intereses de la comunidad. Asi, entonces, en los Ultimos afios parece haberse
afirmado una concepcidn mas escéptica sobre el papel y el desempeio de los
gobernantes y, como consecuencia, sobre el papel y el desempeno del propio
Estado, donde las expectativas en relacién a lo que los gobernantes y los gobiernos
pueden y deben hacer son, mas bien, negativas.

5. Inversion de valores. Otro factor que ha motivado la entrada en crisis del Estado
de Bienestar es la ola de individualismo que ha sustituido al clima de solidaridad que
permeaba a finales de la Segunda Guerra Mundial. Las limitaciones mostradas por
parte del Estado para desempefiar algunas de las funciones que le habian sido
encomendadas, el creciente cuestionamiento al desempefio del sector publico y el
progresivo aumento de la presidn fiscal, son algunos de los factores que han
propiciado un sentimiento individualista contrario al principio en el que se
fundamenta el Estado del Bienestar: la solidaridad social.

Por otro lado, algunos otros cientificos sociales también han sefialado como posible
causa del cuestionamiento la cristalizacion de algunos fendmenos que comenzaron
a insinuarse en la década de los afnos setenta, como la progresiva desaparicién del
sistema fordista de produccién y su sustitucion por una economia presidida por el
progreso tecnoldgico, el desarrollo del capital humano y la interconexidon. Este
enfoque hace hincapié en que el disefio de la actual politica se realiza en el contexto
de una transformada economia mundial que ha socavado las bases sociales y
economicas del Estado de Bienestar. Ahora bien, aunque este sefialamiento contiene
elementos de verdad, estas representaciones distorsionan caracteristicas cruciales
de la politica contemporanea del Welfare State. Los cambios acaecidos en la
economia global son importantes, sin embargo, coincidimos con Pierson (2002) en
gue <<son principalmente las transformaciones econdmicas y sociales ocurridas
dentro de las democracias adelantadas lo que produce presiones sobre los Estados
de Bienestar maduros>>.

31



Como se puede ver, las fuentes del cuestionamiento al Welfare State no hay que
buscarlas tanto en la recesion econdmica'® y los cambios en la economia global como
en las propias insolvencias mostradas por este modelo de desarrollo. Es decir, las
principales fuentes del cuestionamiento al Welfare State parecen ser: a) sus propias
limitaciones para desempefiar algunas de las funciones le habian sido asignadas, b)
sus falencias para alcanzar dptimamente las metas que le habian sido impuestas,
y, por ultimo, c) el cambio ideoldgico operado en la sociedad, el cual no deja de ser
ajeno a esas mismas limitaciones.

I1.2. Efectos del cuestionamiento al Welfare State.

Los efectos del cuestionamiento al Welfare State no han sido pocos ni superficiales.
Este cuestionamiento se ha traducido en una progresiva desconfianza en el
intervencionismo que no solo ha modificado el marco social que lo respaldaba sino
también el sustento econdmico que lo financiaba. Las alteraciones en las pautas
culturales, manifestadas, entre otras formas, en insolidaridad y desconfianza de lo
publico, se han traducido, principalmente, en un cambio de paradigma en cuanto al
papel del Estado y en un cambio de modelo de desarrollo caracterizado por el
fortalecimiento y la primacia del mercado y la remodelacion de las Politicas de
Bienestar Social. En otras palabras, el cuestionamiento al Estado del Bienestar ha
alterado —y continta haciéndolo- de manera significativa el orden y la estructura de
la configuracion politica de organizacion social emergida tras el final de la Segunda
Guerra Mundial.

I1.2.1. El Cambio de Paradigma Respecto al Papel del Estado.

Los efectos del cuestionamiento al Welfare State estan siendo varios. Uno de ellos
es el cambio de paradigma en cuanto al papel del Estado. El pensamiento
hegeménico en politica y economia se ha modificado, y éste parece ser cada vez

8 Algunos economistas sefialan al estancamiento econdémico como un factor fundamental del
cuestionamiento al Estado de Bienestar. No obstante, la evidencia demuestra, por un lado, que una
parte de la expansion del gasto social -por ejemplo, el gasto social en prestaciones por desempleo-
se encuentra directamente relacionada con la eclosion del estancamiento econdmico; y por otro, que
pese al recuperamiento econdmico de los afios ochenta y noventa, el Welfare State sigue circunscrito
a una dinamica de permanente austeridad. Es decir, aunque es verdad que el estancamiento
econdmico trae consigo presiones fiscales que comprometen el nivel de gasto del sector publico, no
existe necesariamente una relacién directa entre estancamiento econdémico y el cuestionamiento al
Estado de Bienestar. En otras palabras, dichos sefalamientos no deben tomarse como posibles
factores explicativos ya que, aunque podrian resultar potencialmente Utiles para cuestiones
coyunturales, no parecen tener el mismo efecto para fendmenos estructurales que se extienden a lo
largo del tiempo.
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mas escéptico y critico del intervencionismo estatal en general y del Estado de
Bienestar en particular.

Mientras que en los afos cincuenta y sesenta predominaba la corriente de
pensamiento que subrayaba los efectos positivos del intervencionismo, desde la
< <crisis del petréleo>> de1973, el cuestionamiento al intervencionismo estatal no
ha hecho mas que aumentar. Los liberales Bacon & Eltis (1976), por ejemplo, lo
han acusado de desplazar la inversion privada; el marxista O'Conor (1987) asegura
que a largo plazo el intervencionismo estatal puede conducir a una crisis de
acumulacién. De la misma manera Crozier, Bell y Lipset entre los neoliberales,
Cough, Habermas y Offe entre los marxistas, son otros de los tedricos que lo han
cuestionado ya sea por su ineficiencia, centralizacién, burocratizacién o
financiamiento.

Las criticas respecto a las capacidades, las limitaciones y los alcances del Welfare
State no son un fendmeno nuevo, por el contrario, como ha sefialado Johnson
(1990), estas valoraciones han acompafado al Welfare State desde sus inicios,* lo
que resulta novedoso es la cuantia de estas valoraciones y que ellas se han
convertido mas en la norma que la excepcion. Todo parece apuntar a que el actual
analisis politico y econdmico se encuentra mas interesado en subrayar las falencias
del Estado que en reconocer sus virtudes. Dicho en otros términos, si en la <<época
dorada>>del capitalismo contemporaneo primaba la reflexion en torno a los
<<fallos del mercado>>, en las Ultimas décadas la atencion se ha centrado en
averiguar los <<fallos del Estado>> vy, a la luz de éstos, explicar cual puede ser el
porvenir del intervencionismo estatal. De ahi que cada dia adquieran mayor vigor
las teorias que no sélo ponen en entredicho la capacidad del Estado de Bienestar
para garantizar la estabilidad econdmica y la redistribucidon de la renta, sino que,
ademas, ven en él una fuente de inestabilidad econdmica y social, por lo que lo
consideran uno de los principales responsables de los actuales desequilibrios
socioeconomicos.

Conviene subrayar que las criticas al Welfare State no son, en este momento,
patrimonio exclusivo de las corrientes conservadoras. La idea de que el
intervencionismo no es capaz de resolver todos los problemas de la dindmica de
crecimiento capitalista se ha ido aduefiando rapidamente de un segmento ideoldgico
cada vez mas amplio —alcanzando incluso al sector socialdemdcrata, sector que
histéricamente siempre lo ha defendido-. Desde mediados de los afios noventa, por

19 Entre ellas se encuentran las de autores como Hayek (1944); Friedman (1962); Miliband (1962);
Titmuss (1962); Abel-Smith y Townsend (1965); Gillespie (1965); Wedserburn (1965); Baran y
Sweezy (1968); Pryor (1968); y Jenkinins (1969).
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ejemplo, en la practica totalidad del pensamiento econdmico se acepta que el
intervencionismo estatal no esta exento de <<fallos>> y que, por tanto, es
susceptible de modificaciones (Rodriguez Cabrero, 2004). Lo que distingue a las
distintas corrientes no es tanto el reconocimiento de los <<fallos>> como la
amplitud que se les otorga y el modo de subsanarlos. De cualquier manera, lo mas
significativo es que en brevisimo tiempo se ha asistido a un cambio de paradigmas
sobre el papel del Estado y que este cambio ha sobrepasado los circulos académicos
para convertirse en un fendmeno social.

I1.2.2. Cambio en el Modelo de Desarrollo.

Otro efecto del cuestionamiento al Welfare State ha sido la progresiva sustitucion
del modelo de desarrollo basado en el intervencionismo estatal por un modelo de
desarrollo basado en la omnipresencia del mercado. Si después de la Segunda
Guerra Mundial se aceptaba que el poder del Estado podia -y debia- desplegarse
junto a los procesos del mercado, interviniendo en él, e incluso sustituyéndolo, con
el fin de alcanzar los objetivos de pleno empleo, crecimiento econdmico y bienestar
social; a partir del cuestionamiento al Welfare State esta premisa ha perdido vigor,
permitiéndole al mercado recuperar el protagonismo que de alguna manera el
intervencionismo estatal le habia arrebatado.

En las ultimas tres décadas el capitalismo no sélo se ha consolidado como el modo
de produccién hegemdnico a nivel mundial -ganando la disputa que mantenia con
su alternativa comunista-, sino que el mercado, mecanismo indisolublemente ligado
a él, se ha extendido mas alla de los propios limites de este sistema de produccion.
Vemos, por ejemplo, que las economias socialista que sobrevivieron al derrumbe del
sistema socialista en Europa, no se mantienen del todo al margen del mercado y sus
mecanismos de regulacion. China, por sefalar al bastién mas importante de este
bloque, da buena cuenta de ello. Dentro de sus fronteras, el gigante asiatico no sélo
alberga actividades que se rigen por los mecanismos del mercado, sino que son
ellas, dicho sea de paso, las que presentan el mayor dinamismo dentro de su
economia. Todo parece indicar, pues, que el mercado privado se apodera
progresivamente de aquellas sociedades, de modo que es mas probable que
asistamos a una sustitucion gradual de este sistema econdmico que a un derrumbe
estrepitoso, como sucedid en Europa.

Esta reafirmacion del capitalismo también se ha plasmado en la arena electoral de
las sociedades desarrolladas. Los partidos comunistas, que tanta presencia habian
tenido en paises como Italia o Francia, sufren una merma constante de votos y una
grave crisis interna. Los partidos socialistas, con mucha mas fuerza que los
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comunistas, se distancian cada vez mas de aquellos programas en los que no hace
tanto tiempo proponian transformaciones radicales, calificandolos ahora no mas que
de <<expresiones romanticas>>. Su aceptacidon del mercado privado y rechazo de
sus anteriores animadversiones contra éste es cada vez mas patente, como se puede
observar en la denominada <<tercera via>> defendida por el Partido Laborista del
Reino Unido y el Partido Socialdemdcrata aleman. Los partidos politicos que
mantienen un rechazo al sistema capitalista se han convertido mas en algo
testimonial, que en verdaderas alternativas al poder.

Detras de todos estos procesos subyace un mismo fendmeno, el fortalecimiento del
capitalismo, mas en particular, el robustecimiento de un modelo econdmico regido
por la omnipresencia del mercado y la retirada parcial del Estado como instrumento
regulador y normativo.

Este modelo de crecimiento presenta una serie de notas muy diferentes a las del
modelo keynesiano que primo hasta mediados de los afios sesenta. En primera
instancia, un desempleo estructural. Un paro permanente que se resiste a descender
significativamente incluso en momentos de expansidon econdmica. Esto obedece,
primeramente, a que, contrario a lo que propone Castells (1986), las lineas de
produccién abiertas por las nuevas tecnologias no han sido capaces de absorber los
altos volimenes de desempleo, muy al contrario, los nuevos sectores productivos
que alumbran las innovaciones, se caracterizan por un bajo empleo de mano de
obra. Otro factor que ha contribuido a esta tendencia es el caracter altamente
especulativo del capitalismo actual. Este caracter especulativo no solo no favorece
la creacion de puestos de trabajo, sino que, respaldado por una sociedad oligopdlica,
reduce los incentivos inversores y con ello las posibilidades de creaciéon de empleos.
Finalmente, este desempleo estructural se ve reforzado por la crisis de ciertos
sectores de la industria tradicional -caracterizados por un elevado empleo de mano
de obra- y por la dislocacidon geografica de la produccion, la cual tiende a asentarse
en paises con bajo nivel salarial y altas exenciones fiscales.

Un rasgo mas que acompana a este modelo de desarrollo es el aumento de las
desigualdades sociales. Aunado a la existencia de una tasa significativa de
desempleo y la progresiva segmentacion de las remuneraciones, un elemento que
contribuye en gran medida a este fendmeno son los cambios tecnoldgicos. Las
nuevas tecnologias, al incrementar la demanda de trabajadores altamente
calificados, y no ser las sociedades capaces de generar aquellos elementos exigidos
por la nueva economia, han generado una brecha de ingreso que tiende a favorecer
a los trabajadores mas cualificados (Goldin & Katz, 2008). Otra causa es el cambio
en las normas socialmente aceptadas. Antes la sociedad criticaba las brechas
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enormes entre presidente y los empleados de una empresa. Ahora esas brechas son
grandes y no sdlo se toleran, sino que se incentivan. De manera que las nuevas
normas sociales no sélo consienten sino que auspician esta tendencia (Levy & Temin,
2007). Por ultimo, un factor que también ha favorecido de manera importante a este
fendmeno -y ha sido ademas objeto de un vivo y acalorado debate- es la
restauracion del poder de clase de las élites econdmicas y las capas mas altas e
influyentes de la sociedad. Esta restauracion de poder les ha concedido una
injerencia creciente tanto en el disefio como en la aplicacidn de las politicas publicas
—principalmente las fiscales y distributivas?’-, lo que les ha permitido desmantelar
ciertas limitantes que restringian su poder econdmico y politico, permitiéndoles un
mayor control de la riqueza y apoderarse de una parte proporcional cada vez mayor
de la renta nacional (Harvey, 2007; Duménil & Lévy 2004b)?..

No cabe duda que todos estos elementos son parte constitutiva de este fendmeno,
los datos asi lo confirman, pero también es cierto que cuesta distinguir con precisidn
qué tanto, o en qué proporcion, cada uno de ellos contribuye a esta nueva
configuracion. Lo que si es verdad es que si el bienestar social se mide por la
participacion de la ciudadania en la riqueza creada, la conclusion dificilmente puede
ser otra que el crecimiento econdmico de los Ultimos treinta afios —o al menos hasta
la crisis mundial de 2008-, pese haber sido capaz de aumentar significativamente la
cantidad de bienes y servicios generados por la sociedad, muestra graves carencias
en su distribucién. 2

20 En Estados Unidos, por ejemplo, se esta eliminando de manera gradual el impuesto sobre las
sucesiones (un impuesto sobre la riqueza), y la fiscalidad sobre los ingresos provenientes de las
inversiones y de las ganancias de capital estan disminuyendo; mientras que los impuestos sobre los
sueldos y salarios se han mantenido e incluso han aumentado en los Ultimos diez afios (Krugman,
2008).

21 <<En Estados Unidos, por ejemplo, la porcion de la renta nacional del 1 por 100 de quienes
[percibian] una mayor renta cayd de un elevado 16 por 100 en el periodo prebélico a menos de un
8 por 100 al final de la Segunda Guerra Mundial, y permanecié rondando este nivel durante casi tres
décadas... [Pero] tras la implementacion de las politicas neoliberales a finales de la década de 1970,
en Estados Unidos, el porcentaje de la renta nacional en manos del 1 por 100 mas rico de la sociedad
ascendio hasta alcanzar, a finales del siglo pasado, el 15 por 100 (muy cerca del porcentaje registrado
en el periodo anterior a la Segunda Guerra Mundial). [Ademas de ello,] el 0.1 por 100 de los
perceptores de las rentas mas altas de este pais vio crecer su participacion en la renta nacional del
2 por 100 en 1978 a cerca del 6 por 100 den 1999. [Y, finalmente,] la proporcién entre la retribucién
media de los trabajadores y los sueldos percibidos por los altos directivos pasé de mantener una
proporcion aproximada de 30 a 1 en 1970 a alcanzar una proporcion de 500 a 1 en 2000>> (Harvey,
2007, pags. 22-23)

22 Ademas del caso de los Estados Unidos, la desigualdad del ingreso ha aumentado, o en el mejor
de los casos se ha mantenido constante, en la mayoria de los paises desde comienzos de los afios
ochenta (OCDE, 2008). Descontando a los paises de Europa continental y Japdn, donde la
desigualdad se ha mantenido relativamente estable, tanto en los paises anglofonos occidentales,
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El que la expansidn econdmica de estos afios no se haya plasmado en la misma
proporcion en bienestar social para una parte relevante de la poblacion, ademas de
echar por tierra las teorias mas comunes para predecir la desigualdad —como la
curva de Kuznets y el teorema de Heckscher-Ohlin-Samuelson (HOS)?3-, deja en
claro una importante leccion: una distribucion de la renta mas equitativa no depende
Unicamente del ciclo econémico, sino también de otros factores, como son la
evolucion del empleo, las relaciones de poder y los elementos institucionales. Una
situacion de paro estructural, por ejemplo, por la presidon que este fendmeno ejerce
sobre los salarios de los ocupados, no es precisamente el mejor de los escenarios
para una mejor distribucidn de la renta. El cambio de eje en el modelo de crecimiento
econdmico pone de manifiesto, pues, que en el sistema capitalista el empleo y el
aumento de los salarios son el mejor instrumento para una distribucion mas

como en los paises nérdicos y de Europa meridional, asi como en los paises en vias de desarrollo, la
desigualdad del ingreso ha aumentado en los Ultimos treinta anos. En el Reino Unido, por ejemplo,
el 1% de las personas con mayores ingresos incrementd su participacion en el total del 5 al 14%; en
Canada paso del 8 al 14%; en Suecia del 4 al 8%; en Argentina del 8 al 16%; en la India del 4 al
9%; y en Sudafrica del 10 al 10% (Alvaredo, 20011).

2 Segun la Curva de Kuznets, formulada por Simon Kuznets a mediados de los afios cincuenta, en
las sociedades preindustriales la desigualdad es baja porque casi todos son igualmente pobres. La
desigualdad aumenta a medida que la gente pasa de la baja productividad del sector agricola a la
alta productividad del sector industrial, con ingresos medios mas altos y salarios menos uniformes.
Pero al madurar y enriquecerse la sociedad, la brecha urbana-rural se reduce y las jubilaciones, las
prestaciones por desempleo y otras transferencias sociales reducen la desigualdad.

Ahora bien, no obstante la gran aceptacion de este planteamiento, y que la desigualdad en los paises
mas ricos (y en particular en Estados Unidos y el Reino Unido, que presentan los datos a largo plazo
mas abundantes) inicialmente sigui6 el patron de Kuznets de aumento y luego reduccion (lo cual es
l6gico, ya que esas observaciones inspiraron la hipotesis de Kuznets), desde principios de los afios
ochenta la riqueza vy la desigualdad han aumentado mucho. En 2010, el ingreso real per capita era
65% Yy 77% superior al de los afios ochenta en Estados Unidos y el Reino Unido, respectivamente.
En el mismo periodo, la desigualdad aumento6 de 35 a 40 o mas puntos Gini en Estado Unidos y de
30 a aproximadamente 37 puntos Gini en el Reino Unido, debido a fuertes fluctuaciones negativas
en la distribucién del ingreso. En general, de mediados de los afos ochenta a mediados de la década
de 2000, la desigualdad subié en 16 de los 20 paises ricos de la OCDE (Milanovic, 2011). Estos
aumentos paralelos en las economias maduras con seguridad habrian sorprendido a Kuznets, como
han sorprendido a muchos otros economistas.

Por otro lado, el Teorema Heckscher-Ohlin-Samuelson sobre comercio exterior plantea que al
integrarse mas el comercio mundial, los paises pobres tienden a especializarse en la produccion de
bienes con ventaja comparativa, concretamente en los que requieren mano de obra poco calificada.
Esto deberia incrementar la demanda interna de ese tipo de trabajadores y elevar sus salarios frente
al segmento calificado. Si se usa la razdn entre esos dos salarios como indicador indirecto, la
desigualdad deberia disminuir, sin embargo, al igual que en los paises ricos, la desigualdad también
aumentd. En China, por ejemplo, un pais pobre con una ventaja comparativa en productos de mano
de obra no calificada, la relacion comercio/PIB se dispard de 20% a mas de 60% en 2008. Segun el
teorema de HOS, la desigualdad deberia haber disminuido conforme los salarios de la mano de obra
no calificada aumentaban frente a los de la mano de obra calificada. Pero el coeficiente de Gini de
China mas bien aumentd de menos de 30 en 1980 a aproximadamente 45 hoy en dia, refutando una
vez mas la teoria.
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progresiva de la renta. La estructura impositiva y el gasto publico son, en el mejor
de los casos, un complemento.

Una primera conclusion de todo esto es que la desproporcion entre progreso
econdmico y bienestar social denota: uno, el sometimiento del ambito social al
econdmico y; dos, el fortalecimiento del mercado como instrumento determinante
en la distribucidn de la renta en un escenario de desempleo estructural. En definitiva,
el centro de atencion de este modelo es la produccién y no la distribucion; aunque
€s necesario insistir en que en ambas funciones se ha ampliado el poder del mercado
en claro detrimento del poder Estado.

Otra caracteristica es que este crecimiento se halla cada vez mas inserto dentro de
procesos crecientes de integracion internacional en los que las experiencias
integradoras supranacionales actlian como plataformas que impulsan tal insercién.
Es el caso del desarrollo de la UE, la creacion de la NAFTA o de MERCOSUR; la
aparicién de estas regiones expresa la necesidad de superar las limitaciones del
Estado-Nacién para entender los requerimientos del crecimiento econdmico
contemporaneo, al tiempo que es una formula para acceder mas facilmente a los
mercados internacionales. Solo las economias asiaticas han permanecido hasta el
momento ajenas a esta experiencia; se han apoderado de una cuota importante de
los mercados internacionales respetando grosso modo su Estado-Nacion.

Aun asi, la globalizacién, en la medida que exige incrementar la eficiencia de los
sistemas productivos para competir en mejores condiciones en los mercados
internacionales, no puede dejar de afectar al Estado-Nacion. Si la insercion en tales
mercados se realiza a través de procesos de integracién econdmica, como sucede
en las economias europeas y americanas, el impacto sobre el Estado-Nacion es
mucho mayor. El motivo es muy simple: al vaciado de funciones del Estado derivado
de la globalizacién, se afade el de la propia integracion econdmica.

La globalizacién afecta, aunque de forma desigual, a las tres funciones en que suele
desglosarse la accidn estatal a partir de la propuesta de Musgrave (1991): asignativa
distributiva y estabilizadora. Asi, por ejemplo, la competencia internacional fuerza
de facto a los Estados-Nacionales a destinar mayor cantidad de recursos a
Investigacion y Desarrollo, a mejorar las infraestructuras y comunicaciones, y sobre
todo a desarrollar el capital humano. Es decir, la Administracion Publica se ve
empujada a realizar mayor gasto en los puntales del desarrollo econdmico moderno.
Simultdneamente, el Estado ha de favorecer la estabilidad de precios, salarios y
bajos tipos de interés, al objeto de impulsar la inversidn y procurar que los bienes y
servicios producidos no pierdan competitividad en los mercados internacionales. El
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comercio exterior se ve favorecido, ademas, por la accién desreguladora del Estado,
al proporcionar éste mayor libertad a la circulacion de bienes y servicios, es decir, al
dotar al mercado de una mayor autoridad como regulador de dicha actividad.

En sintesis, la globalizacidn tiene efectos contrapuestos sobre la accion estatal. Es
cierto que tal fenomeno se esta desarrollando bajo el principio de un mayor
protagonismo del mercado, siendo éste quien esta marcando los rasgos y pautas de
su desarrollo. Pero, al mismo tiempo, el sector publico esta reforzando algunos de
sus roles con el fin de proteger la economia nacional y conseguir una inserciéon mas
ventajosa. La globalizacidon se ha desenvuelto hasta el dia de hoy entre una
progresiva apertura al exterior bajo la batuta del mercado y el apoyo estatal a la
actividad empresarial nacional. El equilibrio entre una y otra no es facil, como se
manifiesta en los presupuestos del sector publico: por un lado, el Estado necesita
ampliar su presencia en ciertas actividades, lo que implica un mayor gasto publico;
por el otro, esta economia nacional requiere un sector publico mas reducido para
posicionarse mejor en la competencia fiscal: producir mas barato y atraer inversién
productiva.

La conclusion a la que nos conduce todo esto es que la globalizacion, lejos de reducir
la antigua polémica sobre los limites y funciones del Estado la ha acentuado. Sigue
en pie, entonces, la aseveracion hecha por J. S. Mill en torno a que uno de los
principios mas debatidos de la economia es el de los limites y las acciones de los
gobiernos.

I1.2.3. Cuestionamiento del Gasto Publico y el Gasto Social.

Otro de los efectos del cuestionamiento al Estado del Bienestar ha sido la conversion
del Gasto Publico en el centro de la discusion politica y la reforma social. Y no podia
ser de otra forma, ya que el gasto, en su nivel y estructura, muestra con toda
claridad los objetivos fundamentales de la actividad publica y el énfasis puesto en
su consecucion, mas aun, supone la institucionalizacién de algun tipo particular de
filosofia econdmica.

Bajo la hegemonia keynesiana se estimaba conveniente utilizar el Gasto Publico
como herramienta para la consecucion de los objetivos de pleno empleo e
integracién social, aun cuando éste pudiese conducir de manera deliberada a cierto
déficit fiscal. Ahora esa posicion es mas que debatida. Actualmente la atencién se
centra en mantener un cierto equilibrio entre ingresos y gastos, aunque esto pueda
suponer la subordinacién de dichos objetivos sociales a esta nueva prioridad
macroecondmica. Este giro de principios econdmicos ha abierto un intenso debate
sobre el nivel y el financiamiento del Gasto Publico, porque si bajo la doctrina
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keynesiana no se consideraba ninguna virtud per se un presupuesto equilibrado -ni
tampoco se estimaba que una situacion opuesta pudiera significar ningun vicio-,
ahora se le considera una condicidon sine qua non del crecimiento y el desarrollo
econdmico.

Dentro de esta polémica lo que llama mas la atencion es el propio financiamiento
del Gasto Publico. Dada su tendencia estructural a la expansion y el preocupante
déficit publico en el que ha incurrido, la principal interrogante, desde las doctrinas
liberales hasta las marxistas, pasando por una parte considerable del keynesianismo,
es si en el futuro habra suficientes recursos publicos para financiar su creciente
incremento. Y es que de las tres alternativas que existen para garantizar unos
ingresos suficientes con los cuales cubrir tales erogaciones, fiscalidad, emision de
moneda y deuda publica, las dos Ultimas parecen estar canceladas por los riesgos
inflacionarios que por distintas maneras conllevan. Y en lo que respecta a la primera,
resulta cada vez es mas dificil elevar la recaudacion fiscal al interior de las
sociedades, tanto por la reticencia creciente de los contribuyentes a aceptar
elevaciones en las cargas tributarias, como por las presiones que ejerce la
competencia fiscal internacional, pues, con tal de atraer inversiones, muchos
gobiernos estan dispuestos a reducir sus tasas impositivas.

Esta preocupacidon por el financiamiento se ha traducido en una atmosfera de
austeridad que parece envolver y constrefiir al conjunto de las politicas publicas
presupuestarias. Y es que desde mediados de los anos ochenta, en la practica
totalidad de los paises de la OCDE, se empiezan a poner en practica una serie de
politicas que buscan contener el gasto como via para reducir el déficit publico y sus
perniciosos efectos sobre el encarecimiento del dinero, la inflacion, la inversion, el
desempleo y la pérdida de competitividad en los mercados internacionales (Pierson,
2002). Tal comportamiento supone un giro copernicano en la politica econdmica, ya
que por primera vez desde el final de la Segunda Guerra Mundial, el incremento de
la riqueza no se ve acompanado de un aumento igualmente proporcional en el gasto
publico en términos porcentuales del PIB, muy al contrario, se ha aprovechado el
crecimiento econdmico para acometer una serie de remodelaciones tales como
(recortes presupuestarios, congelacion de sueldos del sector publico, o recortes en
el tamaio de la fuerza laboral del sector publico) al objeto de contener la expansion
del gasto y controlar el déficit publico (Gonzalez Temprano A. , 2003).

Es necesario decir, también, que esta preocupacion por el financiamiento ha sido
aprovechada por algunos de los detractores de la intervencion estatal para promover
una campafa que busca contenery reducir la presencia relativa del Sector Publico.
Es cierto que esta campaia se inscribe en la lucha por reducir el elevado déficit
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publico, pero también es verdad que tras esta empresa subyace la decisién de
reducir la esfera de injerencia del Estado en la economia y la sociedad. El argumento
en este caso se sintetiza en los términos siguientes: hay que contener el incremento
del gasto publico porque su excesivo volumen resta eficiencia a la economia nacional
e implica mayor presidon fiscal; cuando lo que requiere el bienestar social y la
competitividad internacional es precisamente lo contrario.?*

Por otro lado, la Politica Social del Estado del Bienestar no ha permanecido inmune
a estos fendmenos. Dentro de este contexto, dicha politica ha sido sometida a una
feroz critica, en particular, respecto a las exigencias de una mayor eficiencia y
productividad requeridas por la competencia global. Por ejemplo, se afirma que el
sistema publico de pensiones tiene efectos perversos sobre el ahorro, que la
regulacion <<excesiva>> del mercado de trabajo por parte del Estado es un caldo
de cultivo que fomenta el desempleo, o que la <<sobreproteccion>> de los parados
desincentiva la busqueda de empleo. En resumen, para aquellas corrientes
contrarias al Estado de Bienestar, este ultimo dinamita la eficiencia econdmica e
impone una presion fiscal que reduce y ahuyenta la inversion privada, es decir, frena
el crecimiento econdmico y, por tanto, el bienestar social.

Como parte de todo esto, con la pretensidén de que la contencién del gasto publico
no suponga un deterioro de los bienes y servicios ofertados por el Estado, se ha
puesto en practica un conjunto de medidas destinadas a aumentar la eficiencia de
los bienes y servicios que componen el Gasto Social. Estas medidas han consistido,
basicamente, en la introduccién de mecanismos de gestidn privada, aunque en otros
casos también han implicado una disminucidon de su intensidad protectora, una
mayor diferenciacion interna y un endurecimiento de los requisitos en la elegibilidad
y calificacion para determinados bienes y servicios.

La convergencia de todos estos factores —cuestionamiento teorico, dudas
generalizadas sobre su sostenibilidad, elevado déficit publico y una politica de
austeridad para contener el gasto- explica por qué en los Ultimos afios parece
haberse extendido la percepcidén de una supuesta crisis estructural de este modelo
de desarrollo y la necesidad de su progresiva e irremisible demolicion, principalmente
de las politicas solidarias que lo acompaiian y de su materializacién institucional. Sin
embargo, no obstante estas pulsaciones, la pervivencia del nucleo histérico del
Estado del Bienestar, asi como la mayoria de los programas que lo conforman, nos

24 Un solo apunte a este discurso. La evidencia empirica nos indica que los paises mas abiertos al
exterior y fuertemente competitivos en los mercados internacionales suelen presentar un Sector
Publico cuyo volumen es sensiblemente superior a la media. Es el caso de las economias del Centro
y Norte de Europa.
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llevan a pensar que los cambios acaecidos no son suficientes para hablar de una
crisis del Estado de Bienestar como la retdrica supone. De ahi que en las paginas
siguientes, basandonos en los datos estadisticos de la OCDE, confirmaremos si
aquellas interpretaciones son verdaderas o, como lo sefiala Mora (2000), la pertinaz
crisis del Estado de Bienestar es, mas bien, << la expresion de una cierta pérdida
de la /ealtad, un desencanto con el EB que ha acontecido en casi todos —por no
decir, en todos- los paises que se predican del modelo de EB>>.%

% | as italicas son del autor.
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Capitulo III. Evolucion del Gasto Publico.

En las paginas siguientes vamos a analizar la Politica de Bienestar Social (PBS) como
elemento del Welfare State, sin embargo, para llegar a ello es necesario primero
estudiar tanto la evolucion del gasto publico total como la del gasto social
propiamente dicho. Para llevar a cabo tal propdsito es menester sefialar algunos
aspectos conceptuales -tales como Modelos de Bienestar, Gasto Publico, Gasto de
las Administraciones Publicas y Politicas de Bienestar Social- que a la vez de
delimitar el tema sirvan de orientacion al lector sobre la extension y las dimensiones
de este trabajo.

En primer lugar hay que indicar que este trabajo, aunque pretende hacer una
comparacion entre los paises de la OCDE, por su extensidn sdlo considera a veintiuno
de los paises miembros y deja fuera al resto de ellos?®. El criterio para su inclusion
dentro de la muestra que sirve de base a esta investigacion esta muy lejos de ser
arbitrario, obedece al hecho que los veinte paises considerados —mas México- entran
dentro de las categorizaciones o clasificaciones de los diferentes modelos de Estados
de Bienestar realizadas por Sapir (2005) y Mishra (2000), las que, dicho sea de paso,
sirven de fundamento a este trabajo y se desarrollaran mas adelante.

En segundo lugar, debemos decir que el periodo de estudio comprende los afos que
van desde 1994 hasta el afio 2010. Se hubiera preferido un periodo mas amplio pero
las bases de datos consultadas muestran inconsistencias tanto para afios anteriores
como posteriores, ya sea por falta de datos o procesos de actualizacion, lo que
dificultaba una homogenizaciéon y manejo adecuados. En ese orden de ideas, un
tercer sefalamiento es que este trabajo utiliza basicamente las estadisticas
publicadas por la OCDE, tanto en su pagina de internet como en los diferentes
trabajos publicados de manera impresa. Para el caso de México también es
necesario apuntar que para los datos no disponibles en las fuentes de la OCDE, se
utilizd la base de datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara
de Diputados, los cuales, en su nivel agregado, corresponden con los datos y los
indicadores proporcionados por aquella.

II1.1. Modelos de Welfare State.

Genéricamente el Estado de Bienestar se define como <<el intento por parte del
Estado de regular el ciclo econdmico, universalizar cierto nivel de bienestar social y

% |os paises considerados para este estudio son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Irlanda, Italia, Luxemburgo,
México, Noruega, Nueva Zelanda, Portugal, Reino Unido y Suecia.
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garantizar un marco de democracia politica>> (Gonzalez Temprano, 1998: 17). Esta
definicién permite referirse al Welfare State de manera global, sin embargo, no
existe sélo un modelo de proteccidn social, existen una gran pluralidad de formas
cuyos contenidos y niveles de cobertura varian de pais en pais. Siguiendo a Sapir
(2005) y Mishra (2000), este trabajo divide a los distintos sistemas nacionales de
Welfare State dentro de cuatro categorias o modelos de cobertura: el modelo
Nordico, el modelo Anglosajon, el modelo Continental y el modelo Mediterraneo.

Modelo Nordico. Este modelo, que incluiria a Dinamarca, Finlandia, Suecia, Noruega
y Holanda, se caracteriza por altos niveles de gasto en proteccién social y una
provision universal de bienestar. Gracias a una variedad de politicas instrumentales
“activas” cuenta con una extensiva intervencion fiscal en los mercados de trabajo,
ademas, cuenta también con fuertes sindicatos obreros que aseguran estructuras
salariales altamente comprimidas.

Modelo Anglosajon. Dentro de este modelo se encuentran Australia, Canada,
Estados Unidos, Irlanda, Nueva Zelanda y Reino Unido. Esta variante presenta una
asistencia social de ultimo recurso relativamente grande. Las transferencias en
efectivo se orientan primordialmente a las personas en edad de trabajar. Las
medidas de activacion son importantes asi como también los esquemas de acceso
condicionado a los beneficios para regular el empleo. En lo que al mercado de trabajo
se refiere este modelo se caracteriza por una mezcla de sindicatos débiles, una
comparativamente amplia y creciente dispersion salarial y una incidencia
relativamente alta de empleo de baja remuneracion.

Modelo Continental. En esta categoria se incluye a Alemania, Austria, Bélgica,
Francia y Luxemburgo. Estos paises se sirven en gran medida de una base de
seguros, prestaciones de desempleo y pensiones para la vejez. A pesar de que su
membresia estd en declive, los sindicatos permanecen fuertes ya que las
regulaciones extienden la cobertura de las negociaciones colectivas a las situaciones
de no sindicalizacion.

Modelo Mediterraneo. Aqui se incluyen los paises de Grecia, Portugal, Espafia e
Italia. Este modelo enfatiza las pensiones para la vejez y permite una alta
segmentacion de las prestaciones y el status. Sus sistemas de bienestar social suelen
recurrir a la proteccion del empleo y los primeros fondos jubilatorios para eximir a
los segmentos de la poblacion en edad de trabajar de la participacién en el mercado
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de trabajo. La estructura salarial esta, al menos en el sector formal, cubierta por
negociaciones colectivas y fuertemente compactada?’.

Evidentemente existen amplias diferencias no solo entre estos cuatro modelos sino
también entre cada uno de los paises que los conforman. Un analisis exhaustivo, sin
embargo, requeriria prestar mucha mas atencién a tales diferencias, un tarea que
sin duda desborda los limites de este trabajo, cuestidon por lo cual dicha labor no
sera emprendida —o al menos no en este momento-, aunque tal abandono signifique
caer en algunas simplificaciones. Dicho lo anterior se adelanta que, aunque
conscientes de las diferencias nacionales, para esta investigacion los cuatro modelos
descritos arriba serviran de base para el analisis comparativo.

II1.2. La evolucion del Gasto Publico.

El primer problema que se plantea cuando se estudia el Gasto Publico consiste en
delimitar el volumen y la amplitud del sector publico. En este trabajo, siguiendo la
metodologia de la OCDE, entenderemos por Sector Publico al sector de las
Administraciones Publicas mas las empresas y las cuasi empresas publicas (OECD,
2011, pag. 259). De ese modo, dividiremos al sector publico en dos subsectores: la
Administracion Publica y el Sector Publico Productivo o Empresas Productivas. De
acuerdo con esto, sélo sera objeto de nuestra investigacion la parte concerniente a
la Administracion Publica, ya que es la que expresa mas estrictamente el control y
la medida de la accién gubernamental.

En ese orden de ideas, lo que debemos definir a continuacion es la extension del
sub apartado Administracion Publica. Siguiendo nuevamente la nomenclatura de la

%7 Es necesario recalcar en este punto, que la clasificacion aqui utilizada no es arbitraria y obedece a
razones metodoldgicas precisas. En primera instancia tenemos que la clasificacion hecha por Sapir
(2005) corresponde al agrupamiento mayormente aceptado en el ambito académico y el cual es
usado por la mayoria de los economistas y demas cientificos sociales a la hora de analizar y comparar
los distintos modelos de proteccidn social europeos. Es importante sefialar que tal agrupamiento,
ahora familiar, esta basado, a su vez, en los trabajos pioneros de sociologia politica de Esping-
Anderson (1990) que dividen los sistemas de bienestar en tres regimenes: un régimen liberal (que
abarca los paises anglosajones); un régimen conservador (que abarca los paises continentales y
mediterraneos); y un régimen socialdemdcrata (que abarca los paises nérdicos). En segundo lugar
tenemos que Mishra (2000), a la hora de analizar y comparar los modelos de cobertura de los Estados
Unidos, Canada, Nueva Zelanda y Australia; encuentra que dichos modelos coinciden con las
caracteristicas correspondientes al modelo de cobertura europeo de tipo Anglosajon. De ese modo,
al pretender este trabajo comparar modelos de cobertura de distintos continentes, lo mas
conveniente parecia sequir dichas investigaciones a fin de dar sentido y coherencia a los analisis
aqui realizados y tratar, en la medida de lo posible, de hacer converger y homogenizar los fendmenos
y datos a los parametros europeos que son los que constituyen los elementos centrales, tanto en lo
cuantitativo (nimero de paises) como en lo cualitativo (Marco Tedrico), de nuestra investigacion.
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OCDE?8, tenemos que la Administracién Publica (General Government) esta
compuesta por: a) todas las unidades de los Gobiernos central, estatal y local; b) de
todos los fondos para la Seguridad Social en cada nivel de gobierno; y c) de todas
las instituciones no comerciales y sin fines de lucro que son controladas y financiadas
principalmente por las unidades gubernamentales (OECD, 2011, pag. 258)%.

De ese modo, tenemos entonces que, de acuerdo a la Clasificacion de las Funciones
del Gobierno de la OCDE (COFOG)3%, el volumen del gasto de este subsector se
compone de: a) Servicios Publicos; b) Defensa; c) Seguridad y Orden Publico; d)
Asuntos Econdmicos; €) Proteccion al Medioambiente; f) Servicios Comunitarios y
Habitacionales; g) Salud; h) Recreacion, Cultura y Religion; i) Educacion; y j)
Proteccion Social. Para el caso de México es importante sefialar que, pese a que es
miembro de la OCDE desde 1994, los datos concernientes a su gasto publico no
estan disponibles de acuerdo a esta clasificacion, sin embargo, los rubros mediante
los cuales el gobierno mexicano descompone el gasto en su Casificacion
Administrativa son facilmente comparables con la categorizacion realizada por la
OCDE. De acuerdo con esto, los datos para México se tomaran de las series histdricas
del Centro de Estudios de la Finanzas publicas de la Camara de Diputados, los cuales
en su nivel agregado, como ya se ha dicho, corresponden con los datos y los
indicadores proporcionados por la OCDE.

Sefalado lo anterior sélo queda hacer una ultima aclaracion. De aqui en adelante
cuando nos refiramos al gasto publico se entendera que se hace referencia
Unicamente al gasto realizado por el sector correspondiente al rubro Administracion
Publica, por lo que de manera indistinta se utilizaran como sinénimos los términos:
Administracion Publica, gobierno y sector publico.

% para una informacion mas detallada sobre los conceptos y definiciones utilizados por la OCDE
consultese la pagina http://stats.oecd.org/glossary/. http://stats.oecd.org/glossary/index.htm

2% Notese que este subsector “no incluye las empresas publicas, incluso cuando todo el capital o las
acciones de tales empresas sean propiedad de las unidades del gobierno. Tampoco incluye las cuasi-
empresas que son propiedad y estan controladas por las unidades gubernamentales.” (OECD, 2011,
pag. 258).

30 La Clasificacion de las Funciones del Gobierno (COFOG), es una categorizacion desarrollada por la
OCDE que agrupa los datos correspondientes a los gastos del gobierno, sefialados en el Sistema de
Cuentas Nacionales, de acuerdo al propdsito para el cual son utilizados esos fondos. En un primer,
nivel la COFOG divide los datos del gasto dentro de diez sub-sectores del gasto o grupos
“funcionales”; y a un segundo nivel desagregado divide cada primer nivel dentro de hasta nueve sub-
grupos o categorias (OECD, 2011, pag. 194).
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II1.2.1. Volumen del Gasto Publico.

Entrando ya en el analisis de la evoluciéon del gasto publico, una de las primeras
cuestiones a destacar es el volumen de dicho gasto. Para los paises de la muestra
el nivel de gasto durante el periodo 1994-2010, oscila entre el 30 y el 70 por ciento
(seguin paises) en relacién con el PIB; excepto para México, cuyo volumen de gasto
flucta apenas entre el 18 y el 26 por ciento de su Producto Interno Bruto. En
promedio, el nivel de gasto de los paises miembros de la OCDE fluctud entre el 38
y el 45 por ciento, un rango menor al de la zona Euro, cuya banda de variacion se
encontrd entre el 46 y el 53 por ciento del PIB.

CUADRO III.1: GASTO PUBLICO COMO PORCENTAJE DEL PIB

Gasto PUblico Total como Porcentaje del Producto Interno Bruto

v [1994Ti555[199671557 1999[ 1505 000[ 200 2002[ 2003 2004 20052002007 2008 009[ 2010

Denmark 60.2 59.3 589 56.7 56.3 555 537 542 546 551 546 528 516 508 515 580 57.8
Finland 636 616 602 567 530 518 484 480 491 504 503 504 493 475 494 56.1| 556
Netherlands 535 56.3 49.4 475 466 460 441 453 461 470 46.1 448 455 452 462 515 512
Norway 541 50.9 485 46.8 491 47.7 423 441 471 482 451 418 400 403 398 467 455
Sweden 68.3 649 629 60.7 588 581 551 545 556 557 542 539 527 510 517 549 525
Australia 362 358 352 344 337 335 339 345 338 333 338 333 330 330 339 366 363
Canada 49.8 485 467 443 448 430 411 420 412| 412 399 39.3 394 39.4| 400 444 441
Ireland 435 409 390 365 344 339 312 330 333 331 335 338 343 366 428 488/ 6638
New Zealand 428 419 408 416 406 402 383 37.8 369 375 37.1| 382 39.6| 39.6| 41.9 429 432
United Kingdom 446 441 422 406 395 388 365 398 409 423 431 440 442 439 479 51.1| 504
United States 37.1 37.1 366 354 346 342 339 350 359 363 360 363 361 369 39.1 427 425
Mexico 18.9 200 200 204 186 189 19.6 20.0 21.8 221 21.0 214 219 221 238 261 256
Austria 56.1 56.3 56.1 533 536 534 518 512 507 513 539 500 492 487 496 53.0 526
Belgium 526 521 525 512 504 501 49.1 491 498 51.0 492 519 485 483 498 537 528
France 541 544 545 542 527 526 516 516 528 534 533 536 529 526 533 569 568
Germany 480 548 490 482 480 483 451 475 47.9 484 47.2| 470 453| 435 44.1| 48.1| 480
Luxembourg 389 397 411 407 411 392 376 381 415 418 426 415 386 363 37.1 430/ 424
Greece 451 462 445 453 447 448 471 457 455 451 459 44.6 452 476 50.6 53.8 50.2
Italy 532 522 522 499 490 479 458 47.7 471 480 476 479 484 476 486 519 505
Portugal 428 419 424 416 414 415 416 432 431 447 454| 466 452| 44.4| 448 49.8| 513
Spain 468 445 432 417 411 399 392 387 389 384 389 384| 384| 39.2| 415 46.3| 456
Euro Area 50.9 530 505 49.2 485 481 462 472 475 480 475 474 467 460 472 513| 511
OECD - Total 419 427 416 403 407 397 388 398 403 400 39.3| 39.4| 39.1| 39.2| 41.0/ 445 440

data extracted on 15 Feb 2014 23:40 UTC (GMT) from OECD.Stat

De todos los paises Suecia es el pais con el mayor nivel de gasto en un afo. En 1994
tuvo un gasto de 68.3 por ciento con relacion a su Producto. Por otro lado,
descontando a México, Irlanda es el pais con menor gasto en el mismo lapso, ya
que en el ano 2000 sdlo realiz erogaciones por el 31.2 por ciento del PIB. México,
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por su parte, no sélo es el pais con el menor nivel de gasto de toda la muestra, sino
también es el pais con el menor nivel de gasto de toda la OCDE -aun de los paises
que quedaron fuera de este estudio-. Durante todo el periodo su volumen de gasto
se mantuvo entre el 18 y el 26 por ciento del Producto, alcanzando su nivel mas
bajo en 1998 cuando sus desembolsos llegaron apenas al 18.6 por ciento del
Producto Interno Bruto.

En términos de promedio, los paises pertenecientes al modelo Nordico fueron los
paises con el mayor nivel de gasto, seguidos por los paises del modelo Continental,
los del modelo Mediiterraneo, los paises del modelo de tipo Anglosajon v, al final de
todos, como ya se dijo antes, México. Como se puede ver en la grafica 1, del
conjunto de la muestra, los paises Nordicos tienen el promedio mas elevado de gasto
publico, con una media de 51.8 por ciento respecto del PIB. Sélo 3 puntos
porcentuales detras de ellos se encuentra el modelo Continental, con un promedio
de gasto del 48.9 por ciento del PIB. Casi a la par del modelo Continental se
encuentra el promedio de gasto de la zona Euro, la cual se ubica en 48.6 por ciento.
Por su parte, el modelo Mediiterraneo alcanzé un promedio de 45.3 por ciento; y el
modelo Anglosajon, el modelo con menor gasto publico, un promedio del 40.9 por
ciento respecto del PIB. De ese modo, la media de la OCDE se ubica en los 40.7
puntos porcentuales, cerca del doble del promedio de México durante el periodo,
que apenas llega a los 21.3 puntos porcentuales respecto a su producto.

3.1 Promedio de Gato Publico 1994-2010

60.0
50.0 )
W Paise Nordicos
40.0 M Paises Anglosajones
Mexico
30.0 , .
Paises Continentales
20.0 B Paises Mediterraneos
m OECD - Total
10.0 W Euro Area
0.0

% del Producto Interno Bruto

Dentro del modelo Nordiico el pais con mayor nivel de gasto es Suecia, que tuvo en
promedio un gasto de 56.8 por ciento. Una media bastante baja si se considera que
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en 1994 su gasto alcanzé el 68.3 por ciento de su PIB. A Suecia le sigue Dinamarca,
con un tasa del 55.4 por ciento; Finlandia, con 53; Holanda con 47.8; y, finalmente,
Noruega con una tasa del 45.8 por ciento. Para el conjunto de los paises del modelo
Continental, Francia es el pais con mayores erogaciones, gastando en promedio el
53.6 por ciento de su Producto Interno Bruto. En orden descendente, a los galos le
siguen Austria, con 52.4; Bélgica, con 50.7; Alemania, con 47.6; y Luxemburgo, con
40.1 por ciento. Debajo de los paises continentales estan los paises del modelo
Mediterrdneo. Aqui el pais con mayores desembolsos es Italia, gastando casi la
mitad de su PIB, 49.2 por ciento. Le siguen Grecia con 46.6; Portugal, con 44.2; y
al final Espafia, con 41.2 por ciento. Por otro lado, en el modelo Anglosajon el pais
con mayor gasto es el Reino Unido, el cual gasta el 43.2 por ciento de su PIB. Detras
de él se encuentran Canada, con 42.9 por ciento; Nueva Zelanda, con 40.1; Irlanda,
con 38.6; Estados Unidos, con 36.8; vy, al final, Australia, con el 34.4 por ciento
respecto de su PIB.

CUADRO III.2: PROMEDIOS DEL GASTO PUBLICO COMO PORCENTAJE DEL PIB

Promedios de Gasto Plblico como Porcentaje del Producto Interno Bruto
Porcentaje del PIB
e [19%]1505] 19 507935 199050 200 52 200] 5 200 555 2007555 200 51 Pt |

Country

Denmark 602/ 59.3 589 567 56.3 555 537 542 546 551 546 528 516 50.8 515 580 57.8 55.4
Finland 636 61.6 602 567 530 51.8 484 480 491 504 503 50.4 493 475 494 561 556 53.0
Netherlands 535 56.3 49.4| 47.5| 46.6 46.0 44.1 453 46.1 47.0 46.1 448 455 452 462 515 51.2 47.8
Norway 54.1 509 485 46.8 49.1 47.7 423 441 471 482 451 418 400 403 398 46.7 455 45.8
Sweden 68.3 649 629 607 588 581 551 545 556 557 542 539 527 510 517 549 525 56.8
Paises Nérdicos 599 586 560 537 528 51.8 487 492 505 513 501 487 478 47.0 477 535 525 51.8
Australia 362 358 352 344 337 335 339 345 338 333 338 333 330 330 339 366 363 34.4
Canada 49.8 485 467 443 448 430 411 420 412 412 399 393 394 394 400 444 441 42.9
Ireland 435 409 39.0 365 344 339 312 330 333 331 335 338 343 366 428 488 66.8 38.6
New Zealand 428/ 419 408 41.6| 40.6 402 383 378 369 375 37.1 382 39.6 39.6 419 429 432 40.1
United Kingdom 446 441 422 406 395 388 365 39.8 409 423 431 440 442 439 479 511 504 43.2
EEEESTCorE - s
Mexico 189 200 20.0 204 186 189 196 20.0 218 221 210 214 219 221 238 261 256 21.3
Austria 56.1 56.3 56.1 533 536 534 518 512 507 513 539 500 49.2 487 49.6 530 526 52.4
Belgium 52.6 521 525 512 504 501 491 49.1 498 51.0 49.2 519 485 483 498 53.7 528 50.7
France 54.1 544 545 542 527 526 516 51.6 528 534 533 536 529 526 533 569 568 53.6
Germany 48.0 548 49.0 482 48.0 483 451 475 479 484 472 47.0 453 435 441 481 480 47.6
Luxembourg 389 39.7 411 407 411 392 37.6 381 415 418 426 415 386 36.3 37.1 43.0 424 40.1
Paises Continentales " 500" 514 506 405" 402" 487" 470 475" 485" 402" 493" 488 469" 459" 468 509" 505 489
Greece 451 462 445 453 447 448 471 457 455 451 459 446 452 476 506 53.8 50.2 46.6
Italy 53.2 522 522 499 49.0 479 458 47.7 471 480 47.6 479 484 476 486 519 505 49.2
Portugal 42.8 419 424 416 414 415 416 432 431 447 454 466 452 444 448 498 513 44.2
Spain 46.8 445 432 417 411 399 39.2 387 389 384 389 384 384 392 415 463 456 41.2
Paises Mediterraneos 470 462 456 446 441 435 434 438 436 441 445 444 M3 M7 464 504 494 453
Euro Area 50.9 53.0 50.5 49.2| 485 481 46.2 47.2 475 480 475 474 467 46.0 47.2| 513| 51.1 48.6
OECD - Total 419 427 416 403 40.7 39.7 38.8 39.8 40.3 40.0 39.3 39.4 39.1 392 410 445 44.0 40.7

data extracted on 15 Feb 2014 23:40 UTC (GMT) from OECD.Stat
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Detras de todos ellos México es el pais con la menor media de gasto publico durante
el periodo, promediando 21.3 por ciento en referencia al Producto Interno Bruto.
De acuerdo a estos datos, llama la atencion el hecho de que el nivel de gasto de
México, de casi la mitad del promedio de la OCDE, se ubique tan lejos del promedio
de la zona Euro (48.6), y, mas todavia, que su promedio sea mas que duplicado por
paises como Suecia (56.8), Francia (53.6) e Italia (49.2). En relacion a los Estados
Unidos, su principal socio comercial y cuya influencia no puede despreciarse, es de
destacarse que el nivel de gasto de México sea apenas de poco mas de la mitad,
pues el gobierno de Washington erogd en promedio el 36.8 por ciento de su
producto, mientras que el gobierno de México, sdlo lo hizo en 21.3.

II1.2.2. Crecimiento del Gasto Publico.

En términos de crecimiento, vemos que durante los diecisiete afos de estudio el
promedio de gasto de los cuatro grupos en conjunto se incrementé a un ritmo de
apenas 0.06 por ciento anual, lo que no debe ser motivo para descuidar el caracter
irregular de dicho crecimiento. Vemos asi, por ejemplo, que el gasto promedio de
los paises Nordicos decrece a un ritmo de 0.82 por ciento anual, mientras que el de
los paises Continentales aumenta a un ritmo de 0.07 por ciento. Por otro lado, el
nivel de gasto de los paises Anglosajones presenta una variacion positiva promedio
de 0.68 por ciento cada afo, una tendencia que duplica a la de los paises
Mediiterréneos, que varian su gasto a una tasa del 0.32 por ciento anual.

CUADRO III.3: PROMEDIO DEL CRECIMIENTO ANUAL DEL GASTO PUBLICO. MODELO DE COBERTURA

Transaccién|Crecimiento Anual del Promedio de Gasto Publico Total por Modelo de Cobertura en Porcentaje del PIB

Country

Paises Nérdicos 00 -20 -46 -41 -14 -18 -61 12 27 16 -24 -28 -19 -17 15 123 -18 -0.82

Promedio de Variacién 00 -09 -28 -27 -17 -13 -40 19 13 13 -02 -05 -11 -02 45 95 19 0.06

Elaboracién Propia con Datos de la OCDE

Dentro del grupo Ndrdico Suecia es el pais con la mayor tasa de decremento, -1.64
por ciento anual. Le siguen Noruega con -1.07; Finlandia, con -0.84; y Dinamarca y
Holanda, ambos con -0.2 por ciento anual. Por su parte, en el grupo de los paises
Anglosajones, Irlanda es el pais con la mayor tasa de crecimiento, 2.72 por ciento
anual. Detras de ella se ubican Estados Unidos, con 0.84 por ciento; el Reino Unido,
con 0.77 por ciento; Nueva Zelanda, con 0.05 por ciento; y Australia con un
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promedio de 0.02 por ciento. Es de destacarse que Canada fue el Unico miembro de
este grupo que no tuvo una variacion positiva, por el contrario, su tasa de
crecimiento medio se ubicd en -0.76 por ciento anual. De la misma manera, Austria
y Alemania fueron los paises Continentales que tuvieron una tasa negativa durante
el periodo, -0.40 y -0.01 por ciento, respectivamente. El resto tuvieron un
desempefio positivo. Luxemburgo incremento su gasto a un ritmo de 0.54 por ciento,
Francia a 0.30, y Bélgica al 0.03 por ciento. En cuanto al modelo Mediterraneo,
Grecia y Portugal incrementaron sus gastos a un ritmo de 0.67 y 1.14 por ciento,
respectivamente; mientras que Espafa e Italia disminuyeron los suyos a un tasa
-0.15 y -0.32 por ciento, respectivamente. Finalmente, en promedio, los paises de
la OCDE incrementaron su gasto a una tasa del 0.30 por ciento anual, superando la
tasa europea del 0.02 por ciento.

CUADRO IIL.4: CRECIMIENTO ANUAL DEL GASTO PUBLICO TOTAL COMO PORCENTAJE DEL PIB

Crecimiento Anual del Gasto Plblico como Porcentaje del Producto Interno Bruto

Tipo de Gasto|Total

]|
v [1995T1556 199711598 559[2000 2001 200212005 2001 2005 2006[ 2007 2008 2009 2010 Pramedt |

Country

Denmark -15 -06 -38 -06 -15 -33 10 07 09 -09 -32 -23 -15 14 125 -0.2 -0.25
Finland 33| -22 -59 -64 -23 -65 -09 22 26 -02 03 -23 -37 40 138 -10 -0.84
Netherlands 53 -123 -39/ -18/ -13 -41 26 19 19 -19 -29 16 -06 22 115 -0.6 -0.27
Norway 58 -48 -34 48 -28 -113 43 67 23 -63 -74 -42 07 -14 175 -26 -1.07
Sweden 50/ -31 -36 -31 -11 -52 -1.0 20 01 -27 -06 -21 -33 15 62 -45 -1.64
Paises Nérdicos 20 -46 -41 -14 -18 -61 12 27 16 -24 -28 -19 -17 15 123 -18 -0.82
Australia 09 -19 -23 -19 -06 12 15 -18 -15 14 -14 -09 -01 29 79 -09 0.02
Canada 27| -36 -53 12 -40 -44 21 -18 -01 -32 -14 04 -02 17 108 -0.7 -0.76
Ireland 58/ -49 -62 -60 -1.3 -80 59 10 -07 11 08 15 69 170 140 36.8 2.72
New Zealand 21| -26 20 -24 -09 -49 -12 -23 16 -11 31 35 01 56 24 08 0.05
United Kingdom -11/ -43 -37 -28 -17 -59 90 26 36 17 22 05 -06 90 67 -14 0.77
b An ] e s o e 5 s
Paises Anglosajones. - oe
Mexico 56 -01 21 -86 13 36 23 88 15 -49 18 22 09 77 98 -17 1.92
Austria 03| -03 -50 05 -04 -30 -12 -09 12 51 -73 -17 -1.0 19 68 -07 -0.40
Belgium -09 08 -25 -15 -04 -21 00 14 25 -36 54 -66 -04 33 7.8 -18 0.03
France 05 02 -06 -27 -02 -19 00 23 10 -01 05 -13 -06 14 66 -0.1 0.30
Germany 141 -106 -1.8 -03 06 -67 55 07 11 -24/ -05 -35 -42 15 91 -03 -0.01
2 W 2 2 s I
Paises Continentales - ow
Greece 23 -36 18 -12 02 52 -30 -04 -08 17 -29 13 53 64 62 -67 0.67
Italy -19/ 00 -43 -20 -21 -44 41 -12 20 -10 07 10 -16 20 67 -26 -0.32
Portugal 21/ 12 20 -03 01 03 37 -02 38 17 25 -29 -19 10 111 30 1.14
pae 1 T £ s
Paises Mediterraneos

Euro Area 42 -48 -25 -16 -07 -40 22 07 10 -09 -03 -15 -14 26 87 -04 0.02
OECD - Total 18 -25 -30 10 -26/ -23 26 14 -08 -16 01/ -07| 02 47 86 -13 0.30

México, por su parte, presenta un comportamiento distinto. Durante los diecisiete
afnos incremento su gasto a un ritmo de 1.92 por ciento anual, una de las tasas mas
elevadas de toda la muestra, solo detras de la de Irlanda que alcanzd los 2.72 puntos
porcentuales. Esta relacidn, entre el nivel de gasto mas bajo y una de las tasas de
crecimiento mas altas, que en un principio pudiera parecer contradictoria, en
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realidad no lo es tanto. Su tasa de incremento es alta en realidad porque su nivel de
gasto es bajo, es decir, la base con la que se compara presenta un denominador
relativamente pequefio, arrojando, por tanto, un cociente mas elevado. En otras
palabras, los paises con niveles de gasto elevado presentan incrementos pequeios,
incluso negativos, mientras que México, con un nivel de gasto relativamente
pequefio, presentara incrementos mayores en términos porcentuales, aunque dichos
incrementos sean pequefios en relacién con el Producto Interno Bruto. De esa
manera, aunque México incrementa su gasto publico a un ritmo de 1.92 por ciento
anual, en 17 afios sélo paso6 del 18.9 al 25.6 por ciento de gasto en relacion con su
Producto.

CUADRO III.5: VARIACION DEL GASTO PUBLICO TOTAL
1994-2010. MODELOS DE COBERTURA

Country
Paises Noérdicos

Promedio de Variacion

Euro area
Total OECD 4.9

Elaboracion Propia con Datos de la OCDE

Asi, entonces, con base en los datos se puede observar que, para el final del periodo,
los paises Nordicos redujeron su gasto en un 12.4 por ciento respecto a su nivel de
1994, los paises del modelo Anglosajon lo incrementaron en 26.3 por ciento, los
paises Continentales apenas y lo variaron en un 1.1 por ciento, y los Mediterraneos
lo incrementaron en un 5.2 por ciento, todo ello, recordarlo, frente sus niveles de
1994. De acuerdo con la disparidad en los datos anteriores, se entiende
perfectamente porque el valor acumulado de la variacion del periodo 1994-2010,
para el promedio de los paises de la OCDE, sea sélo del 4.9 por ciento; y porque el
incremento final de la zona Euro solo haya sido del 0.3 por ciento respecto a su nivel
de 1994. En ese orden de ideas, resulta también comprensible el por qué México
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presenta un incremento final del 35.6 por ciento sin que por ello su gasto supere el
26 por ciento del Producto Interno Bruto.

3.2 Variacion Final del Periodo

1994

Nérdico Anglosajon México Continental Mediterraneo

60.0
50.0
40.0
30.0
20.0
10.0

0.0

II1.2.3. Trayectoria del Gasto Publico.

Otro fendmeno a destacar es la similitud en el comportamiento de los datos a lo
largo del tiempo. A partir de 1994 los cuatro grupos en que hemos dividido la
muestra comienzan a experimentar una tendencia decreciente que alcanza su punto
minimo en el afio 2000, momento en el que dicha tendencia se estabiliza para
retomar una tendencia positiva en 2008. El promedio de gasto de los paises
Nordicos, por ejemplo, pasa de 59.9 por ciento, en 1994, a 48.7 en el afio 2000.
Luego, del ano 2001 al 2003, presenta incrementos marginales que lo elevan hasta
el 51.3, para después, del 2004 al 2007, descender al 47 por ciento respecto del
Producto; es decir se mueve en una banda relativamente pequefia de 4 puntos
porcentuales. Finalmente, a partir de 2008, su nivel de gasto crece hasta alcanzar
el 53.5 por ciento del Producto Interno Bruto. De manera similar, los paises
denominados Continentales pasan del 50 al 47 por ciento de 1994 al ano 2000,
momento en el que su gasto comienza a elevarse para alcanzar el 49.3 por ciento,
en 2004, y descender al 45.9 en 2007; en otras palabras, al igual que los paises
Nordicos su promedio se desplaza dentro de una banda de 4 puntos porcentuales.
Igualmente, a partir de 2008 su gasto se incrementa y alcanza el 50.9 por ciento al
final del periodo.
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3.3 Gasto Publico Total por Modelo de Cobertura
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Por otro lado, los paises del modelo Anglosajon disminuyen su gasto del 42.3, en
1994, al 35.3 en el afio 2000. Del afio 2001 al 2007 experimentan incrementos
marginales que desplazan el gasto del 36.9 al 40.1 por ciento, es decir, su promedio
se desplaza dentro de una banda de variabilidad de apenas 3 puntos porcentuales.
Finalmente, a partir de 2008 su tasa de variacidon se modifica y el gasto crece
significativamente hasta alcanzar en promedio el 53.5 por ciento del Producto
Interno Bruto. Mientras tanto, el promedio de los paises del grupo Mediterrdneo
desciende de 47 por ciento en 1994 a 43.4 en el afio 2000. En este grupo el promedio
del nivel de gasto de 2001 a 2007 es mas estable que ningun otro, durante esos
siete afos el gasto se mantiene entre el 43.8 y el 44.7 por ciento, es decir, se
mantiene casi constante durante este lapso. Ya para el afo 2008, al igual que los
otros tres grupos, el promedio del nivel de gasto inicia una tendencia ascendente y
alcanza en el afio 2010 los 49.4 puntos porcentuales.

ave —[1954[i995]i556[1997]998] 19952000200 | 2002 200 2004 200 2006] 2007 2008 2008[ 2010 Promecio

Country
Paises Nordicos 599 586 560 537 528 518 487 492 505 513 50.1 487 478 47.0 477 535 525 51.8

Euro area 509 530 505 49.2 485 481 462 472 475 480 475 47.4 467 460 472 513 511 48.6
Total OCDE 419 427 416 403 407 397 388 398 403 400 393 394 391 392 410 445 440 407

Elaboracién Propia con Datos de la OCDE
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Finalmente, como se puede ver en la grafica, las series para la zona Euro y el
conjunto de la OCDE experimentan una tendencia similar. La Euro area, disminuye
su nivel de gasto del 50.9 al 46.2 de 1994 a 2000, y de ahi al 2007 se mantiene
dentro de una franja de 2 puntos porcentuales, que van del 46 al 48 por ciento, y a
partir del 2008 su nivel de gasto crece y alcanza, en 2010, los 51.1 puntos
porcentuales respecto al Producto. De manera similar, sélo que mas estandarizada,
el promedio de la OCDE decrece de 1994 a 2000, cayendo de 41.9 a 38.8 por ciento.
En cuanto al lapso 2001-2007, su tendencia se estabiliza entre el 40 y el 38 por
ciento. De igual forma, a partir de 2008 su promedio crece y se coloca en 2010 en
el 44 por ciento respecto del PIB.

Por otro lado, el caso de México nuevamente presenta una tendencia distinta. A
diferencia de lo mostrado por el resto de los paises de la muestra, su nivel de gasto
se mantiene relativamente constante entre 1994 y 2007. Durante este periodo su
gasto se desplaza dentro de una banda de apenas 3 puntos porcentuales, entre el
18. 9 y el 22.1 por ciento respecto de su PIB. En cuanto a su trayectoria a partir de
2008, ésta si se asemeja un poco mas a la de los otros paises, pues también
incrementa su gasto y alcanza, incluso, el 26.1 por ciento en referencia a su
producto, es decir, casi duplica el incremento de sus ultimos trece afos.

II1.3. Consideraciones Sobre el Gasto Publico.

De acuerdo con estos datos, no se puede concluir que exista una disminucion en el
nivel del Gasto Publico, sin embargo, tampoco puede afirmarse que exista un
incremento. Lo que si puede deducirse es que los gobiernos de los distintos paises
tienden a erogar un nivel de gasto que gravita en rededor de un centro —definido
histéricamente-, y que ese nivel se ve modificado de acuerdo al ciclo econémico,
llevando siempre una tendencia netamente anti ciclica. Vemos, asi, que durante el
periodo 1994-2000, un periodo de auge econdmico, el nivel de gasto disminuyo;
mientras que durante el periodo 2001-2008, un periodo de relativa estabilidad, el
nivel de gasto se mantuvo constante; y, finalmente, a partir de 2008, momento en
el que el mundo entra en una profunda recesion, el nivel de gasto comienza una
tendencia ascendente. En otras palabras, lo que se puede concluir de este analisis
es que la presencia del Estado, al menos en términos de gasto, se mantiene
constante durante los diecisiete anos de estudio, viéndose potenciada o disminuida
en funcion del ciclo econdmico.

Una ultima cuestidén que se desprende de este analisis es que, aunque el nivel de
Gasto Publico se ve afectado por el ciclo econdmico, éste no se define Unicamente
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por razones econdmicas sino que también esta en relacién directa con los procesos
politicos, culturales e ideoldgicos, cuya prediccion y medicién es mas dificil de
establecer.
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Capitulo IV. Evolucion del Gasto Social.

Una vez estudiada en el capitulo anterior la evolucion del Gasto Publico, en las
paginas siguientes analizaremos la trayectoria del Gasto Social como elemento
constitutivo del Welfare State. Para dar pie a ello, al igual que en el capitulo
precedente, es necesario primero hacer algunos apuntes conceptuales.

IV.1. Aspectos Conceptuales.

De acuerdo a la divisién de funciones atribuidas al Welfare State —reguladora y de
bienestar social-, el gasto publico puede agruparse en dos grandes apartados:
gastos de regulacion y gastos de bienestar social. Sin embargo, no es facil separar
unos gastos de otros, pues la mayoria de ellos ofrecen cierta ambivalencia al atender
a ambas funciones. Por ejemplo, el gasto en infraestructura de transportes responde
a la necesidad de generar economias externas, reduciendo costes e incrementando
la productividad, pero no puede separarse de las demandas ciudadanas de mejora
de su calidad de vida, que los gobiernos estan obligados a atender. Ademas, los
gastos en bienestar social no pueden ser entendidos necesariamente como
complementarios de los gastos de regulacion, pues a veces se convierten en una
hipoteca para los fines que persiguen éstos. Ello demuestra el caracter contradictorio
del Welfare State, en el que la autonomia del Estado esta sujeta a presiones de
intereses distintos: <<a fin de retener su capacidad de control (derivada del poder
politico y la legitimidad), los organismos del Estado se ven compelidos a bloquear el
proposito mismo de la produccion de valor de uso estrictamente complementario a
la acumulacidn capitalista, cediendo ante las exigencias que surgen meramente de
la competencia entre partidos y de los conflictos politicos, pero de ninguna manera
provienen directamente de los verdaderos requerimientos de la acumulacién
misma>> (Offe, 1990).

A pesar de todo, existen diferencias claras entre los gastos de regulacion y los de
bienestar social. Los primeros tienen una motivacion eminentemente econdmica y
su objetivo se halla directamente vinculado al crecimiento econdmico. Los segundos
pueden responder en parte a razones econdmicas, pero sobre todo obedecen a
motivaciones sociales y politicas y estan orientados a la consecucidon de armonia
social. Por tanto, es dificil mantener que los gastos en bienestar social son
simplemente la respuesta del sistema a las necesidades del crecimiento econdmico,
por mas que algunos contribuyan a la reproduccion de la fuerza de trabajo.

Asi entonces, entendemos por Politica de Bienestar Social la desarrollada por las
Administraciones Publicas con el fin de proveer de bienes y servicios sociales al
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conjunto de la poblacion para mejorar sus condiciones materiales de vida (sanidad,
seguridad social, educacién, vivienda, proteccion social y promocion social), asi
como para aumentar su calidad de vida (urbanismo y ordenacion del territorio, medio
ambiente, obras de infraestructura acuifera, ocio, cultura, defensa del consumidor,
bienestar comunitario). También forma parte de ella toda la normatividad que regula
la provisién de los bienes y servicios citados, la que establece las condiciones de
trabajo, y la que define el sistema impositivo en tanto que supone una primera
redistribucion de la renta. Este concepto de Politica de Bienestar Social equivale a lo
que corrientemente se entiende por Estado providencia, Estado protector, Estado
de Bienestar o Welfare State en sentido restringido.

La diferencia de esta definicidon con lo que normalmente se conoce por Welfare State
reside, sobre todo, en la incorporacidon del apartado calidad de vida. A medida que
se ha ido desarrollando la Politica de Bienestar Social, la sociedad ha obligado al
Estado a ocuparse de garantizar las condiciones de vida que traspasan el minimo
vital histérico. Como ha senalado Myrdal (1961), la Politica de Bienestar Social, al
igual que el Welfare State, son fendmenos abiertos y, como tales, procesos en
permanente realizacion. Si hasta la década de los setenta la Politica de Bienestar
Social estuvo marcada por la problematica de la Seguridad Social, en esta fecha se
inicia un nuevo periodo, como han indicado A.F. Kahn (1969), en el que la calidad
de vida adquiere carta de naturaleza social, aunque sigan siendo los gastos sociales
tradicionales los que acaparan la mayor parte del gasto publico.

Otra de las caracteristicas de la Politica de Bienestar Social es la socializacion de los
bienes y servicios proporcionados por las Administraciones Publicas. Esta idea de
socializacion es recogida por A. Briggs, para quien la Politica de Bienestar Social no
es un conjunto de servicios sociales <<dirigido al uso de recursos humanos para
abolir la miseria y asistir a los mas desfavorecidos, sino una de las grandes
uniformidades estructurales de la sociedad moderna, en la que el poder politico se
emplea para modificar con medios legislativos y administrativos el juego de las
fuerzas del mercado en tres sentidos: 1) garantizar a los individuos y a las familias
una renta minima independiente del valor de su trabajo en el mercado y de su
patrimonio; 2) reducir la inseguridad social capacitando a todos los individuos para
hacer frente a dificiles coyunturas (enfermedad, vejez, paro, etc.); y 3) garantizar a
todos, sin distincion de clase ni de renta, las mejores prestaciones posibles en
relacion a un conjunto determinado de servicios>> (Briggs, 1985, pag. 49 y ss).

Los gastos de la Politica de Bienestar Social los vamos a dividir en dos grandes
apartados:
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a) Gastos sociales basicos (sanidad, seguridad y accion social, educacion,
vivienda y promocion social), y

b) Gastos sociales en calidad de vida (urbanismo y ordenacion del territorio,
obras de infraestructura acuifera, medio ambiente, cultura, defensa del
consumidor y bienestar comunitario).

Los gastos sociales basicos son los que mas han crecido tanto en la Politica de
Bienestar Social como en el conjunto del gasto publico, como veremos mas adelante,
y los que primero se desarrollaron en la Politica de Bienestar Social. Son gastos para
ofertar otros bienes, servicios o prestaciones monetarias que se orientan a los
sectores econdmicamente mas débiles. Por este motivo, ofrecen un caracter
eminentemente de integracidn social, desempefando, en consecuencia, un
primerisimo papel en la legitimacidn del Estado y del propio sistema capitalista. Con
la excepcion de la educaciéon y de la promocién social, el resto de los gastos no
contribuyen directamente a incrementar la productividad. Vivienda, sanidad,
seguridad y accion social favorecen sobre todo el aumento de la demanda agregada.
A pesar de todo, la repercusidn en la productividad de los gastos de educacion y
promocidn social no guarda relacidon con la cuantia del gasto publico, por lo que es
facil deducir que no sdlo responden a razones econdmicas.

Los gastos sociales en calidad de vida son consecuencia del desarrollo econdmico.
Estan relacionados, por tanto, con las nuevas demandas que surgen al elevarse los
niveles de vida, y en algunos casos, como los gastos de mejora del ambiente, son
una compensacién, como sefiala Titmuss (1971), a /as victimas del progreso
econdomico. De ahi que su historia sea mas reciente, su volumen mucho mas
reducido, y de ahi también que su aumento pueda ser considerado como prueba
reciente de modernizacion social. Este tipo de gastos, sobre todo los destinados a la
mejora del medio ambiente, reducen los efectos negativos de ciertas externalidades
causadas por el sistema productivo, evitando asi el aumento de sus costes, que se
derivaria de una legislacién que penalizase econdmicamente a los causantes de la
contaminacién. No obstante, los gastos sociales en calidad de vida suelen ser
considerados por el empresario como un despilfarro de recursos. Por unas razones
u otras son especialmente sensibles a las politicas que comportan reduccién del
gasto publico, como las que pretenden reducir el déficit presupuestario; aunque
también lo son a las iniciativas de los gobernantes que pretenden renovar
periddicamente su mandato en los correspondientes procesos electorales.
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IV.2. Volumen del Gasto Social.

Antes de entrar en el andlisis de la evolucidn de los gastos sociales, debemos tener
presente que las estadisticas de la OCDE, que han servido de fuente para este
trabajo, excluyen las desgravaciones fiscales ya que caen normalmente fuera del
ambito de la contabilidad del sector publico, a pesar de que en algunos casos estos
gastos fiscales sustituyen a los gastos sociales directos y de que <<pueden
representar una importante proporcidon del conjunto de los gastos sociales de los
programas en cuestion e influir fuertemente sobre la clasificacién de lo publico y lo
privado en la distribucidn de los servicios sociales>> (OCDE, 1987, pag. 384).

CUADRO 1V.1: GASTO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB

Gasto Social Publico Total como Porcentaje del Producto Interno Bruto

v [1994Ti555[199671557 1999[ 1505 000[ 200 2002[ 2005 2004 20052002007 2006 009[ 2010

Denmark 29.4| 289 282 272 266 272 264 269 274 283 281 27.7| 27.1 265 268 30.2 306
Finland 326/ 30.7 306 285 263 257 242 242 249 260 261 262 258 247 253 294 296
Netherlands 247 238 226 218 214 205 198 197 205 213/ 212 207 217/ 211 209 232 234
Norway 239 234 226 221 237 237 213 222 237 247 232 216 203 205 19.8 233 230
Sweden 344 32.0 31.6 304 302 296 284 286 293 30.1 295 291 284 273 275 298 283
Australia 153 162 162 16.0 167/ 165 17.3 168 17.0 17.2 17.1| 165 165 16.4 17.8 17.8| 17.9
Canada 19.8| 189 180 17.4 177 167 165 170 170 17.1 171 169 169 168 17.6/ 19.2 187
Ireland 186 181 17.0 16.0 150 141 134 144 153 158 16.1| 16.0 16.1 16.7 19.7 23.6| 23.7
New Zealand 19.1 186 185 195 200 19.3 19.0 183 185 180 17.7| 181 189 186 19.8 21.2| 21.3
United Kingdom 201/ 19.9 196 187 189 185 186 193 193 19.8 204 205 203 204 218 241 238
United States 154 155 153 149 149 146 145 151 159 162 161 160 161 163 17.0 192/ 19.8
Mexico 47/ 43 41 41 46 53 53 60 63 67 66 69 70 69 74 82 81
Austria 27.0/ 265 266 266 264 268 266 268 270 27.6 275 271 26.8 263 268 29.1 289
Belgium 263 262 268 257 260 259 253 257 261 265 265 265 260 260 273 29.7 295
France 28.0 293 297 296 29.7 29.7 286 286 294 300 301 301 298 297 298 321 324
Germany 263 26.6 272 266 265 267 266 267 273 27.8 272 273/ 261 251 252 278 27.1
Luxembourg 19.9 208 209 21.2 209 204 209 214 229 230 235/ 228 218 203 208 236 230
Greece 17.1 175 180 181 185 19.3 193 207 203 200 20.1| 21.1 213 216 222 239 233
Italy 207 19.8 219 226 22.8 232 231 234 239 242 246 249 250 247 258 27.8 27.7
Portugal 15,7 165 17.0 169 17.2| 17.6 189 193 206 220 222| 230 230 227 231 256 254
Spain 220/ 214 213 207 206 204 202 19.8 201 207 208 211/ 211 213 229 260 267
OECD - Total 19.7/ 195 195 192 193 19.2 189 192/ 197 20.0 19.8 19.7 195 192 19.9 221 221

data extracted on 15 Feb 2014 23:40 UTC (GMT) from OECD.Stat

Asi, entonces, entrando ya en el analisis del Gasto Social Publico, la primera cuestién
a examinar es el propio volumen de dicho gasto. Vemos asi que durante los dieciséis
anos del periodo de estudio, el nivel de los Gastos Sociales de los paises de la
muestra —sin tomar en cuenta a México- oscild entre el 13.4 y el 34.4% del Producto
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Interno Bruto, siendo Irlanda, en el afo 2000, el pais con la cota mas baja y Suecia,
en 1994, el pais con la cota mas alta (véase cuadro 1). México, por su parte, con
una tendencia bastante alejada del resto —situacion por la cual se le considerara de
ahora en delante de manera independiente-, tuvo un nivel de gasto que fluctud entre
el 4.1 y el 8.2% de su Producto Interno Bruto, presentando en los afos 1996 y
2009 sus puntos mas bajo y alto respectivamente.

CUADRO 1V.2: PROMEDIOS DEL GASTO SOCIAL COMO PORCENTAIJE DEL PIB

Promedios de Gasto Social Publico como Porcentaje del Producto Interno Bruto
Porcentaje del PIB
e [9%]1595 19 507935 9] 050 200 252 200] 5 200 1552007 555 200 51 P |

Country
Denmark 204 289 282 272 266 27.2 264 269 274 283 281 27.7 271 265 268 30.2| 30.6 27.9
Finland 326 307 306/ 285 263 257 242 242 249 260 261 262 258 247 253 294 296 27.1
Netherlands 247 238 226 218 214 205 198 197 205 213 21.2| 207 217 211 209 232 234 21.7
Norway 239 234 226 221 237 237 213 222 237 247 232 216 203 205 198 233 23.0 225
Sweden 344 320 316 304 302 206 284 286 293 301 295 291 284 27.3 275 298 283 29.7
Paises Nérdicos 200 27.8 271 260 256 253 240 243 252 261 256 251 247 240 241 27.2 27.0 25.8
Australia 153 162 162 160 167 165 173 168 17.0 17.2| 171 165 165 164 17.8 178 17.9 16.8
Canada 19.8 189 180 174 17.7 167 165 170 170 171 171 169 169 168 17.6/ 192 187 17.6
Ireland 186 181 170 160 150 141 134 144 153 158 161 160 161 167 19.7| 23.6 23.7 17.0
New Zealand 191 186 185 195 200 193 19.0 183 185 180 177 181 189 186 19.8 212 213 19.1
United Kingdom 201 19.9 196 187 189 185 186 19.3 193 198 204 205 203 204 21.8 241 238 20.2
Paises Anglosajones. - wus
Mexico 47 43 41 41 46 53 53 60 63 67 66 69 70 69 74 82 81 6.0
Austria 27.0 265 266 266 264 268 266 268 27.0 27.6/ 27.5 27.1 268 263 268 29.1 289 27.1
Belgium 263 262 268 257 260 259 253 257 261 265 265 265 260 260 27.3 29.7 295 26.6
France 280/ 293 297 296 297/ 29.7 286 286 294 300 301 301 298 297 298 321 324 29.8
Germany 263 266 27.2| 266 265 267 266 267 27.3 27.8 27.2 273 261 251 252 27.8 271 26.7
Paises Continentales o e
Greece 171 175 180 181 185 193 193/ 20.7 203 200 20.1| 211 213 216 222 239 233 20.1
Italy 207/ 19.8 219 226 228 232 231 234 239 242 246 249 250 247 258 27.8 27.7 23.9
Portugal 157 165 17.0 169 17.2 17.6 189 193 206 220 222 230 230 227 231 256 254 20.4
- as
Promedio de la Muestra sin Méx -2
OECD - Total 19.7 195 195 192 19.3 192 189 192 197 200 198 19.7] 195 192 199 221 221 19.8

data extracted on 15 Feb 2014 23:40 UTC (GMT) from OECD.Stat

En términos de promedio, estos mismos paises alcanzaron un nivel de gasto del
22.7% del PIB, esto nuevamente sin considerar a México, ya que al incluirlo, como
muestra el cuadro 2, dado su bajo nivel de gasto respecto al resto, el promedio
disminuye hasta ubicarse en el 21.9% del producto. En esos mismos términos, se
observa que Estados Unidos es el pais con el porcentaje de gasto mas bajo de los
paises aqui considerados con erogaciones equivalentes al 16% de su Producto
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Interno Bruto. En el extremo opuesto, Francia, con desembolsos que corresponden
al 29.8% de su PIB, ocupa el primer puesto de entre todas estas naciones. México,
por otro lado, con un promedio de apenas 6% del PIB, queda no solo muy lejos del
promedio francés, sino también del promedio de la OCDE en su conjunto, el cual se
ubica en el 19.8%, es decir, tres veces menos de lo que promedia esta organizacion.

En lo que a modelos de cobertura respecta, como se ilustra en la grafica 4.1, los
paises del Modelo Continental fueron los que en promedio mayor porcentaje de su
Producto Interno Bruto destinaron a Gastos Sociales, 26.4%, superando incluso el
25.8% de los paises Nordicos, que en primera instancia pudiese uno pensar fuesen
los paises con mayor porcentaje en cuanto a erogaciones de este tipo. En cuanto a
los paises del Modelo Mediterréneo, estos ocupan el tercer lugar en orden
descendente con un promedio de 21.5%, un poco mas de un punto porcentual por
debajo del promedio de la muestra, el cual es de 22.7%. Los paises del Modelo
Anglosajon, por otra parte, fueron los que obtuvieron la media mas baja de entre
los modelos cobertura aqui comparados, 17.8%, un porcentaje por lo demas
bastante cercano al 19.8% que promedié la OCDE.

4.1 Gasto Social por Modelo de Cobertura

30.0
25.0 )
W Paises Nordicos
20.0 M Paises Anglosajones
Mexico
15.0 , .
Paises Continentales
10.0 B Paises Mediterraneos
B Promedio de la Muestra
>0 m OECD - Total
0.0

% del Producto Interno Bruto

De los paises denominados continentales Austria es la segunda nacion con el mayor
porcentaje del PIB destinado a Gastos Sociales, 27.1%, sélo después de Francia que,
como ya se dijo, ocupa el primer puesto de todo la muestra con 29.8%. Detras de
ellos le siguen, casi con el mismo porcentaje, Alemania y Bélgica, con 26.7 y 26.6%
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respectivamente; y Luxemburgo, que con el 21.7%, ocupa el Ultimo sitio de este
contingente.

CUADRO 1V.3: PROMEDIOS DEL GASTO SOCIAL POR MODELO DE COBERTURA

v [1554[199511996[1597[1998 19552000200 2052[ 2009 2004 005[ 2006 2007 209] 2009 2610 7romeci |

Country

Paises Nérdicos 290 27.8 271 260 256 253 240 243 252 261 256 251 247 240 241 27.2 270 258

Promedio de la Muestra 220 217 216 212 212 210 207 210 216 220 220 219 217 214 222 245 244 21.9

OECD - Total 197/ 195 195 192 193 192 189 192 197 200 198 197 195 192 199 221 221 19.8

Elaboracion Propia con Datos de la OCDE

Dentro de los paises del Modelo Nordico quien se encuentra a la cabeza en términos
de promedio es el Reino de Suecia. La nacién con el Banco Central mas antiguo del
mundo tuvo un promedio de 29.7%, sélo una centésima menos que el pais galo, por
lo que ocupa el segundo puesto de la clasificacién general de este trabajo. A Suecia
le siguen su vecino al sur, Dinamarca, con 27.9% y su vecino al este, Finlandia, con
27.1%. Finalmente, Noruega, que colinda al oeste con Suecia, promedidé 22.5%; y
Holanda, que no tiene limitrofes con ninguno, tuvo una media de 21.7%.

Por otro lado, de los paises mediterraneos Italia es quien ocupa el primer puesto en
cuanto a promedio del PIB destinado a Gastos sociales, 23.9%, situacién poco
sorprendente si se considera que es una de las naciones pioneras a nivel mundial
en lo que a la implementacion de este tipo de gastos se refiere. Al pais con forma
de bota le siguen Espana, con un promedio de 21.6%, Portugal con 20.4% y Grecia
con 20.1%, lo que hace a este grupo el modelo de cobertura con el menor grado de
dispersion en cuanto a nivel de gasto.

Finalmente, de los paises del Modelo Anglosajon, que en conjunto promediaron el
porcentaje del PIB mas bajo destinado a Gasto Sociales, el Reino Unido gastd en
promedio el 20.2% de su producto en este rubro, Nueva Zelanda el 19.1%, Canada
el 17.6%, Irlanda 17.0%, Australia 16.8% y Estados Unidos el 16.0%. En ese
sentido, vale la pena recordar que Estados Unidos no sélo es el pais con el menor
nivel de Gasto Social respecto del Producto de los paises denominados anglosajones,
sino también la nacién con la menor media de todos paises de la muestra.
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IV.3. Trayectoria del Gasto Social.

Antes de analizar las trayectorias de los Gastos Sociales pais por pais y por modelos
de cobertura, es necesario revisar la evolucion del gasto social de manera agregada.
Vemos asi que al tomar en conjunto a los paises de la muestra, el peso de los Gastos
Sociales en relacion con el PIB se mantuvo bastante estable durante los dieciséis
anos del periodo estudio. El porcentaje del Producto Interno Bruto destinado a cubrir
estos gastos se movid en menos de dos puntos porcentuales entre 1994 y 2008,
elevandose solo a partir del 2009, seguramente como medida anti-ciclica a la crisis
financiera de 2008.

4.2 Promedio de Gasto Social de los Paises de la
Muestra
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Ahora bien, no obstante la estabilidad mostrada en el largo plazo, el nivel de
producto destinado a cubrir los Gastos Sociales muestra, también, distintas
tendencias durante el periodo de estudio. Vemos asi, como lo ilustra la grafica 4.2,
que de 1994 al afio 2000, este monto experimenta una tendencia decreciente que
lo hace disminuir del 22.8 al 21.4% del PIB. De igual manera, posterior a esta fase,
inicia un breve ciclo ascendente que lo lleva en tres afios a recuperar su volumen
inicial de 22.8%, para, un afo mas tarde, volver a decrecer paulatinamente hasta
llegar en 2008 al 22.2% del Producto Interno Bruto. Finalmente, en el afio 2009,
este nivel de gasto se eleva hasta el 25.3% del PIB, manteniéndose ahi hasta el final
del periodo pues para el siguiente afo apenas y disminuye una décima porcentual,
registrando el 25.2% respecto al mismo indice de referencia.
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4.3 Evolucion del Gasto Social por Modelo de
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IV.3.1. Trayectoria del Gasto Social por Modelo de Cobertura.

En lo que a las trayectorias de los Gastos Sociales se refiere, estas experimentaron
tendencias muy dispares, tanto por paises como por modelos de cobertura. Por
ejemplo, a diferencia de las oscilaciones mostradas por el promedio general, la
evolucidon del Gasto Social del Modelo Mediterrdneo se muestra completamente
ascendente durante todo el periodo. Como lo muestra la grafica 4.4 el porcentaje
del Producto Interno Bruto destinado a Gastos Sociales no deja de crecer desde
1995, elevandose paulatinamente afno con afo hasta pasar del 18.8 al 25.8% en
2010.

CUADRO IV.4: PORCENTAJE DE GASTO SOCIAL. MODELO DE COBERTURA MEDITERRANEO

Medida|Porcentaje del PIB

Transaccion |Promedio de Gasto Social Publico Total de los Paises del Modelo Mediterraneo

Tipo de Gasto|Total

oo ]
Aro [594[199511596 1557 598[19912000 2601 002[2005 2004 2655 206[20071 2008 2655 2010] Fromedi |

Country

Greece 17.1 175 18.0 181 185 193 193 20.7 203 20.0 201 211 213 216 222 239 233 20.1
Italy 20.7 19.8| 219 226 228 232 231 234 239 242 246 249 250 247 258 278 27.7 239
Portugal 15.7 165 17.0 169 172 176 189 193 206 22.0 222 230 23.0 227 231 256 254 20.4
Spain 220 21.4| 213 207 206 204 202 198 201 207 208 211 211 213 229 260 26.7 21.6
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4.4 Modelo Mediterraneo
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En cuanto a las trayectorias individuales, Portugal y Grecia elevaron lenta pero
sostenidamente el porcentaje de su PIB destinado a Gastos Sociales desde 1994
hasta 2010, modificando su monto del 15.7 al 25.4%, y del 17.1 al 23.3%
respectivamente. Italia, con ligeros decrementos en 1995 y 2007, mantuvo una
tendencia bastante similar, alterando su porcentaje del 20.7 al 27.7%. Espafa, por
otra parte, fue el Unico pais del Modelo Mediterraneo en presentar una tendencia
distinta de la del resto. El pais ibérico disminuyd su presupuesto social entre 1994 y
2001, reduciéndolo del 22.0 al 19.8%, a partir entonces comenzé a invertir esta
tendencia y con incrementos sustanciales en 2007, 2008 y 2009, alcanzd el 26.7%
en 2010.

4.5 Gasto Social por Paises
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Por otro lado, vistos en conjunto, los Paises anglosajones experimentaron dos
trayectorias opuestas a lo largo del periodo de estudio: una tendencia decreciente
entre 1994 y 2000, y una tendencia ascendente entre 2001 y 2010 que, es necesario
mencionar, se vuelve mas acusada a partir de 2008. En la primera fase, el promedio
del Gasto Social disminuye del 18.1 al 16.6% del PIB, es decir, en seis anos se
reduce en un punto porcentual y medio. En la segunda etapa, esta trayectoria se
revierte y nivel de Gasto Social crece hasta alcanzar el 17.5% en 2007, momento a
partir del cual, esta tendencia se acelera y finaliza con una cota del 20.5% del
Producto Interno Bruto en el ano 2010.

4.6 Modelo Anglosajon
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Individualmente, Inglaterra e Irlanda observaron una evolucién muy semejante a la
seguida por el promedio de su modelo de cobertura. En el Reino Unido el Gasto
Social cae entre los afos 1994 y 2000, desplazandose del 20.1 al 18.6%, es decir,
se desplaza en la misma direccidn y en el mismo monto que el promedio anglosajon.
De igual manera, entre los afos 2001 y 2007, su nivel de gasto se mueve en
direccion opuesta y recupera el nivel del afio 1994, en este caso superandolo por
tres décimas de punto con 20.4%; para, finalmente, acelerar su ritmo de crecimiento
y terminar en el anos 2010 con un monto del 23.8% respecto de su Producto Interno
Bruto. Irlanda, aunque muy similar en sus trayectorias, experimenta variaciones
mucho mas acusadas. Entre 1994 y 2000 su nivel de gasto cae del 18.6 al 13.4%
de su PIB, casi cuatro veces el decremento del promedio anglosajon. Igualmente,
entre 2001 y 2007, éste se eleva y se ubica en el 16.7%, variando
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considerablemente en los tres afios siguientes para expresar un gasto equivalente
al final del periodo al 23.7% del Producto Interno Bruto.

4.7 Gasto Social por Paises

26.0
—@— Australia
22.0
@ —@-—Canada
(=
) === |reland
T 180
ES New Zealand
—@®— United Kingdom
14.0
—@— United States
10.0

1994
1995
2004
2005
2006

1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2007
2008
2009
2010

En los Estados Unidos el Gasto Social también decrecio en los primeros seis afios del
periodo de estudid, aunque en menor cantidad que la del promedio del Modelo
Anglosajon. De 1994 al afio 2000 el monto de este rubro disminuye del 15.4 al
14.5% del PIB, es decir en menos de un punto porcentual. A partir de entonces,
acorde con la tendencia de su contingente, éste se eleva paulatinamente entre 2001
y 2007 y acelera su crecimiento a partir de 2008. En la primera fase su equivalente
respecto del PIB pasa del 15.1 al 16.3%, y en su segunda etapa alcanza el 19.8%.

CUADRO IV.5: PORCENTAIJE DE GASTO SOCIAL. MODELO DE COBERTURA ANGLOSAJON

Gasto Social Plblico Total de los Paises del Modelo Anglosajén

v 11054 19951096 199771096 99912000 001 2002 30031 2004 005[ 2006 007] 2008 009[ 2010 Pramed |

Country

Australia 153 162 162 160 167 165 17.3 168 17.0 17.2| 17.1| 165 165 164 178 17.8 17.9 16.8
Canada 198 189 180 17.4 177 167 165 17.0 17.0 171 17.1| 169 169 168 176 19.2| 187 17.6
Ireland 186 181 17.0 160 150 141 134 144 153 158 161 160 161 167 19.7 23.6 23.7 17.0
New Zealand 191 186 185 195 200 193 19.0 183 185 180 17.7| 181 189 186 19.8 21.2| 213 19.1
United Kingdom 201 19.9 196 187 189 185 186 193 193 198 204 205 203 204 21.8 241 238 20.2
United States 154 155 15.3 192 19.8 16.0

149 149 146 145 151 159 162 161 16.0 16.1 163 17.0
181 179 174 171 172 166 166 168 172 174 174 173 175 175 190 209 209 178

data extracted on 15 Feb 2014 23:40 UTC (GMT) from OECD.Stat
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Canada, por otra parte, mantuvo una tendencia decreciente entre 1994 y el afio
2000, situacion que se estabiliza a partir de 2001 y se mantiene, con ligeras
variaciones, hasta 2007, cuando esta tendencia se comienza a invertir, pero no lo
suficiente como para alcanzar los niveles de gasto del afio 1994. De 1994 al 2000
su nivel de gasto se deteriora del 19.8 al 16.5% del PIB, el doble de lo que se
deteriord en promedio el Gasto Social de contingente. De 2001 a 2007 su gasto se
mantiene rondando el 17.0% del PIB, una décima arriba en 2003 y 2004; una abajo
en 2005y 2006; y dos décimas abajo en 2007. En 2008, 2009 y 2010 Canada
también eleva su gasto, sin embargo, su punto mas algido lo alcanza en 2009 con
un 19.2%, el cual no fue suficiente para recuperar el nivel expresado al inicio del
periodo de estudio.

Al otro lado del mundo, Nueva Zelanda mantuvo una trayectoria zigzagueante a lo
largo de todo el periodo de estudio. Su Gasto Social disminuyd del 19.1 en 1994 al
18.5 en 1996, de ahi se elevd al 20.0 en 1998 y volvid a disminuir al 17.7% del PIB
en 2004. Para el afio 2006 su porcentaje del Producto Interno Bruto destinado a
Gasto social se elevd nuevamente y se establecio en el 18.9%, desde ese momento,
salvo por el afio siguiente en que retrocedid tres décimas porcentuales, su aumento
fue permanente y cerré en 2010 con un monto del 21.3%.

Finalmente, Australia, el Ultimo de los paises de este blogue, tuvo una trayectoria
muy distinta a la de los demas miembros de este Modelo de Cobertura. Con una
tendencia sustancialmente distinta, vio crecer, aunque no sin ligeros retrocesos
decimales, su nivel de gasto entre 1994 y 2003. Pues, mientras que en el primer afio
asignaba el 15.3% de su Producto Interno Bruto a Gastos Sociales, al final de este
sub-periodo termino asignando el 17.2%. Luego, entre 2004 y 2007, contrario a lo
sucedido con los demas, esta trayectoria se revirtié y su monto disminuyé al 16.4%.
Ya por ultimo, de 2008 a 2010 en concordancia con el resto, su gasto se elevo para
cerrar con un equivalente al 17.9% de su PIB.

En los paises del modelo continental el promedio de Gasto Social Publico presento6
una trayectoria serpenteante a lo largo de los diecisiete afios del periodo de estudio.
Inicialmente, de 1994 a 1996 éste ascendid del 25.5 al 26.2%, teniendo un monto
intermedio, en 1995, de 25.9%. Para 1997, este concepto disminuyd nuevamente
al 25.9% y se mantuvo en esa cifra durante dos afios mas, 1998 y 1999. Mas tarde,
en el ano 2000, retrocedio otras tres décimas de punto, con lo que cerrd esta primera
fase con un promedio de 25.6% respecto del Producto Interno Bruto. Para el aho
2001 este porcentaje inicia una fase ascendente que culmina en 2003 con el 27.0%,
cifra que se mantiene el afo siguiente para caer, al 25.5%, entre 2005 y 2007. Ya
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por ultimo, en 2008, el promedio de Gasto Social se eleva al 26.0%, en 2009 al
28.5%, y cierra en 2010 con el 28.2% respecto del Producto Interno Bruto.

4.8 Modelo Continental
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Austria, el segundo pais con el promedio mas alto de erogaciones de entre los paises
que conforman este modelo, varid su nivel de Gasto en seis décimas porcentuales
entre 1994 y 2002, el cual oscilé entre el 27.0 y el 26.4% del PIB. Para el afio 2003
este pais elevo sus erogaciones y este monto paso6 de representar el 27.0 al 27.6%
de su producto, sin embargo, al afno siguiente este mismo comenzd a descender y
termind por ubicarse en 26.3% en 2007. En 2008 esta tendencia se revirtio y dicho
gasto crecio al 26.8%, un crecimiento que fue mas que superado al afio siguiente
con un monto del 29.1%, cerrando en 2010 con un equivalente al 28.9% del
Producto Interno Bruto.

En Bélgica el Gasto Socia ascendid y descendidé de manera intermitente entre 1994
y el afo 2000, alcanzando sus puntos maximos y minimos en 1996 y 2000 con 26.8
y 25.3% respectivamente. En los siguientes tres afos este nivel crecié de forma
sostenida y alcanzd en 2003 el 26.5%, lugar en el que se mantuvo durante dos afios
mas para luego descender al 26.0% en 2006 y 2007. Ya por ultimo, en 2008 este
rubro crecid al 27.3% y de ahi al 29.7 en 2009, disminuyendo ligeramente en 2010
para colocarse en 29.5 respecto del PIB.

70



4.9 Gasto Social Por Paises
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En el pais galo, que como ya se dijo mas arriba, fue el nacién con el promedio mas
alto de Gasto Social de todos los paises de la muestra, éste se elevd del 28.0 en
1994 al 29.7 en 1996, porcentaje en el que se mantuvo hasta 1999. Para el aho
2000 y 2001 dicho porcentaje disminuyd al 28.6 y de ahi se acrecentd al 30.0% en
2003, y al 30.1 en 2004 y 2005. De 2006 a 2007 este monto disminuyd al 29.7% y
luego comenzo una etapa ascendente en la que consecutivamente alcanzd las cotas
de 29.8, 32.1 y 32.4% al final del periodo.

CUADRO 1IV.6: PORCENTAJE DE GASTO SOCIAL. MODELO DE COBERTURA CONTINENTAL

Gasto Social Plblico Total de los Paises del Modelo Continental
Porcentaje del PIB
e 1504 1o9[ 55 597999 559 200[ 1 200220032004 205] 55 2007] 08 20092070 romedi

Country

Austria 27.0 265 266 266 264 268 266 268 27.0 276 275 271 268 263 268 291 289 27.1
Belgium 263 262 268 257 260 259 253 257 261 265 265 265 260 260 273 297 295 26.6
France 28.0 29.3| 29.7 29.6 29.7 29.7 286 286 294 300 30.1 301 298 29.7 298 321 324 29.8
Germany 26.3 26.6/ 272 266 265 267 266 267 273 278 272 273 261 251 252 278 271 26.7
Luxembourg 199 208 209 212 209 204 209 214/ 229 230 235 228 218 203 208 236 230 21.7

data extracted on 15 Feb 2014 23:40 UTC (GMT) from OECD.Stat

Alemania, por su parte, elevd su gasto durante los primeros dos anos del periodo de
estudio, modificandolo de 26.3% en 1994 a 26.6 en 1995y 27.2% en 1996. Luego,
de 1997 a 2001, tras disminuirlo en medio punto porcentual, lo mantuvo
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relativamente constante, pues éste estuvo oscilando dentro de una franja de apenas
2 décimas porcentuales, variando entre los limites del 26.5 y el 26.7% del Producto
Interno Bruto. Para el 2002 y 2003, una vez mas elevo su monto y alcanzo el 27.3
y 27.8% respectivamente; situacion que se modificé entre 2004 y 2007 cuando de
manera continua lo disminuyd hasta ubicarlo en el 25.1%. Posteriormente, en los
dos ultimos afios revierte esta tendencia y realiza erogaciones superiores al 27% de
PIB, 27.8 en 2009 y 27.1 en 2010.

Ya por ultimo, en Luxemburgo el Gasto Social mantiene una tendencia ascendente
-no sin ligeras retracciones en 1998 y 1999- durante los diez primeros anos del
periodo de estudio, esto es entre 1994 y 2004. A lo largo de esos afios el monto del
PIB destinado a este rubro pasa del 19.9 al 23.5%. En los tres afios siguientes esta
tendencia se revierte y el Gasto Social disminuye hasta 20.3% del PIB en 2007, un
monto muy cercano al de 1994. Finalmente, para los Ultimos tres afos el Gasto
Social se recupera y pasa del 20.8 en 2008 al 23.6% en 2009, cerrando el 2010 con
una cota del 23.0% respecto del Producto Interno Bruto.

Finalmente, dentro del Modelo Nordico el promedio de Gasto Social decrecid y crecid
de manera entreverada durante los dieciséis afios del periodo de estudio, aunque
siempre con una tendencia decreciente, ya que ni en los puntos mas algidos de los
periodos de recuperacion pudo volver alcanzar la cota del 29.0% respecto del
Producto Interno Bruto que registrd en el afio de 1994. De esta fecha al afio 2000
el monto de las erogaciones sociales disminuyeron del 29.0 al 24.0% del PIB.
Posteriormente, del 2001 al 2003, este monto se incrementa y alcanza el 26.1%,
aunque para el siguiente afo decrece nuevamente y retorna, en 2007, al nivel
minimo del 24.0%. Para el afio 2008 este importe apenas y varia y registra un
24.1%, sin embargo, para 2009, esta cota se eleva y remonta hasta un nivel
equivalente al 27.2%, manteniéndose practicamente en esa altura en 2010, pues
para este Ultimo afio dicho promedio registra un valor equivalente al 27.0% en
referencia al Producto Interno Bruto.

En lo que a los paises se refiere, Dinamarca sostuvo una conducta bastante erratica.
Entre 1994 y el afio 2000 el porcentaje del PIB destinado a Gastos Sociales decreci6
del 29.4 al 26.4%, con un ligero repunte en 1999 que lo posiciond en un 27.2%.
Entre 2001 y 2003 dichas erogaciones aumentaron y alcanzaron un nivel del 28.3%
para luego decrecer, entre 2004 y 2007, hasta el 26.5% respecto del PIB.
Finalmente, a partir de 2008 este valor aumentd de manera permanente, primero a
26.8%, después, en 2009 al 30.2 y, por ultimo, en 2010, al 30.6% en relacion al
Producto Interno Bruto, un porcentaje, dicho sea de paso, mayor al que expuso al
inicio del periodo.
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4.10 Modelo Nordico
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En lo que a los paises se refiere, Dinamarca sostuvo una conducta bastante erratica.
Entre 1994 y el afio 2000 el porcentaje del PIB destinado a Gastos Sociales decreci6
del 29.4 al 26.4%, con un ligero repunte en 1999 que lo posiciond en un 27.2%.
Entre 2001 y 2003 dichas erogaciones aumentaron y alcanzaron un nivel del 28.3%
para luego decrecer, entre 2004 y 2007, hasta el 26.5% respecto del PIB.
Finalmente, a partir de 2008 este valor aumentdé de manera permanente, primero a
26.8%, después, en 2009 al 30.2 y, por ultimo, en 2010, al 30.6% en relacion al
Producto Interno Bruto, un porcentaje, dicho sea de paso, mayor al que expuso al
inicio del periodo.

Igualmente erratica fue la trayectoria seguida por Noruega. Durante los tres
primeros anos del periodo de estudio el rubro social disminuyo del 23.9 al 22.1
correspondiente a su Producto Interno Bruto. En 1998 y 1999 éste registrd un indice
del 23.7 y al ano siguiente uno de 21.3%. Para los siguientes tres afos dicho nivel
de gasto crecid al 22.2, 23.7 y 24.7%, respectivamente. Entre 2004 y 2008 esta
tendencia cambié una vez mas y retrocedié hasta el punto de llegar al 19.8%.
Finalmente, en 2009 se trasladd en sentido inverso al 23.3% y termind el 2010 con
un monto igual al 23.0% del PIB.
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4.11 Gasto Social por Paises
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En Finlandia, por otro lado, los desembolsos sociales siguieron una trayectoria muy
similar a la del comportamiento del promedio de este modelo de cobertura. De 1994
al aho 2001, el porcentaje del Producto Interno Bruto destinado a estas cuestiones
disminuy6 del 32.6 al 24.2%. Para el 2002 este monto escalo al 24.9 y un afio mas
tarde al 26.0 %, sitio donde se mantuvo durante cuatro anos consecutivos para caer
doce meses después al 24.7%. Ya en 2008 inicia otra fase ascendente y
progresivamente se desplaza entre el 25.3 y el 29.4 para cerrar en 2010 con un
monto correspondiente al 29.6% del PIB.

CUADRO 1V.7: PORCENTAJE DE GASTO SOCIAL. MODELO DE COBERTURA NORDICO

Gasto Social Plblico Total de los Paises del Modelo Nérdico

Porcentaje del PIB

R [1554[199511556[1997[1995 1555 [200] 200 20C2 2003 2004 005[ 200 2007 2008] 20082510 romeci |
Country

Denmark 204 289 282 272 266 27.2 264 269 274 283 281 27.7 271 265 268 30.2| 30.6 27.9
Finland 326 307 306 285 263 257 242 242 249 260 261 262 258 247 253 294 29.6 27.1
Netherlands 247 238 226 218 214 205 198 197 205 213 212 207 217 211 209 232 234 21.7
Norway 239 234 226 221 237 237 213 222 237 247 232 216 203 205 198 233 230 225
Sweden 344 320 316 304 302 29.8  28.3 29.7

296 284 286 293 301 295 291 284 273 275 A
200 278 271 260 256 253 240 243 252 261 256 251 247 240 241 272 200 258

data extracted on 15 Feb 2014 23:40 UTC (GMT) from OECD.Stat

En Holanda ocurrié algo similar. Entre 1994 y 2001 el Gasto Social decrecié del 24.7
al 19.7% del PIB. Posteriormente, en 2002 y 2003, éste aumentd al 20.5 y 21.3;
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dos afos después decayé al 20.7; y en 2006 llego al 21.7%. Ya en la recta final del
periodo, en 2007 y 2008, disminuye a los puntos 21.1 y 20.9%, para cerrar en los
dos dltimos afios con incrementos que lo potencian al 23.2 y 23.4%,
respectivamente.

Por ultimo, en Suecia, aunque con ligeras recuperaciones bastante estandarizadas,
el nivel de los gastos sociales experimentd una tendencia decreciente a lo largo de
todo el periodo de estudio. De 1994 al ano 2000 el rubro social no deja de
retrotraerse, desplazandose del 34.4 al 28.4% en relacidn al Producto Interno Bruto.
Del 2001 al 2003 se recupera hasta un 30.1% y de ahi desciende paulatinamente al
27.3% en los cuatro afos siguientes. Finalmente, en 2008 crece al 27.5, en 2009 al
29.8 y cierra en 2010 con un monto equivalente al 28.3% respecto del Producto
Interno Bruto.
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Epilogo.

El analisis realizado en este trabajo sobre la evolucion del Gasto Publico y el Gasto
Social durante los anos 1994-2010, nos brinda la oportunidad de verter algunas
afirmaciones. En primera instancia que, de acuerdo con estos datos, no existe
evidencia suficiente para concluir -excepto en el caso de los paises que conforman
el Modelo Nordico- que haya existido una disminucién en el nivel de Gasto Publico
de los paises que conforman la muestra durante los diecisiete afios del periodo de
estudio. Sin embargo, tampoco existe evidencia suficiente para hacer un
pronunciamiento en sentido opuesto, es decir, concluir que haya ocurrido un
incremento en dicho volumen de gasto. El comportamiento irregular de los datos no
permite hacer un pronunciamiento categdrico. Lo que si puede afirmarse es que los
gobiernos de los distintos paises tendieron a erogar un nivel de gasto que gravitaba
en rededor de un centro —definido histéricamente-, y que ese nivel de gasto se vio
modificado de acuerdo al ciclo econdmico, llevando siempre una tendencia
netamente anti ciclica. Y es que durante el periodo 1994-2000, un periodo
generalmente aceptado como de auge y crecimiento econémico para los paises
integrantes de la OCDE, el nivel de gasto se vio relativamente disminuido; mientras
que durante el periodo 2001-2008, un periodo de relativa estabilidad, el nivel de
gasto se mantuvo constante; y, finalmente, que a partir de 2008, momento en el
que el mundo entra en una profunda recesion, el nivel de gasto se vio sensiblemente

modificado y comenzd una tendencia de marcado caracter ascendente.

En ese sentido se puede afirmar que, si bien es cierto que en los Ultimos treinta anos
el mercado ha cobrado un mayor protagonismo a la hora de definir y configurar el
tipo de crecimiento y desarrollo econdmicos a seguir, el Estado sigue desempenando
un papel trascendental a la hora de hacer frente a ciertas contingencias de caracter
econdmico. Que la contencion o expansion del Gasto Publico se sigue utilizando
como un mecanismo de intervencion con el propdsito de contrarrestar los efectos

negativos del ciclo econdmico, aunque, y esto hay que subrayarlo no con el mismo
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grado y amplitud con que solia utilizar cuando permeaba el tipo de pensamiento

keynesiano.

Ademas de esto, la relativa estabilidad experimentada por el Gasto Publico en los
diecisiete afios del periodo de estudio, y la tendencia decreciente de los paises del
Modelo Ndérdico, nos permite afirmar que el Gasto Publico se encuentra sujeto a una
permanente politica de austeridad que solo se rompe en casos de severa gravedad.
Que los gobiernos a nivel mundial —por las razones ya expuestas en el capitulo II-
ponen un destacado énfasis en contener el nivel y la expansion del Gasto Publico a
fin de no verse inmiscuidos en situaciones graves de déficit y deuda publica que
pudiesen acarrear inflacion, perdida de inversion, empleo y competitividad en los

mercados internacionales.

Ahora bien, no obstante lo anterior es importante sefalar que, aunque el nivel de
Gasto Publico se ve afectado por el ciclo econdmico y las politicas fiscales, éste no
se define Unicamente por razones econdmicas sino que también esta en relacion
directa con los procesos politicos, culturales e ideoldgicos, cuya prediccién y
medicion es mas dificil de establecer y puedan, quiza, ser objeto de investigaciones

posteriores.

Por otro lado, en lo que respecta al Gasto Social, la relativa estabilidad mostrada por
los datos, al tomar en conjunto los paises de la muestra3!, permite afirmar que el
Walfare State, en términos de gasto, se ha mantenido indemne desde 1994 hasta el
final de la primera década del siglo XXI; con lo que queda resuelto uno de los
objetivos principales planteados por este trabajo: verificar si la evidencia empirica
respaldaba la afirmacidon de que el Estado del Bienestar, en términos de gasto, se

habia mantenido incélume pese a las diferentes modificaciones que ha sido objeto

31 El porcentaje del Producto Interno Bruto destinado a cubrir estos gastos se movid en menos de
dos puntos porcentuales entre 1994 y 2008, elevandose sdlo a partir del 2009, seguramente como
medida anti-ciclica a la crisis financiera de 2008.
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tanto en sus mecanismos de produccion como de abastecimiento de los servicios

publicos destinados a la proteccidn y la promocion social.

Ahora bien, el hecho de que el nivel de gasto se haya mantenido practicamente
constate durante el periodo de estudio no implica que el Welfare State haya estado
exento de otros perjuicios o menoscabos. La constancia del nivel de gasto
presupondria, por ejemplo, una minima extension de los servicios sociales basicos o
minimas mejoras en la calidad de los mismos. Es decir, el Estado del Bienestar pudo
verse afectado de manera negativa, o sufrir un deterioro parcial, por el
encarecimiento de algunos de sus costos o por ciertos cambios en la poblacion. Hay
que recordar, por una parte, que los servicios publicos, y en particular los que hemos
tomado en cuenta —salud, educaciéon y pensiones-, necesitan de un gran trabajo
intensivo que, al coincidir con una productividad baja en relacién a los salarios, obliga
a realizar un gasto superior para obtener una produccion igual al crecimiento del
PIB. Y por otra, que los cambios demograficos son una de las modificaciones que
mas inciden en la expansion de estos servicios, sobre todo cuando se considera el
progresivo envejecimiento de la poblacién, la reduccion de la poblacidon activa

trabajadora y el retraso en la incorporacion de los jovenes a la actividad productiva.

El deterioro parcial que hubieran experimentado los bienes y servicios ofertados por
el Estado explicaria la percepcidon de desmantelamiento o desarticulacién del Estado
del Bienestar, asi como la sensacién de pérdida en cuanto la intensidad protectora
de sus servicios manifestada por ciertos grupos sociales. Percepcion que se ha visto
reforzada tanto por una mayor selectividad y diferenciacion interna, como por la
primacia de una filosofia individualista, cuya expresion neoliberal, no cesa de exigir
un menor paternalismo por parte del Estado y una mayor responsabilidad del

individuo en la consecucion y disfrute de su bienestar material.

Esta percepcion se ha materializado en sentimiento de <<desencanto>> o
<<perdida de lealtad>>, que a su vez, se ha traducido en una mayor demanda de

servicios privados tanto en educacion como en sanidad e inclusive en planes de
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pensiones, ldgicamente por parte de los ciudadanos que disponen de recursos para
ello, y ha dado lugar a un abandono de lo publico en contraposicidn de lo privado;
generando una mayor asimetria en el acceso al bienestar social entre los diferentes
grupos sociales y ha configurado una mayor diferenciacion entre los mismos.
Situacion que ha venido a reforzar el sentimiento de escepticismo respecto a la
accion estatal, y al Estado del bienestar particular, y la conviccion de que el Estado
no esta capacitado para responder de manera adecuada a las nuevas demandas
generadas por el desarrollo econdmico y una sociedad cada vez mas fragmentada y

heterogénea.

Una vez sefalado lo anterior, es necesario aclarar, que todos estos cambios nos solo
han minado los valores anteriores sobre los cuales se asentaba el Welfare State,
como la solidaridad, el consenso social y la fe en el Estado, sino también el marco
social, politico y cultural bajo el cual se desarrollaba; sin embargo, pese a ello, no
se puede hablar de una crisis o desmantelamiento del Estado del Bienestar -lo cual
generaria graves desajustes en la estabilidad social- sino mas bien de una resistencia
a la continuidad de las pautas tradicionales del Welfare State, incluyendo a varios
de los distintos grupos sociales que se benefician de él. Nadie, incluidos los
neoliberales mas radicales —dado el alto grado de legitimidad con la que cuenta la
proteccion social- pretende desmantelarlo, pero si una amplia mayoria social esta a
favor de remodelarlo. Las diferencias estriban en el modo e intensidad de hacerlo,
ya que dicha remodelacion no sigue unas pautas fijas o comunes en los distintos
paises, sino que es confusa y heterogénea en todos aquellos lugares donde existe
un Modelo de cobertura. De tal modo que esclarecer, clasificar y tipificar, tanto el
modo como la intensidad de dicha remodelacion, asi como las pautas que ha de
seguir en cada modelo de cobertura en particular, parecen ser las tareas inmediatas
a resolver; una labor —y desafio- que con toda certeza emprenderemos en
investigaciones posteriores y que, con toda seguridad, estaran presentes en las

interrogantes a tratar dentro de la tesis doctoral.
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Dicho todo esto, estamos en condiciones de declarar que la hipdtesis de que
partimos es afirmativa, y que pese a que le Welfare State ha sufrido numerosos
embates, muchos de ellos ideoldgicos, durante las Ultimas tres décadas, no existe
evidencia suficiente para afirmar que existe una crisis 0 desmantelamiento del
Estado del Bienestar. Que aquellos que han insistido en la necesidad de su
progresiva e irreversible demolicion —principalmente los adalides de la eficiencia del
mercado, el darwinismo social y el individualismo posesivo-; asi como aquellos
insisten en un ataque sistematico a esta expresion de las politicas solidarias, carecen

de evidencia que los respalde.

De todo esto se concluye que al iniciarse la segunda década del tercer milenio, la
pervivencia del Estado del Bienestar como conjunto de instituciones estatales
proveedoras de legislaciones y politicas sociales dirigidas a la mejora de las
condiciones de vida de la ciudadania, y a proporcionar la igualdad de oportunidades
entre su poblacion, es incuestionable, aunque esta pervivencia no se dé bajo la
forma primigenia en la que surgid a finales de la Segunda Guerra Mundial y que se
mantuvo hasta la década de los afios ochenta, sino, mas bien, bajo nuevos
esquemas mixtos de produccién y abastecimiento de los servicios publicos que
involucran a los sectores estatal, mercantil y asociativo, a fin de responder mas
adecuada y asertivamente a los nuevos retos y desafios planteados por el
crecimiento demografico, la congestidn institucional, la creciente fragmentacion de
las necesidades y expectativas ciudadanas, asi como la aparicién de <<nuevos
riesgos sociales>> y la necesidad de una mayor eficiencia y calidad en los servicios
publicos -sin mencionar los planteados por las nuevas configuraciones de los drdenes
politico y econdmico a nivel mundial-. Sucintamente, se concluye que a mediados
de la segunda década del siglo XXI no cabe duda de la pervivencia y continuidad del
Estado del Bienestar, aunque no sin una remodelacion, parcial y selectiva, de la

forma en la que se lo conocia en un principio.
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