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Introduccion

Entendemos por Politica de Bienestar Social la desarrollada por las
Administraciones Publicas con el fin de proveer de bienes y servicios
sociales al conjunto de la poblacién para mejorar sus condiciones materia-
les de vida (sanidad, seguridad social, educacién, vivienda, proteccion
social y promocidn social), asi como para aumentar su calidad de vida
(urbanismo, ordenacién del territorio, medio ambiente, obras de infraes-
tructura acuifera, ocio, cultura, defensa del consumidor y bienestar comu-
nitario). Forma parte de ella también toda la normativa que regula la pro-
vision de bienes y servicios, la que establece las condiciones de trabajo y
la que define el sistema impositivo. De modo que este concepto de Politi-
ca de Bienestar Social equivale a lo que muchos autores identifican como
Estado de Bienestar Social en sentido restringido, si bien es cierto que el
apartado relacionado con la calidad de vida es fruto de las nuevas deman-
das que surgen con la elevacién de los niveles de vida y ha sido incorpora-
do paulatinamente por cada pais a medida que ha superado determinadas
cotas de desarrollo econémico. Es mds, algunos de los programas inclui-
dos en este apartado, como la mejora del medio ambiente, son una com-
pensacion a las victimas del progreso econémico (Titmuss, 1971). Su apa-
ricion dentro de la Politica de Bienestar Social es, por tanto, relativamente
reciente para el conjunto de los paises estudiados, y la cuantia de sus gas-
tos es todavia poco importante en relacién con la totalidad del gasto
social, aunque se trata de programas muy sensibles a las politicas que
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comportan reduccién del gasto publico asi como a las iniciativas de los
gobernantes en periodos electorales.

Mucha mayor importancia tienen en cambio los denominados gastos
sociales hdsicos orientados a mejorar las condiciones materiales de vida
de la poblacion, pues constituyen la parte principal de la Politica de Bie-
nestar Social de los paises de la OCDE. Son los que mas han crecido en el
conjunto del gasto social y del gasto piiblico y los primeros en desarrollar-
se y en dar entidad a esta vertiente de la politica del Estado. Son gastos
destinados fundamentalmente a los sectores de poblacidon con menores
niveles de renta, por lo que cumplen una funcién de soltdaridad e integra-
ci6n sociales que refuerza la legitimacion del Estado. Los gastos en educa-
cién y en promocion social contribuyen a incrementar la productividad del
pais, mientras que los de vivienda, sanidad, seguridad y accién social
favorecen sobre todo el aumento de la demanda agregada. Pero unos y
otros tienen poderosas razones de cardcter econémico y también social
que ios justifican pienamente. En elios se centrd ¢l analisis que sigue a
continuacion,

La evolucién del gasto publico

Consideramos gasto publico el realizado por las Administraciones
Publicas, por lo que excluimos del andlisis el gasto atribuible al sector
publico empresarial. Son, por tanto, las cuentas del subsector Administra-
ciones Publicas el referente documental que nos permite medir su activi-
dad econémica. Segun la metodologia usada por la OCDE, el gasto de este
subsector se compone de consumo piblico, intereses, gastos en capital y
transferencias, siendo las de Seguridad Social las mas cuantiosas.

Respecto a las transferencias, existen ciertos problemas al medirlas en
porcentaje del PIB o del PNB, ya que no pueden ser estimadas como ele-
mento de estas macromagnitudes. Por ello, como han apuntado Atkinson y
Stiglitz!, existen muchas veces notables diferencias en las cifras el gasto
publico expresadas en porcentaje del PNB que se manejan. En consecuen-
cia, estos datos siempre deben tomarse con {a mayor prudencia.

La evolucidn del gasto publico en las tres idltimas décadas en el conjun-
to de los paises estudiados pone de manifiesto la creciente participacion
del Estado en la actividad econdémica. En efecto, como puede observarse
en el Cuadro n° 1, el conjunto de paises de la OCDE tenia en 1960 un
gasto pablico que representaba el 28,5 por ciento del PIB, mientras que en
1989 esta cifra era 11 puntos mayor, lo que ha significado un crecimiento
del 39,3 por ciento entre ambos afios (Cuadro n® 2). A pesar de todo, esta

! Atkinson y Stiglitz (1988), pp. 41-43.
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Cuadro 1
Gasto total de las administraciones Piblicas, 1960-1989
{en porcentaje del PIB)

1960% 1973 1975 1980 1982 1985 1989
Total OCDE 28,5 32,9 38.1 394 414 40,7 397
Siete grandes paises 20,1 32,7 37.7 g4 404 397 387
Paises europeos de la OCDE 31,5 381 443 459 490 495 476
Espafia 14,8 23,0 24,7 329 37,5 42,2 42 4%*

Fuente: Perspectives économigues de POCDE, 50, Décembre 1991,
*  QCDE, Historical Statistics, 1990, y Comin (1988), p. 477, para Espafia.
*#* IGAE, 1990.
Cuadro 2
Variacion del gasto total de las Administraciones Publicas, 1960-1989

Variacién Variacién Variacién Variacién Variscién Variacién Variacién
60-89 60-73 73.75 73.82 8285 82-89 85-89

Total OCDE 393 154 15,8 25,8 -1,7 -4,1 24
Siete grandes paises 330 12,4 15,3 235 -1,7 -4,2 -2.,5
Paises curopeos

de 1a OCDE 51,1 20,9 16,3 28,6 1,0 -2.8 -3.8
Espaiia 186,5 554 7.4 63.0 12,5 13,1 0,5

Fuente:Elaboracién propia a partir de los datos del Cuadro n® 1.

creciente participacién del Estado no ha sido homogénea. Asi, mientras el
conjunto de los siete grandes paises (Estados Unidos, Japén, Canada,
(Gran Bretafia, Alemania, Francia e Italia) muestra una tasa de incremento
de su gasto publico algo inferior al del conjunto de la OCDE (33 por cien-
to), los paises europeos lo acrecientan en una tasa superior (51,1 por cien-
to), situdndolo en 1989 en casi nueve puntos por encima: 47,6 por ciento
del PIB frente a 38,7. Es decir, durante las ultimas tres décadas la zona
europea de la OCDE no solo ha sido la que mis ha incrementado el gasto
publico sino también la que posee al cabo un mayor volumen del mismo
cercano a la mitad de su PIB,

En este marco, la evolucion del gasto publico espanol no deja de ser
significativa. Espafia tenia en 1960 un volumen de gasto publico equiva-
lente al 14,8 por ciento del PIB, una cifra que venia a ser aproximadamen-
te la mitad de la de los pases de la OCDE (Cuadro n° 1). Sin embargo,
treinta anos después su gasto representa nada menos que el 42,4 por ciento
del PIB, situindose asi por encima de estos paises y de los siete grandes,
aunque {odavia a una pequefia distancia de los paises europeos de la
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OCDE. La expansion del gasto puiblico espariol ha sido verdaderamente
notable. Su tasa de crecimiento del 186,5 por ciento en estas tres décadas
es 3,6 veces mayor que la de los paises europeos, a los que ha conseguido
equipararse finalmente partiendo de una situacién muy atrasala en 1960.
Es dificil encontrar otro pais cuya evolucion represente un cambio tan sig-
nificativo. S6lo Grecia y Portugal podrian equipararsele tanto por su volu-
men de gasto pablico como por la tasa de expansion del mismo en este
intervalo de tiempo: 172 y 145 por ciento respectivamente.

Si se tiene en cuenta la estructura del gasto en consumo ptiblico, intere-
ses y capital y transferencias de la Seguridad Social, tal como recoge el
Cuadro n® 3, se observa que hacia 1960 la principal partida del gasto
correspondia al consumo tanto para la totalidad de la OCDE como para
sus paises de la zona europea. En Espafa, en cambio, la cuantia de todos
ellos era sensiblemente menor si exceptuamos las transferencias. Al final
de la década de los ochenta, los gastos en consumo siguen siendo los mds
importantes en el conjunto de la OCDE, pero la diferencia con los demas,
especialmente con las transferencias es mucho més reducida. Es mds, en
el caso de los paises de la OCDE el principal gasto lo constituyen ahora
las transferencias, si bien su cuantia es sdlo ligeramente superior al gasto
en consumo. Espafia posee una estructura de gasto piiblico que se aproxi-
ma a la de los paises de su entorno europeo, aunque sélo en el més impor-
tante.el de las transparencias, puede decirse que la equiparacion es com-
pleta, pues en consumo y en intereses v capital continda por debajo. Asi
pues, las transferencias han crecido a un ritmo muy superior a los restan-
tes gastos en el conjunto de la OCDE y sobre todo en Espaiia (Cuadro n®
4y, Por el contrario, los gastos en consumo han tenido la tasa de expansion
més baja, si bien en Espafia la gran variacién del 113.5 por ciento en esta
partida le ha permitido aproximarse a los niveles actuales de la OCDE.

Pero la expansion del gasto publico y la creciente participacion del
Estado en la actividad econdmica a lo largo de estas tres décadas ha atra-

vesado por periodos y coyunturas muy diferentes. En primer lugar, hay
que hablar de la etapa expansiva de la economia occidental durante los
afios sesenta truncada en 1973 por la crisis del petréleo. La implantacion
de politicas de corte keynesiano orientadas a la consecucion del nivel eco-
némico de pleno empleo, junto con la propia dindmica expansiva de la
economia, favorecieron y legitimaron el crecimiento del gasto pdblico,
que no encontré graves problemas de financiacion debido al aumento de
los ingresos. En efecto, los ingresos impositivos crecieron por la via del
incremento de los impuestos directos, especialmente sobre las familias,
cuya elasticidad con relacién al PIB fue de 1,35 por solo 1,05 para los
impuestos directos sobre las empresas. También crecieron los ingresos por
impuestos indirectos pero a una tasa menor. El resultado fue que, mientras
parte de los paises de la OCDE tuvieron superdvit presupuestario, solo
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unos pocos llegaron a déficit con una cuantia nunca demasiado importan-
te.

El gasto publico de los paises de la OCDE creci6 entre 1960 y 1973 un
15.4 por ciento (Cuadro n° 2), siendo superior en mds de 5 platos el incre-
mento registrado en los paises europeos. Durante estos afios, Espaiia acor-
té distancias con todos ellos gracias a que su gasto publico aumenté un
55,4 por ciento. Si se observa el Cuadro n® 4, se verd que la razén de esta
expansion estd sobre todo en el crecimiento de las transferencias, pues el
aumento de los gastos en consumo de los paises curopeos y de Espafia es
muy débil en el conjunto de la OCDE. Algo parecido puede decirse de la
evolucion de los gastos en intereses y capital. Por ello, si se tienen en
cuenta las limitaciones que sefialibamos antes sobre la medicién de las
transferencias en términos de PIB, puede decirse que el crecimiento del
gasto ptiblico entre 1960 y 1973 en relacién a su participacion en el PIB
no es muy apreciable.

El modelo de crecimiento de la postguerra y la teoria de la expansién
de la demanda agregada que inspird la actividad econdmica del sector
publico quedaron agotados en 1973. Entre este afio y 1982 la profunda cri-
sis econdmica afect6 decisivamente tanto a la intervencioén el Estado en la
economia como a los mecanismos con los que hasta entonces la habia
legitimado. Las rigideces e ineficiencias derivadas de esta intervencion
empezaron a ser consideradas tan graves como los failos del mercado que
se intentaban corregir. El Estado del Bienestar tradicional empezé a ser
puesto en cuestion como paso previo a la remodelacion que tendrd lugar
en los afios ochenta en un escenario de generalizados y cuantiosos déficit
presupuestarios.

De 1973 a 1982 el gasto piiblico crecio en el conjunto de la OCDE un
25,8 por ciento (Cuadro n° 2), una cuantia muy superior a la del periodo
60-73. Como entonces, ¢l aumento fue mayor en los paises europeos que
en el grupo de los siete grandes, si bien en unos y en otros la parte més
significativa del mismo tuvo lugar entre 1974 y 1975, los dos primeros
afios del periodo en los que los efectos de la crisis fueron més pronuncia-
dos. No es, pues, extrafio que el principal responsable de esta evolucién
fuesen las transferencias, que es la partida que mds se incrementé tanto a
lo largo del periodo como entre 1973 y 1975 (Cuadro n® 4). Pero ahora ya
no fue el consumo publico la parte del gasto que les siguid en crecimiento
sino los intereses. En efecto, ia accién conjunta de los estabilizadores
automaticos, como el aumento de los subsidios de desempleo, y de la
inflacidén, junto con las medidas discrecionales de politica fiscal tendentes
a aminorar los efectos de la crisis en los sectores productivos y en los gru-
pos mas afectados, favorecieron un notable crecimiento de las transferen-
cias. Como los ingresos piiblicos corrientes en porcentaje del PIB aumen-
taron menos (un |2 por ciento entre 1973 y 1982 en toda la OCDE) que
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los gastos, los déficit presupuestarios tomaron carta de naturaleza y se
convirtieron en un grave problema. En 1982, la necesidad de financiacion
de las Administraciones Piblicas de los siete grandes paises era 4 por
ciento del PIB y la del resto de la OCDE el 4,2, cuando nueve afios antes
s6lo era el 0.2 y el 0,1 respectivamente?. Por tanto, ¢l creciente volumen
de gasto en intereses resultante del mayor nivel de endeudamiento contri-
buyé notablemente al aumento del gasto publico en estos afios y dejé
muchos mcnos recursos para financiar la inversion pablica, que sc vio asi
gravemente afectada.

L.a evolucién del gasto piblico en Espaifia durante los afios de la crisis
muestra el peculiar ritmo de los cambios en nuestra economia. También
crecieron las transferencias entre 1973 y 1982, incluso en un porcentaje
bastante superior al de la OCDE, pero esta tendencia apenas fue percepti-
ble entre 1973 y 1975, lo que parece confirmar el retraso con que empeza-
ron a notarse los efectos de la crisis. A diferencia de los paises de la
OCDE en cambio, el gasto en consumo ptiblico experimento un incremen-
to apreciable bastante parecido al de las transferencias. A pesar de ello, el
mayor crecimiento se debid a los gastos en intereses y capital, dato muy
significativo si se tiene en cuenta que entre 1973 y 1975 habian descendi-
do siguiendo la tendencia de los afios anteriores (Cuadro n® 4). La crisis
ahondo en Espaiia ltos desajustes de las Administraciones Publicas en una
época en la que se tuvo que hacer frente, por la via del aumento del gasto
publico, a la estabilidad social necesaria para institucionalizar las nuevas
reglas del sistema democratico. Espafia tenia en 1973 una capacidad de
financiacién del 0.8 por ciento del PIB, que se transformd en 1982 en una
necesidad de financiacién del 5,4 por ciento del PIB*. Tan negativa varia-
cién del saldo presupuestario no pudo sino elevar significativamente los
gastos en intereses de una creciente deuda piblica, tanto mds cuanto que
la tendencia inflacionista del periodo empujé fuertemente al alza a los
tipos de interés.

A partir de 1982 las economias de los paises de la OCDE entraron en
una etapa de ajuste de sus desequilibrios, entre los que destacaba el grave
déficit presupuestario de sus Administraciones Publicas. Los gobiernos
empezaron a dudar de la eficacia de las politicas expansivas fiscales y
monetarias que no conseguian mejorar la produccion y el empleo ni redu-
cir el nivel de precios, y adoptaron politicas de corte neoliberal con el
objetivo de sanear y estabilizar la economia tratando de eliminar sus desa-
justes y de reducir la intervencién del Estado tanto en la vertiente presu-
puestaria (ingresos y gastos) como en la de regulacién de mercados y sec-
tores.

2OCDE (1991}, p. 217. En el resto de puises de la OCDE no se incluye a Islandia, Luxemburgo,Suiza,
Portugal y Turquia,
3 Ihidem.
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Cuadro 3
Estructura del gasto de las Administraciones Piblicas, 1960-1988

19606 1973 1975 1980 1982 1985 1988

Total OCDE a 14,5 15,0 17,3 16,9 17.5 17,0 16,6

b 70 79 8,3 9.2 9.7 10,1 9.8

¢ 7.0 10,0 12,5 132 14,2 13,6 13,3
Paises Europeos a 13,0 15,8 17,6 18,4 18,9 18,2 17,5
de la OCDE b 9,0 9,7 11,4 11,0 12,4 13.8 12,1

c 9.5 12,6 13,3 16,5 17,7 17,5 18,0
Espaiia a T.4* 8.6 10,4 12,7 13.6 13,7 15,8%*

b 4,9+ 4,7 4.2 5.4 8.3 11,5 B, 7¥*

c 7.0% 9.7 10,1 14,8 15,6 17,0 17,9%*

FUENTE: QCDE, Historial Statistics, 1990,
a. Gastos en consumo
b. Gastos ¢n intereses
¢. Transferencias de la Seguridad Social
*  Datos del afo 1964
**  Datos de 1989 tomados de la IGAE, 1990.

Cuadro 4
Variacion de la estructura del gasto de las Administraciones Piblicas, 1960-1988

Variacién Variacién Variacién Variacion Variacién Variacion Variacién
60-38 60-73 73-75 73-82 §2-85 82.88 85-88

Total OCDE a 14,5 34 15,3 16,7 2.9 -5.1 -2.4
40,0 12.9 5.1 228 4,1 1.0 -3,0

C 90,0 429 250 42,0 -4.2 -6.3 =22

Paises Europeos a 346 21,5 114 196 37 T4 -3.8
de la OCDE b 34,4 7.7 17.5 278 113 24 -12,3
c 89,5 126 21,4 40,5 -13 1.7 2.9

Espafia a 1135 16,2 20,9 58.1 0,7 16,2 15,3
b 7.5 4,1 -106 76,6 385 4.8 -24,3

C 1557 38,6 4,1 60,8 9,0 147 53

Fuente:Elaboracién propia a partir de los datos del Cuadro n® 3,

La eficacia de estas politicas fue desigual segin los paises, aunque en
la mayoria de los casos se vieron favorecidas por el crecimiento econémi-
co que tuvo lugar desde el afio 1983 hasta el final de la década. Por lo que
se refiere a la disminucién de la actividad econdmica de las Administra-
ciones Publicas, el Cuadro n® 2 refleja cdmo entre 1982 v 1989 el gasto
pablico en términos del PIB se redujo un 4,1 por ciento para toda la
OCDE, siendo mis notable el fenémeno en los siete grandes paises que en
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los de la zona europea. Incluso puede decirse, a la vista de estos datos, que
la reduccion fue mas pronunciada, especialmente en los paises europeos,
entre 1985 y 1989 coincidiendo con la mejora experimentada por la eco-
nomia.

Si tenemos en cuenta la evolucion de los distintos compoenentes del
gasto piiblico (Cuadro n® 4), comprobaremos en cierta medida la heteroge-
neidad de los resultados a que nos referiamos antes, asi como las diferen-
cias que hay en el subperiodo 82-85 respecto al 85-88. En efecto, en el
conjunto de los paises de la OCDE son las transferencias y el consumo,
por este orden, los dos principales responsables de la reduccién del gasto
publico entre 1982 y 1988, pues los gastos en intereses y capital crecieron
un uno por ciento. La disminucién de aquellas partidas, algo mds pronun-
ciada en el primer subperiodo, fue el resultado tanto de las medidas dis-
crecionales de las Administraciones Publicas tendentes a reducir el déficit
presupuestario como de la mejora de la actividad econémica. En cambio,
la reduccion del gasto en intereses solo fue apreciable en el subperiodo
85-88, pues en el anterior habia seguido creciendo por la inercia del
aumento del endeudamiento de los afios setenta.

Los datos de los paises europeos de la OCDE son diferentes y reflejan
en gran medida la diversidad de comportamiento de cada uno. Entre 1982
y 1988 la principal reduccion del gasto procedid del consumo y, en segun-
do término, de los intereses y capital, mientras que la evolucién de las
transferencias fue positiva en un 1,7 por ciento, especialmente en el sub-
periodo 85-88. Esto parece implicar un menor coste social del ajuste pre-
supuestario en la coyuntura favorable de la segunda mitad de la década,
gue se aprovechd sobre todo para reducir la elevada carga financiera del
déficit, acrecentada incluso entre 1982 y 1985,

Del lado de los ingresos corrientes medidos en términos del PIB tuvo
lugar un ligero aumento del 3 por ciento entre 1982 y 1989 en la OCDE
vinculado a la positiva evolucién de la coyuntura econémica de los anos
85-89. De manera que la mejora en el saldo presupuestario que sus Admi-
nistraciones Publicas experimentaron durante el periodo tuvo mds que ver
con la disminucién del gasto que con el aumento de los ingresos corrien-
tes. El resultado es que los siete grandes paises redujeron su necesidad de
financiacion del 4 por ciento al 1 en 1989, mientras que el resto de paises,
excepcion hecha de Islandia, Luxemburgo, Suiza, Portugal y Turquia, la
redujeron del 4,2 al 1,1 entre los mismos afios®.

Una vez mas, la evolucién registrada en Espafia fue diferente. En con-
tra de las tendencias de los siete grandes y de los paises europeos, el gasto
publico espafiol continué creciendo en los afios ochenta (Cuadro n® 2),
sobre todo hasta 1985, como resultado del fuerte incremento de los afios

* Ibidem.
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setenta y del retraso en la salida de la crisis. Pero, a diferencia también de
aquellos paises, sus ingresos corrientes medidos en porcentaje del PIB
crecieron un 26,4 por ciento entre 1982 y 1989, es decir, por encima de
sus gastos. Esta evolucion se debid a 1a mejora de la coyuntura econdémica
de la segunda mitad de la década y a una mayor presién fiscal por el lado
de los impuestos directos e indirectos, permaneciendo casi constantes en
porcentaje del PIB las cotizaciones de la Seguridad Social. En consecuen-
cia, la necesidad de financiacién que tenian las Administraciones Piiblicas
espainolas en 1982 (el 5,4 por ciento del PIB) se contrajo al 2,8 en 1989.
Pero la reduccion fundamental se produjo en el subperiodo de prosperidad
85-89, pues entre 1982 y 1985 el déficit presupuestario habia continuado
deteriordndose hasta presentar una necesidad de financiacién del 6,9 por
ciento del PIB en este ltimo afio’. Asi pues, no es extraiio observar (Cua-
dro n® 4) que el gasto en intereses creciera tanto en el subperiodo 82-85
para reducirse en los cinco anos siguientes. Aunque éste no fue el princi-
pal responsable del incremento del gasto publico sino las transferencias v,
sobre todo, el consumo. Aquéllas influyeron principalmente en la primera
parte del periodo, mientras que el impulso de éste se noté en la segunda
mitad de la década en concordancia con la mejora de la actividad econo-
mica.

La politica del bienestar social

Como se indic6 al principio, la parte principal de la Politica d Bienestar
Social estd constituida por los denominados gastos sociales bdsicos, que
son equivalentes, salvo en lo referente a vivienda, a lo que la OCDE con-
sidera gastos sociales, esto es, el conjunto de “gastos piblicos directos
dedicados a la ensefianza, servicios sanitarios, pensiones, indemnizacion
del paro y a las demas férmulas de garantias de recursos y servicios de
proteccion social ™. Es preciso tener en cuenta también que las estadisticas
de la OCDE, que nos han servido de fuente, excluyen las desgravaciones
sociales ya que caen normalmente fuera del dmbito de la contabilidad del
sector publico, a pesar de que en algunos casos estos gastos fiscales susti-
tuyen a los gastos sociales directos y “pueden representar una importante
proporcion del conjunto de los gastos sociales de los programas en cues-
tién e influir fuertemente sobre la clasificacion de lo publico v lo privado
en la distribucion de los servicios sociales™.

Medidos en porcentaje del PIB, los gastos sociales del conjunto de los
paises de la OCDE y de los siete grandes aumentaron significativamente

* Ibidem.
# OCDE (1987). p. 382.
7Ibid., p. 384.
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entre 1960 y 1985 (Cuadro n® 5) hasta alcanzar casi una cuarta parte. En
realidad, su gran crecimiento es el principal causante de la expansion del
gasto publico en estos paises por lo menos hasta 1982, lo que pone de
manifiesto la responsabilidad de la Politica de Bienestar Social en el
aumento de la intervencion economica del Estado durante los afios sesenta
y setenta. Lamentablemente, los datos sobre gastos sociales de Espafia
apenas existen en las estadisticas de Ia OCDE. So6lo nos ofrecen su cuantia
para el aiio 1985,que suponia el 19,2 por ciento del PIB, una cifra bastante
alejada todavia del conjunto de los paises de la OCDE. No obstante, vista
la evolucién del gasto piiblico en nuestro pais durante estas tres décadas,
cabe suponer que el crecimiento de sus gastos sociales desde 1960 a 1985
fue probablemente mas fuerte que en la OCDE y que, al contrario que en
ésta, ha seguido aumentando hasta mediados de la ultima década, estan-
cdndose después®,

Si observamos la evolucidn por periodos, el crecimiento de los gastos
sociales de la OCDE se prolongé hasta los primeros afios ochenta, frenan-
do su expansion a partir de entonces o incluso reduciendo su cuantia,
como les sucedio a los siete grandes paises. A pesar de todo, el incremen-
to mds fuerte se produjo en los afios del boom econdmico de la década de
los sesenta y primeros setenta. La elasticidad de los gastos sociales en
relacién al crecimiento del PIB superd los 1,8 puntos durante estos afios,
y, aunque se extendieron los servicios sociales basicos hasta abarcar a un
mayor nimero de personas y mejord su calidad, la mayor cuantia del
£asto no supuso un incremento semejante en estos dos aspectos debido al
encarecimiento de los costes y a los cambios demograficos. En efecto, los
costes de produccidén de estos servicios, especialmente los salariales, cre-
cieron por encima del nivel general de precios de la OCDE, lo que no deja
de ser significativo tratindose de un sector que requiere un gran trabajo
intensivo y en el que la productividad fue baja durante estos afios. Por su
parte, el progresivo envejecimiento de la poblacién, la disminucion de la
poblacion activa trabajadora y el retraso en la incorporacién de los jove-
nes a la actividad productiva coniribuyeron a aumentar el nimero de per-
sonas receptoras de estos servicios.

Aunque el crecimiento de los gastos sociales fue general, la intensidad
del mismo fue distinta segin los paises hasta el punto de agrandarse las
diferencias entre aquéllos cuyos gastos sociales representaban una mayor
parte del PIB y los que tenian un gasto menor. Por ejemplo, Jap6n y Gre-
cia —dos economias muy diferentes— posefan en 1960 un gasto social
equivalente al 8 por ciento del PIB, mientras que en el extremo opuesto
Alemania y Austria los superaban en 12 y 10 puntos respectivamente. En

& Bsto se desprende de los datos de gasto social que Alcaide (1988) aporta y que no hemes considerado
oporiuno integrar en el Cuadro n? 5 por fulta de homogeneidad con los datos de las estadisticas de la
OCDE.
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1974, Japén y Grecia seguian teniendo los gastos sociales mds bajos, pero
a una distancia de mds de 20 puntos respecto a los de Dinamarca y Holan-
da, donde alcanzaban casi un tercio del PIB.

Consideremos (Cuadro n® 6) la estructura de estos gastos segiin los
cuatro programas mads importantes: ensefianza, sanidad, pensiones e
indemnizaciones de paro. En 1960, tanto para el conjunto de la OCDE
como para los siete grandes paises, el principal programa correspondia a
las pensiones®, que representaban alrededor del 35 por ciento del gasto
social afirmando as{ su cardcter pionero y esencial en el desarrollo de la
Politica de Bienestar Social de los paises occidentales. Todavia en 1974
conservaban este predomino, aungue s¢ habia reducido ligeramente su
posicién relativa en el conjunto del gasto social, especialmente en la
OCDE. Alemania y Austria eran los dos paises que tenian en 1960 un
gasto en pensiones mds elevado con casi un 10 por ciento del PIB, mien-
tras que en el extremo opuesto Japon apenas si dedicaba el 1,5 por ciento.
En 1974, los dos paises europeos seguian siendo los de mayor gasto en
pensiones (alrededor del 12 por ciento del PIB), mientras que Japén ape-
nas habia liegado al 2 por ciento.

Después de las pensiones, los gastos en ensefianza'® y sanidad'’, por
este orden, ocuparon una posicion relevante en la estructura de los gastos
sociales tanto de la OCDE como de los siete grandes pases. Ahora bien,
entre 1960 y 1974 su evolucioén es diferente, Asi como se reduce ligera-
mente la participacion relativa de los gastos de enseflanza, aumenta sensi-
blemente la de los gastos de sanidad, sobre todo en el caso de estos ulti-
mos paises, donde se eleva casi en 5 puntos (Cuadro n® 6). De hecho,
puede afirmarse que éste es ¢l periodo en el que se consolida el gasto en
servicios sanitarios como el tercer pilar de la Politica de Bienestar Social
tradicional junto al gasto en pensiones y ensefianza. Finlandia era el pais
de la OCDE que destiné mayores recursos ptiblicos en 1960 a ensefianza
{un 6,6 por ciento del PIB), mientras que en el extremo opuesto Grecia
solo dedicaba a este objetivo el 1,6 por ciento, A la altura de 1974, Grecia
seguia ocupando el vitimo lugar sin variar apenas su cuantia, mientras que
Dinamarca disponia ahora del gasto en ensefianza més elevado con el 8
por ciento del PIB, Por 1o que se refiere a la sanidad, en 1960 eran Suecia,
Nueva Zelanda, Dinamarca, Reino Unido e Italia los paises que sobresali-

7 Incluye los gastos afectados a las prestaciones de vejez, invalidez o supervivencia, ademas de las gque
sc pagan al personal de las Administraciones Piblicas, incluidas sus correspondientes pensiones. OCDE
(1985) :

' Gastos destinados a los servicios de ensefianza preescolar, primatria, secundaria y de tercer grado,
ademds de a los servicios subsidiarios de ensefianza. Ibidem.

! Gastos destinados a los servicios hospitalarios, clinicas, clinicas v médicos, dentistas y personal
paramédico, servicios de sanidad piblica, medicamentos, protesis, material y aparatos médicos o articulos
relacionados con las prescripeiones médicas, ademds de la investigacion aplicada al desArrollo experimen-
tat del sistema de proteccicn <e la salud v de asistencia sanitaria. Ibidem.
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an en volumen de gasto con poco mas del 3 por ciento de su PIB, quedan-
do solo dos puntos por debajo Estados Unidos, Japén, Holanda y Grecia.
Esta relativa homogeneidad del gasto sanitario seguia siendo la ténica
dominante en 1974 si exceptuamos a Grecia, que con un 2,4 por ciento de
su PIB se alejaba del 6 por ciento que dedicaban Alemania, Dinamarca y
Noruega.

De la misma manera que el gasto publico siguid creciendo durante el
periodo de crisis 73-82, los gastos sociales evolucionaron también segin
esta tendencia aunque con una menor intensidad. Es mas, si comparamos
la expansién de aquél (Cuadro n®2) y de éstos { Cuadro n®3), se vera que
en este periodo ya no son los gastos sociales los grandes responsables del
crecimiento del gasto piblico. Aunque siguen siendo importantes, ha de
tenerse en cuenta ahora el notable incremento que experimentan los gastos
financieros (intereses) como resultado de los cada vez mds frecuentes y
cuantiosos déficit presupuestarios. El obligado ajuste al que se someti6 al
presupuesto de tas Administraciones Publicas durante los afios ochenta se
tradujo en un estancamiento de los gastos sociales en la OCDE, al menos
hasta 1983, e incluso en un crecimiento negativo del 5,2 por ciento en los
siete grandes paises. Para el caso espanol, los datos de Julio Alcaide
(1988) apuntan a que el crecimiento de los gastos sociales continug, aun-
que desacelerdndose, hasta 19835, produciéndose el estancamiento en los
ailos siguientes como resultado de los ajustes practicados para reducir el
déficit presupuestario.

Durante estos dos periodos, 74-81 y 81-83, la evolucién de los gastos
sociales también fue diferente en cada uno de los paises, pero en conjunto
las diferencias tendieron a reducirse, sobre todo entre los paises europeos.
En 19835, el mayor volumen de gasto social correspondia a Bélgica con el
35,8 por ciento del PIB, estando Francia, Dinamarca, Suecia y Holanda
por encima del 30 por ciento. En el extremo opuesto, Japén (16.2), Esta-
dos Unidos (18.2) y Australia (18,4) quedaba muy rezagados respecto a
los paises europeos y superados incluso por Espafia y Grecia, que con casi
el 20 por ciento del PIB eran los que tenian mejor gasto social en Europa.

La participacion relativa de los principales programas sufrié aprecia-
bles variaciones entre 1974 y 1985 (Cuadro n® 6). Asi, tanto en la OCDE
como en los siete grandes paises los efectos de la crisis economica impul-
saron un mayor gasto en pensiones, afirmando su posicién predominante
en el conjunto del gasto social. Italia, con el 15,6 por ciento del PIB, y
Austria, con el 14,5, eran los paises que mas recursos publicos destinaban
a este programa, mientras que Japén, Canada e Irlanda sélo aportaban el 5
por ciento.

Los gastos en ensefianza redujeron su participacién relativa y fueron

superados por los de sanidad, gue mantuvieron la tendencia expansiva
anterior. De esta manera, en 1985 la sanidad se habia convertido en el
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Cuwadro 5

Gastos sociales de los paises de la OCDE, 1960-1985
(en porcentaje del PIB)

. 1%60 1yn "9 198

Varlatién Variacién Variacién Variacion
6085° . 6074 T3BI . 8185

Total OCDE 13,1 21,6 24,7 24,6
Siete grandes paises 13,7 20,8 24.8 235
Espafia — — — 19,2

87.8
71,5

14,4 04
19,2 -5.2

Fuente: OCDE, El papel del sector piihblico y los gastos sociales, 1960-1990, 1987,

QCDE, Statistiques des dépenses sociales y elaboracion propia.

Cuadro 6
Participacion relativa de los principales programas en el gasto social 1960-1985
1960 - 1974 - 1985%
Total OCDE a 26,7 25,5 220
b 19,8 21,3 23,2
c 344 315 36,6
d 23 2.8 6.5
Siete grandes paises  a 26,3 26,0 23,0
b 18,2 23,1 24,3
c 35,0 33,2 39,1
d 29 34 3.5
Espafia a 14,4
b 224
o 44,8
d 15,1
Fuente: OCDE, Statistiques de dépenses sociales y elaboracion propia.
Ensefianza
Sanidad
Pensiones

Indemnizaciones de parc

e o

Los datos de ensefianza se refieren a 1986, salvo para Espafia.

segundo programa de gasto social mas importante en los paises de la
OCDE, absorbiendo casi un cuarto de los recursos piiblicos empleados en
su Politica de Bienestar Social. Suecia, con el 8,6 por ciento del PIB, era
el pais que tenia un gasto publico sanitario mayor. Al contrario que Gre-
cia, Espafia, Estados Unidos y Japon, que sélo empleaban entre el 4 y el 5
por ciento. En el gasto piblico en ensefianza era también Suecia, junto a
Dinamarca, el pafs con mayor cuantia (75 por ciento del PIB), mientras
que Grecia y Espafia, que no alcanzaban ¢l 3 por ciento, se¢ encontraban
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bastante alejadas de los demds, incluso de Estados Unidos y Jap6n que en
este programa siempre mantuvieron un comportamiento mas homogéneo
con los paises europeos que en los de sanidad y pensiones.

Por iltimo, es necesario destacar que el gasto en prestaciones de
desempleo, que apenas habia modificado su participacién relativa en el
conjunto del gasto social entre 1960 y 1974, la elevd entre este Gltimo afio
y 1985 como resultado del crecimiento del desempleo derivado de la crisis
y de los ajustes realizados en el aparato productivo. No obstante, seguia
siendo una porcion del gasto social bastante insignificante tanto en los
siete grandes paises como en toda la OCDE. En Espafia, en cambio, su
participacion relativa era mayor e incluso superior a la del gasto en ense-
fanza. Este dato debe ser observado con cautela, sobre todo si se tiene en
cuenta que, de acuerdo con la estructura del gasto social que se deriva de
otras fuentes'?, la participacion relativa de las indemnizaciones de paro
(11,7 por ciento}, con ser importante, estaba por debajo de la del gasto en
enseflanza (14,5 por ciento). No obstante, tanto en éstas como en las esta-
disticas de la OCDE que hemos utilizado se percibe cierta homogeneidad
en la estructura del gasto social espafiol en 1985 con la de los paises de la
OCDE, sobre todo en sanidad. Por el contrario, nuestro pais gastaba una
proporcién mayor en pensiones y bastante menor en ensefianza.

Analicemos a continuacién cada uno de los cuatro grandes programas
que conforman la Politica de Bienestar Social de los paises de la OCDE.

Ensenanza

Aunque el gasto piiblico en este programa ha perdido importancia rela-
tiva en el conjunto del gasto social en los paises de la OCDE desde 1960
hasta ahora, no por eso 1a cuantia de los recursos destinados a €l ha dismi-
nuido. Como indican los datos del Cuadro n° 7 ¢l volumen del gasto
ptiblico en ensefianza medido en porcentaje del PIB crecid alrededor del
50 por ciento entre 1960 y 1987 tanto en la OCDE como en los siete gran-
des paises, que registraron asi una evolucién muy homogénea. Ciertamen-
te, este aumento se circunscribe al periodo 60-74, pues a partir de enton-
ces inicid una tendencia a reducirse —si exceptuamos el periodo 71-80
para la OCDE— sobre todo en los afios ochenta.

El gasto piiblico en ensefianza en Espaiia difiere sensiblemente de esta
trayectoria ante todo por la situacion de retraso histérico de nuestro pais
en esta materia En efecto, en los primeros afios setenta, apagado ya el
boom desarrollista, la distancia con los paises de la OCDE era muy grande
(en torno a 4 puntos). Después se recortd gracias a la expansion registrada
en la tltima década principalmente'®. Aun asi, todavia hoy el gasto publi-

12 Alcaide (1988).
13 Los datos aportados por Medela y otros {1991), p. 242, indican que este incremento se ha prolonga-
do hasta 1990, .
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co en ensefianza en Espafia estd alejado de la media de los paises de la
OCDE. ,

La gran expansion del gasto piblico en servicios educativos en los pai-
ses de la QCDE se registré entre la postguerra y los primeros afios setenta,
y estuvo vinculada a la progresiva socializacién de la educacion por parte
del Estado con objeto de atender las nuevas necesidades del crecimiento
econdémico En particular, las principales causas de este fendmeno cabe
atribuirtas al mayor niimero de servicios prestados, al elevado coste de los
mismos y al aumento de efectivos escolarizados en una época en la que
las tasas brutas de natalidad permanecieron altas en todos estos pajses
hasta el final de los afios sesenta (en Espafia no empezaron a descender
hasta la segunda mitad de los afios setenta). Asi pues, crecio la tasa de
escolarizacién en todos los niveles, especialmente en preescolar y univer-
sitario, y la duracién del tiempo de escolaridad obligatoria paso de cinco o
seis afios en los cincuenta a diez afios en los setenta en la mayoria de pai-
ses Al mismo tiempo, mejord la calidad de los servicios prestados por el
aumento sustancial del cuerpo docente y por los ambiciosos programas de
construcciones escolares acometidos. Como resultado de estos cambios, se
han calculado que la aportacion de la ensefianza al crecimiento econémico
se situd para la mayoria de estos paises entre 1/4 y 3/4 de punto e incluso
fue superior si la tasa de crecimiento econdmico alcanzé el 4 por ciento!.

Cuadre 7
Gasto Piblice en ensenanza en los paises de la OCDE, 1960-1986
{en porcentaje del PIB)

- | Variacién Variacibn Variacién Variacién
1960 1974 1980 1987 | 60-87  60-74 74-80 80-87

Total OCDE 35 5,5 5.7 52 48.6 57.1 3.6 8.8
Siete grandes paises 34 54 5.3 5.1 50,0 58,8 -1,8 -3.8
Espaiia* . 1,8%+ 273 32 — — 278 39,1

Fuente: OCDE, Statistigues des dépenses sociales; OCDE, L'enseignement dans les pays de FOCDE,
1987-88 y elaboracién propia
*  Los datos de Espafia estdn referidos al PNB y proceden de la UNESCO, Statistical Year-
hook, 1989.
51975,

Desde el afio 1974 hasta 1986 estos indicadores evolucionaron de una
forma menos uniforme y espectacular. La duracién del tiempo de escolari-
dad obligatoria sélo aumentd ligeramente en paises como Alemania y Bél-
gica hasta 12 afios y en Estados Unidos Reino Unido y Holanda hasta 11

!4 Denison (1979) y Bowman {1980).
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afios'. El porcentaje de poblacién escolarizada entre 3 y 24 afios en rela-
cion a la poblacidn total se redujo lentamente en todos los paises al com-
pas del descenso de sus tasas de natalidad y del envejecimiento de la
poblacién. Sélo en Irlanda, Espaiia y Grecia la tendencia fue de creci-
miento sostenido por el retraso de la caida de sus tasas de natalidad. Por
niveles educativos, la tasa de escolarizacién crecié en la mayoria de los
paises en el tercer grado (20-24 afios) sobre todo en el segundo grado-
segundo ciclo (16-19 afios) y en la ensefianza preescolar (3-5 afios). En
cambio, en el primer grado y segundo grado-primer ciclo (6-15 afios) que
equivale pricticamente al periodo de escolaridad obligatoria de casi todos
los paises la tendencia fue de signo contrario si exceptuamos a Turquia e
Irlanda. El mayor descenso —entre el 25 y el 40 por ciento— se produjo
en el Reino Unido, Suiza, Holanda, Austria y Alemania. En sintesis, tanto
los cambios demogrificos como la situacion de endurecimiento (mayor
exigencia de especializacion y retraso en la obtencion del primer empleo)
de las condiciones de acceso al mercado de trabajo empujando a los jove-
nes a mejorar sus niveles de aprendizaje, asi como ¢l menor empleo de
recursos en equipamiento e infraestructuras, condicionaron la evolucion
del gasto piblico en ensefianza entre 1974 y 1986. Su menor cuantia en
relacion al PIB parece que afecté mas a la calidad de las prestaciones que
a su cantidad.

Sanidad

Estamos ante uno de los programas de la Politica de Bienestar Social
que ha ofrecido mayor dinamismo en la expansién de sus recursos a lo
largo de estas tres dltimas décadas. Es también el servicio social bdsico en
el que mds participacién ha tenido y tiene el sector privado, a diferencia
de la ensefianza, donde este sector s0lo tiene una participacion digna de
tenerse en cuenta en Estados Unidos, Japén y Alemanial®. Por eso, en el
Cuadro n® 8 hemos recogido entre paréntesis el gasto sanitario total con
objeto de tener presente la aportacién del sector privado a la provision de
este servicio. Esta era de alrededor del 33 por ciento del gasto sanitario en
la OCDE en 1960 y del 40 por ciento en los siete grandes paises mientras
que en 1987 se habia reducido al 23 y 30 por ciento respectivamente. No
obstante, las desigualdades entre paises eran enormes. Asi, en 1960 el sec-
tor privado participaba en el 75 por ciento del gasto sanitario en Estados
Unidos por sélo el 11 en Dinamarca, mientras que en 1987 participaba en
el 58 por ciento en aquel pafs por sélo el 2,5 en Noruega. En Espaiia esta
variacion supuse pasar del 40 por ciento en 19601 al 28 en 1987. A pesar

15 Todos los datos sobre ensefianza, salvo indicacidn expresa. procede de OCDE (1990).

19 Ibid., p. 87.

'7 Porcentaje obtenido a partir de los datos de gaste piiblico sanitario y gasto total sanitario en Espaiia
que aporta Barca (1991), pp. 200 y 209,
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de todo, sobre la financiacién por parte de las Administraciones Puiblicas
de este programa de gasto social se han vertido las mas duras criticas entre
quienes defienden la disminucién del gasto piblico y la menor participa-
cién del Estado en la economia, basandose principalmente en razones de
despilfarro de los recursos empleados!®.

La mayor parte del incremento del gasto en sanidad, especialmente del
gasto piblico sanitario, tuvo lugar entre 1960 y 1974, periodo en el que
aumentaron las prestaciones sanitarias —servicios médicos hospitalarios,
servicios médicos de ambulatorio y adquisicidn de productos farmacéuti-
cos— y mejord su calidad. Esta afirmacion es vilida tanto para el conjun-
to de los paises de la OCDE como para los siete grandes, pero especial-
mente para Espafia, que con un intenso crecimiento durante estos afios
acorto distancias con todos ellos en volumen de recursos empleados y en
porcentaje de poblacion protegida. A este respecto cabe decir que en 1960
nuestro pais disponia de una cobertura del 50 por ciento de la poblacion
en los tres principales componentes del gasto piblico en sanidad, elevan-
dolo al 78 por ciento en 1974, Todos los paises mejoraron notablemente su
cobertura durante el periodo, hasta el punto de que a los cinco (Suecia,
Noruega, Nueva Zelanda, Luxemburgo y Reino Unido) que tenian una
cobertura total en 1960 se les afiadieron a cuatro mds (Japon, Islandia, Fin-
landia y Dinamarca) en 1974, quedando muy préximos casi todos los
demais.

Hay que tener en cuenta, ademds, que el crecimiento del gasto publico
sanitario durante este periodo estuvo relacionado con el aumento de la
cobertura de los gastos tanto de los servicios hospitalarios —los més
cuantiosos y los de mayor atencidn por parte del Estado— como de ambu-
latorio, y con el incremento de los precios de los servicios proporciona-
dos. En concreto, el indice de precios de asistencia médica y servicios
sanitarios crecié a un ritmo superior al del resto, aumentando un 142 por
ciento entre 1960 y 1974 por un 115 los precios implicitos en el PIB. Es
mads, los precios de los servicios hospitalarios se incrementaron hasta el
200 por ciento. De hecho, el factor precios fue, a juicio de Barea, el que
mds impulsd la expansién del gasto en sanidad, por delante incluso de
otros como la cobertura y la prestacién real media'®.

Entre 1974 y 1980 el gasto piiblico y privado en sanidad continué cre-
ciendo, aunque con una intensidad mucho mas pequeiia que en el periodo
anterior. En los afios ochenta, este programa tampoco escapo a las politi-
cas de ajuste y su gasto tendié a estancarse o crecié débilmente. Los datos
del Cuadro n® 8 indican incluso que en el caso de Espafia se puede apre-
ciar un ligero retroceso entre 1980 y 1987, aunque otros datos apuntan a

% Buchanan y otros (1979), p. 437.
¥ Barca {1991), p. 205.
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Cuadro 8
Gasto Publico y gasto total en sanidad en los paises de la OCDE, 1960-1987
(en porcentaje del PIB)

- -} Yariacion Variacién Variacion Variacitn
1966 1974 1980 - 1987 60-87 60-74 © - 74-B0 80-87

Total OCDE 2,6(3.9 4,6(6,0) 55(7.0) 56(7.3)|1154(87.2) 76,9(53,8) 19,6(16,6) 1,8(4,3)
Siete grandes paises 2,5(4,2) 4,8(6,4) 5,3(7,3) 578,13 |128,0¢92.9) 92,0(52,4) 10,4(14,1) 7.5(10,6)
Espaiia* (2,3) 3.6(5,D)* 4459 4,360 (160,9 (121,7y  222(157 -23(1,7)

Fuente: OCDE, Statistigues des dépenses sociales; OCDE, Health Data File, 1989; I.M. Buchanan y
otros, El sector piblico en las economias de mercado, 1979.
(...)Entre paréntesis, lus cifras de gasto total {piblico v privado) en sanidad.
w1975,

Cuadro 9

Gasto Piblico en garantia de recursos en los paises de la OCDE, 1960-1985
(en porcentaje del PIB)

S Variacién Variacién Variacién
1560 1974 1985 6O-85 60.74 1485
Total OCDE a 45 6.8 9.0 100,0 LN | 324
0.3 0.6 1.6 4333 100,0 166,6
Siete grandes paiscs a 48 6.9 9.2 91,7 43,7 333
b 04 0.7 1.3 2250 75,0 85,7
Espaiia a 8.6*
2,9

Fuente: QCDE, Statistiques des dépenses sociales y elaboracion propia
a. Pensiones
b. Indemnizaciones de paro
* 1984,

que esto tuvo lugar entre 1983 y 1987°C, En cualquier caso, tanto el gasto
publico como el gasto total de Espaifia en sanidad se encontraban en este
ultimo afio a mds de un punto todavia de la media de los paises de la
OCDE y algo mds distantes de los siete grandes, a pesar del gran esfuerzo
hecho en el sector sanitario por nuestro pais desde 1960.

La cobertura de la poblacién respecto a los tres servicios sanitarios
principales por parte del gasto pdablico continué ampliandose, de modo
que en 1987 cuatro nuevos paises (Australia, Italia, Portugal y Grecia)
alcanzaron el nivel mdximo, permaneciendo el resto muy proximos, si
exceptuamos a Estados Unidos, Irlanda y Holanda. En Espafia, la cobertu-

2 Ibid., p. 200.
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ra alcanz6 al 97 por ciento de la poblacién. Asimismo, siguié mejorando
la cobertura piblica de los gastos de los servicios hospitalarios, de ambu-
latorio y medicamentos, aunque con mucha menor intensidad que en los
afios sesenta y de un modo mds irregular, ya que algunos paises la reduje-
ron.

Por dltimo, aunque los precios de los servicios sanitarios se mantuvie-
ron ligeramente por encima de los precios implicitos en el PIB, se reduje-
ron sensiblemente respecto al periodo 60-74. Aun asi, seguian siendo el
principal factor impulsor del crecimiento del gasto sanitario entre 1974 y
1987, seguido de la prestacién real media, que no obstante se habia redu-
cido a la mitad, y de la cobertura. El comportamiento de estas variables
fue muy parecido en Espaiia a excepcion de la prestacion real media, que
se estanco poniendo de manifiesto el deterioro de las prestaciones de asis-
tencia sanitaria, y de la cobertura, que siguié creciendo mds que la media
de la OCDE, aunque este crecimiento fue la mitad del registrado entre
1960 y 19742,

(Garantia de recursos

Los dos programas mads representativos de lo que la OCDE llama
garantia de recursos son las pensiones y las indemnizaciones de paro. Las
primeras constituyen el principal capitulo de gasto de la Politica de Bie-
nestar Social por volumen de recursos empleados en cualquiera de las tres
ultimas décadas y su crecimiento ha sido constante, segiin se desprende
del Cuadro n° 9, aunque mas notable en el periodo 60-74 que en el 74-85.
Las segundas, en cambio, representan el capitulo menos cuantioso de los
cuatro programas analizados, aunque han sido las que han experimentado
un mayor crecimiento especialmente en el periodo 74-85 como conse-
cuencia de los efectos de la crisis econémica en los mercados de trabajo.

Los datos que nos proporciona la OCDE para Espaiia sélo nos permi-
ten anotar que hacia la mitad de los afios ochenta su gasto en pensiones en
relacién con ¢l PIB era casi igual que ¢l de la media de la OCDE, ponien-
do de manifiesto el esfuerzo realizado en este programa, mientras que en
indemnizaciones de paro casi duplicaba ¢l gasto de estos paises. Echando
mano de los datos que proporciona Alcaide (1988), podemos afirmar que
el crecimiento del gasto piblico en pensiones en Espaia en el periodo 74-
85 fue superior al de la media de la OCDE, mientras que el correspondien-
te a indemnizaciones de paro fue verdaderamente espectacular, sobre todo
entre 1974 y 1980.

Con sus ritmos ¢ intensidades propios, estas prestaciones son las que
mads crecieron en el conjunto de la OCDE y en los siete grandes paises

2 Ibid., p. 206.
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durante el periodo de crisis y ajuste 74-85. Por tanto, de los cuatro grandes
programas de Politica de Bienestar Social estos dos fueron los menos
afectados por el recorte del gasto publico y por las politicas de reduccién
del déficit al llevar incorporados mecanismos automiticos de estabiliza-
cién. Por lo que se refiere al gasto en pensiones, su aumento durante el
periodo 74-85 fue impulsado principalmente por ¢l envejecimiento de la
poblacion, la extension de la cobertura y la mayor cuantia de las mismas,
es decir, los mismos factores causantes del crecimiento del periodo ante-
rior. Ademds, se trata de un gasto al que los gobiernos de todos los paises
son muy sensibles por el creciente volumen de electores que se ven afecta-
dos. Por ello, aun acompaniado de fondos y sistemas privados de pensio-
nes, las perspectivas de este gasto apuntan hacia su estabilizacién cuando
no a un moderado crecimiento en relacién con el PIB.

El desempleo, por su parte, fue un fenémeno muy reducido hasta la cri-
sis de los afios setenta, convirtiéndose en un grave problema a partir de

) .
1t da 1 hi
entonces. La tasa de paro de la OCDE pasé del 3,3 por ciente de la pobla-

cion activa en 1973 al 8,5 en 1983 y al 6,2 en 1989. Para los siete grandes
paises fue el 3.4 (1973), el 8,1 (1983) y el 5,7 (1989). Para Espaia, los
datos fueron el 2,5 (1973), el 21,1 (1985) y el 16,9 (1989)?2. Las tasas mis
altas se registraron en los primeros afios ochenta, siendo especialmente
importantes en Espaiia, y se redujeron en los tltimos afios de la década,
aunque aqui han permanecido a unos niveles muy elevados a pesar de la
mayor intensidad del reciente crecimiento econdémico. Ademads, hay que
tener en cuenta que el mayor porcentaje de parados de larga duracién y de
jévenes en busca de su primer empleo suele encontrarse en los paises con
mayor tasa de paro. Por tanto, dada la tendencia a la homogeneizacion —
al menos en Europa— de los sistemas de proteccion del desempleo duran-
te estas dos ultimas décadas, no puede sorprender el gran incremento
experimentado por las indemnizaciones de paro, sobre todo en Espaiia.
Sin embargo, las politicas de contencién del gasto piblico han provocado
en la mayoria de los paises de la OCDE una reduccién de la cobertura de
las personas con derecho a prestacién de desempleo mediante el endureci-
miento del acceso a la misma y la disminucién del tiempo de percepcién y
de la cuantia real de la indemnizacién.

Si bten este capitulo es el que ha alcanzado mayor cuantia, no deja de
ser importante que las Administraciones Piblicas hayan puesto en marcha
las denominadas politicas activas de empleo tendentes a reducir los desa-
Jjustes del mercado de trabajo. Los gastos vinculados a ellas han crecido en
casi todos los paises en relacion al PIB hasta mediados de la witima déca-
da. Pero al iniciarse la recuperacién econémica, se han visto recortados
los correspondientes a programas de creacion de empleo, mientras que se
han mantenido los de formacion.

2. 0CDE (1991), p. 221.
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