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1. Introduccion

I Bstado del Bicnestar es la expre-

sion del consenso politico. ccondmi-

co y social ¢n torno al gue se orga-
niza la vida europea al final de la scgunda
guerra mundial. Con ¢l patrocinio doctrinal de
las teorias keynesianas. expresadas pocos afios
antes cn su obra esencial, Teoria Geaeral de la
Ocupacidn, el Interds v el Dinere (1936), las
politicus que definen este nuevo modelo se cen-
tran ¢n ¢l intervenciomsmo cecononmico cstatal.
en la socializacidn de la produccion y en la
redistribucidn social, basada en amplios pro-
gramas de seguridad soctal v scrvicios sociales.

Sin embargoe. no es esta proyeccidn social-
mente benefactora la que caracteriza en exclu-
siva a esle modelo, Estamos de acverdo con
autores como James O'Connor, lan Gouch y
olros representanies de las nuevas corrientes
tedricas preocupadas por ¢l estudio del Estado
del Bienestar desde la perspectiva de la ceo-
nomia politica cn las décadas de los setenta y
de los ochenta, que sus funciones esenclales
serfan realmente las de legitimacion, acumula-
cidén y reproduccidn.

La funcion de fegitimacidn ¢s ta que deline
esa tarca de creacion de un amplio consenso
politico ¥ social cn torno al modelo de eco-
nomja capitalista de mercado despuds de la se-
gunda guerra mundial. E1 Estado bencfactor lo
consigue mediante la provision de un conjunto
de servicios sanitarios y sociales y atendiendo,
ademas, las prestuciones a las clases pasivas.
scguro de desempleo. cle.

La funcidn de geumulacion atenderia las cxi-
gencias del sector privado de la cconomia en
forma de apoyos y proteccion al sector produoc-
tivo mediante subvenciones, inversiones publi-
cas, desgravaciones [iscales. ete.

La funcion de reproduccion —anadida por
Gough a las dos tradicionales, reconocidas por
autores como ¢l senalado O'Connor y que, mas
bien. Jas engloba-— v organizacion estatal de la
reproduceién social, no serfa sino la interven-
cton del Estado en el proceso de produccion
social del individuo (reproduccion  biolodgica,
consumo ccondmico y socializacién). Esta fun-
cign de reproduccion compaorta dos modalida-
des: ¢f salario socal {conjunto de beneficios en
dinero 0 monetarios transferidos a la poblacion
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acliva © no activa que aumentan la eapacidad
de compra de una poblacion: pensioncs. desem-
pleo, etc.) y ¢l consumo soctal {servicios que se
consumen directamente como valores de uso de
la poblacién activa vy no activa: sanidad v edu-
cacidn, por ejemplo).

El desarrollo del Hstade del Bienestar com-
porté la contradictoria necesidad de compagi-
nar la 16gica de la produccién industrial cn la
hisqueda def beneficio y la ldgica de la necesi-
dad humana, lo que convierte a las instituciones
estatales en mediadoras entre cf captial y ¢f
trabajo. ademds dc en érganos de intervencion
en los procesos econdémicos o de acumulacién.

Pero el cumplimicnto de estas funciones exige
unas premisas econdmicas como las que se die-
ron en los paiscs de la Europa occidental du-
rante la ctapa de prosperidad que alcanzd desde
{945 hasta 1973, prdcticamente de una manera
minterrumpida; el pleno empleo, fuertes indices
de crecimiento del PIB y una expansion de la
actividad ccondmica permiticron la financia-
c16n de los amphios programas de gasto publico
social requeridos por este nuevo modelo de Es-
tado a través de impuestos personales progresi-
vos y de colizaciones sociales, ligadas a una
consistente actividad preductiva (). Velarde
Fuertes. 1994).
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Sin ecmbargo, la evidente vinculacion de este
modelo de bicnestar a un contexlo ccondmico
expansive plantea ¢l principal problema, que
serd ¢l objetivo primordial del que nos ocupa-
remos en este trabajo: Los limites ccondmicos
del Estado del Bicnestar.

SOQué ocurnird cuando varien aquellas pre-
misas econdmicas vy la crisis se instale en los
paises bencliciarios del estado benefactor? La
respuesta es sencilla: aparceerdn graves proble-
mas de financiacidn de las actividades del Fs-
tado a través de los impucstos, ya gque éstos
vicnen himitados por la necesidad de eliminar
0. al menos, reducir los efectos perturbadores
que generarfa una imposicion excesiva sobre fa
utilizacién cficiente de los recursos econd-
MICOos.

Estos problemas financicros del Estado del
Bicnestar delinen {a denominada erisis fiscal,
marcada por la incapacidad de los ingresos fis-
cales para cubrir los gastos del Bstado v, con-
secueniemente, por la aparicion del déficit pibli-
co y el endeudamicnto permanente y estructural
de las Haciendas Pubiicas, todo ello en ¢l marco
de las crisis ccondmicas que se vienen manties-
tando a partir de la scgunda mitad de los afios
sclenta.

Saido presupuestario del sector pitblico
Déficit ( —), o superdvit (+), en porcentaje sobre PIB

o

T B T

EE.UU. - 1.5 —-25 - 3.4 - 4.5 - 2.7
Canadd -3.0 4.1 6.1 - 0,6 -54
Japén 25 3.0 24 1.5 -27
G7 0,9 1.7 -23 39 3.8
UE 29 - 4.1 —47 - 50 o.1
Bélgica -6.7 5.7 - 6,7 -7 - 0.4
Dinamareca ~(}.5 1.4 -2.2 26 4.9
Alemania 0.2 2.0 -39 -2.0 -4.0
Grecia 18,3 — 188 —154 13.2 154
Espapa 2.7 —-40 -44 4.6 - 7,2
Francia - 1,2 - 14 1.9 —34 -59
Irlanda —3.5 =25 24 -23 32
[talia -10,1 - 109 10.2 0.3 —~R8Y9
Luxemburgo 43 50 1.5 2.5 23
Holanda ~=52 —-49 3.5 3.3 —4.1
Portugal -34 - 3.5 —57 - 33 - 8.7
Reino Unido 1.3 =~ 1.3 =27 - 0.3 - 6,8
L

Fuente: OCDE (Economic Outlook-diciembre 1993} v Econenie Europecnne.

{A) = Avance.

(P) - Previsiones.
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2. Las dimensiones actuales
de la crisis fiscal

ome acabamos de sefalar, dos son

fos fendmenos que perlilan la crisis

fiscal que define los limites ccond-

micos del Estado del Bienestar: ¢l déficit presu-

pucstario v ¢l endeudamiento det sector pablico.

Sin extendernos a perspectivas historicas, que

pos conducirian a la crisis de los afios setenta,

nos vamos a limitar a senalar Tas dimensiones

actuales de ambos fendmenos en los principales
patses del mundo.
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Como puede observarse en el cuadro anterior,
el saldo negativo de las cuentas piblicas ¢s una
constante en todos los paises analizados. Desta-
ca Lo media de los paises de la Unidn Europea,
que se mueve en torno al - 6 % durante fos dos
altimos afios, con una clara lendencia creciente
desde finales de Ja década de los ochienta. EI dato
espainol ¢s mds negativo, situdndose en el entor-
no del - 7 %, pero siendo superado por los de
Cirecia, Portugal ¢ Twadia, conjunto de paises
periféricos en los que ¢l Fstado del Biencstar
presenta mayores problemas de supervivencia
(0. en algunos cuasos, de implantacion),

Este panorama poco alentador se agrava no-
tablemente ol considerar este segundo cuadro:

Endeudamiento del sector piiblico
Denda Pablica en porcenraje sobre el PIB

1989 - 19%0 +1991 L1992 . 1993 (A) 1994 (P)

EL AT 332 54 58,9 617 634 64,1
Canada 379 S8.K 60.5 628 65.7 67.9
Tapaén T0.6 6HY 8 68.2 673 6%.3 70.3

i7 379 38,8 60,5 028 65,7 679
Ly 365 572 S8R 60,9 (3.9 09,7
Bélpica 1279 128.3 (24,5 1319 1384 1404
Dinamarca 60,4 06.4 7.7 734 78.5 ®1.3
Alemania 418 435 44.6 448 489 449
Girecia %39 93,3 §04).9 16,7 1136 12011
Espaia 444 455 435 48.2 559 60.7
Francia 44 354 355 39,5 44,1 50.1
Ithanda 1027 96,1 959 ul.6 929y PR
Halia 5.6 97,8 10].4 108.0 1181 119.8
Luxcmburgo 8.3 7.0 6,2 7.3 10,0 12.2
Holanda 79.2 TR 79.0 797 83! 84.6
Paortugal 724 68.4 67,4 635 69,5 747
Reino Unido 43.1 RPN 41,0 47.3 532 37.6

Focme: QCDE iEeonomic Oulook-diciembre 1993) v Econamic Enropeenie.

(AY Avance
{PY  Previsiones.

Scgin estos datos, lu deuda acumulada de
fos paises considerados no sélo supera. por lo
general, la cifra del 60 % del PIB. maximo ad-
mitido por las condiciones de convergencia
curopea aprobadas en los Acuerdos de Maas-
tricht, sino que muestra una tendencia creciente
generalizada en los Gltimos cinco anos que, ch
algunos casos. podria llevar a lo que se ha de-
linido como wsituacidn explosiva del endeuda-
MICIo».

Iin ¢lecto, segin un estudio realizado por el
profesor José Luis Raymond (1993), tal situa-

cion se produce cuando la hiquidacion del pre-
supucsto arroja un «déficit primarios (déficit
existente sin contar la carga por intereses de fa
deuda) y. simultdncamente, los tipos de interés
electivos de csa deuda se sitdan por encima de
la tasa de desarrollo nominal ¢el PLB. Este tra-
bajo subrava gque cstas condiciones ya se han
cumphide en el caso cspaiol: existe déficit pri-
mario desde 1991 (3% en 1994) y los tpos de
interds cfectivos de la deuda plibhica (aproxima-
damente ¢l 5% = 10% de promedio de interés
nominal en 1993-49% de tasa de inflacidn)
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superan a las tasas nominales de crecimiento
del PIB desdc hace varios afios y, especial-
mente, desde 1992 (en 1993 la tasa de variacion
fue negativa: —1%).

Solamente un mayor c¢recimiento econdmico
© una disminucion de tos tipos reaies de interés
evitarfan una situacién calificada de explosiva
porque, coma sciiala el profesor Fuentes Quin-
tana (1993), fa deuda publica aumentaria de
forma tlimitada para sostener [a carga de intere-
ses y ¢l délicit total.

Queda claro. por lo tanto, que la crisis [iscal.
manifestada a través det déficit v del endeuda-
miento, establece los Iimites al Estado del Bie-
nestar y condiciona su futuro, obligando a su
transformacién el hecho cicrto que el Estado
del Biencstar descable ya no coincide con cl
Estado del Biencstar posible.

3. Las principales causas
de la crisis fiscal

s c- o asamos a analizar, a continuacién,
e las principales causas que determi-
nan las citadas manifestaciones de la
crisis fiscal (déficit y endeudamiento publico) v,
por cxtension, las causas de csos lfmites econd-
micos del Estado del Bicnestar que obligan a su
necesana revision y al replanteamiento de algu-
nos de sus postulados bdsicos.

1. La crisis econdémica

La finalizacién de! cicle largo de prosperi-
dad que se iniciara en Europa al final de la
scgunda guerra mundial, como consecuencia
de! «shock» encrgético del ano 1973, dio lugar
a una crisis cconémica profunda y duradera
que, tras una etapa nucvamente cxpinsiva. sc
reprodujo a finales de la década de los afios
ochenta ¢ imictos de los noventa. La crisis cco-
nomica es ¢l primer factor causante de los de-
scquilibrios fiscales que amenazan la estabili-
dad del Estado bencfactor.

Estas crisis econdmicas determinan la crisis
fiscal desde la doble perspectiva dc un incre-
mento de los gastos publicos v de una disminu-
cion de los ingresos.

Juan Gomez Castaiieda

LA Incremente del gasto miblico

Siguiendo a uno de los principales especialis-
tas espanoles en la materia (G, Rodriguez Ca-
brero, 1980) tres han sido las principales Tuentes
de crecimiento de los gastos de los estados, con-
dicionantes de su endeudamiento:

a)  Los requerimicntos del dmbtito producti-
vo privado de la cconomia que, en apoyo
para la supcracion de la crisis, demandan
mayores  subvenctones,  desgravaciones
(gastos fiscales), apoyos a seclores en cri-
sis. ayudas para la puesta en marcha de
reconversiones scctoriales, apoyo crediti-
clo, regulaciones de empleo, etc. Son los
gastos de la funcién de acumulacion, que
st ven incrementados con fa crisis, aumen-
tando notablemente ¢l sector protegido de
la economia (sector empresartial privado
que se mueve al margen del mercado y
sc basa en apoyos y subvencionces oficia-
les) (P. Schwarlz, 1981). Son gastos, en
definitiva, destinados a socializar gastos
de la fuerza de trabajo y financiar impor-
tantes costes de capital fijo.

By Las mayores demandas de scrvicios so-
ciales (sanidad y asistencia social) y pres-
tacioncs econdmicas (desempleo, pensio-
nes. ete.). que se ven aumentadas con la
crists econdmica y que ¢l Estado ha de
satisfacer para proveer la funcién de fe-
gitimacicn, que contribuye al conscnso
del orden politico y econdmico de la so-
ciedad.

¢)  El crecimiento burocrdtico y la incficacia
de los sectores publicos de los estados
intervencionistas son fuenles afiadidas
del importante crecimicnto del gasto pi-
blico.

Convigne ctlar cn este ambito la (endencia
obscrvada ¢n los presupuestos de determinados
pafses, el espafiol es un claro ejemplo durante
los ultimos afios, hacia una gran «laxitud pre-
supucstaria» (Gonzidlez Pdramo, [993) y (Fuen-
tes Quintana, 1993). lo que permite observar un
gran distanciamiento entre ¢l «presupuesto pro-
gramado v el presupucsto cjecutados (Edo. De
Pablos, Valitto. 1988). El presupuesto deja asi
de cumplir una de sus funciones esenciales (pre-
vision normativa), permiticndo que se dispare cl
gaslo y generando una clara propensién al ¢re-
cimiento del déficit prblico.
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1.os limites econémicos del Estado de Bienestar
1.2, Disminucion de ingresos piblicos

Las consecuencias fiscales de la crisis ccono-
mica desde el lado de los ingresos son ficil-
mente comprensibles y estdn suflicientemente
avaladas por los datos gue ofrece la realidad.
En tales circunstanciis:

) Disminuyen los ingresos por impuestos
directos, La menor actividad productiva
aminora ¢l benelicio de las empresas y
aumenta la poblacion desempleada: cn
consceucncia. disminuye la recaudacion
de la imposicién sobre el beneficio de las
sociedades, la del impuesto sobre la ren-
ta personal v la de los demds impuestos
directos. Segtin datos del Ministerio es-
panol de Economia y Hacienda, la pre-
vision de recaudacion por impucstos di-
rectos en el cjercicio 1993 se situd un
5.81 % por debajo de las previsiones ini-
cialmente rellejadas en ¢l presupucsto
{minoracion  de recaudacion = 375.000
millones de pesctas).

by Disminuyc la recaudacidn por impucs-
tos indircctos. La crisis se refleja con
mitides en una disminucidn del consumo
vy de las transacciones comerciales, clio
genera una minoracién de los ingresos
procedentes tanto de tos impuestos ge-
nerales sobre ¢l volumen de ventas co-
mo de los que gravan ios consumos cs-
pecificos. Sinir mds lejos, el ano 1993,
ejercicio de una gran recesidn econdnii-
¢t en Espaia. ha supuesto una minora-
cion de impuestos indireclos cn ¢l pre-
supucsto espatfiol de casi el 159% de las
previsiones  Inigiales (735000 millones
mcnos).

¢} Son menores las cotizaciones sociales.
No hace falta subrayar demasiado esta
alirmacion si tlenemos presentes los datos
de [a tasa de paro gue nos ofrecen las
estadisticas, especialmente en la Europa
de los 120 51 a principios de los aios
ochenta (1981) la tasa de desempleo cra
del 7.7 % de la poblacion activa comuni-
taria, en 1993 ¢s del 104 %. En Espaba
los datos SO, COomMmo Cs SRIbid(). mas con-
tundentes: EA4 % {(1981) y 22,7 % (1993),
scglin datos de la Encuesta de Poblacion
Activa.
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2.  Globalizacion o mundializacion
de la economia

El modelo ccondmico capitalista de mercado,
en cuyo seno nace y sc desarrolla cf Estado del
Bicnestar, s dindmico y cvoluciona visible-
mente. En los altimos tiempos se observa on ¢l
un fenémeno conocido como «globalizacions o
«mundializacidns de la cconomia, que conviene
distinguir de los términos «internacionaliza-
cién» o «multinacionalizacién». En el dmbito
ceondmico se estd preduciendo una clerla fen-
dencia a la totalidad, a la globalidad., a 1a no
existencia de compartimentos nacionales y cs-
tatales en los procesos ccondmicos de produc-
¢ion y distribucion, tendencia acentuada por la
progresiva supresion de las barreras al comer-
clo y por los procesos de mfegracion en merga-
dos supranacionales.

Los clementos mds caracleristicos de este
proceso {Vidal Villa, 1990), serian:

— La valorizacicn mundial del capital. ELF va-
lor de las mercancias y las condiciones de pro-
duccidn se establecen a nivel mundial. no na-
cional. Asi, la competitividad o no de una
cmpresa va no depende dnicamente de las con-
diciones de produccion en ¢l pafs ¢n que se
desarrolla su actividad, sino que se establece en
comparacién con otras empresas de dmbito
mundial. Si antes ¢l mercado competitivo asig-
naba de forma eficaz los recursos dentro de los
Estados haciendo desaparceer a las empresas
obsoletas y poco rentables. este proceso ha sal-
tado los margencs de las ronteras nacionales y
cmpieza a operar a nivel mundial.

— FToma global de decisiones sobre un dmbito
mundial, ne nacional, Las decisiones de produc-
cion, de wilizacién de unos u olros procesos
productivos o de unas u otras tecnologias, in-
cluso de reparto de beneficios, se basan hoy en
las necesidades y en los resultados de la empre-
sa a nivel mundial ¥ no cn un solo Estado. El
objetivo de las empresas no es, por cjemplo.
garantizar el empleo de los trabajadores de Su-
zuki-Santana o ascgurar la produccion en la
planta sevillana de Gilletie, sino maximizar su
heneficio global.

— Localizacion dptima mundial, no nacional.
La estrategia de las empresas no sc concibe,
evidentemente, ¢n un marce nacional, sino
mundial: {as plantas productivas no se tocaliza-
ran cn funcidn de los intereses del pais sino de
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la competitividad relativa de la empresa. El ca-
so de Seat-Volkswagen es paradigmdtico: la
multinacional alemana invieric en Espafia gra-
cias al saneamiento que realiza el Estado de la
vieja empresa espafiola, comienza a producir y,
cuando sus intercses o aconsejan, sc traslada en
buena parte a los pafses del este (la antigua
Checoslovaquia), manteniéndosc en Espafa sé-
lo si el Estado (Central o Generalidad catalana)
aporta las inyecciones de liquidez que exige la
cuenta global de resultados de la empresa, Que-
da clara, por tanto, la independencia vy auto-
nomia de decisién de las grandes empresas res-
pecto de los Estados.

~— Financiacion mundial. Tgual que los proce-
sos productivos v de toma de decisiones, tam-
bién sc mundializa a financiacion. La movili-
dad del capital cs hoy ilimitada, ayudada por
los avances tecnoldgicos en la {ransmision de
datos vy decisiones. Circulan libremente los ca-
pitales y dilicilmente se pueden interponer cn
este proceso las regulaciones o cortapisas res-
trictivas de algunos Estados.

Ello facilita, naturalmente, la participacidn de
capitales de diferentes origenes nacionales en la
propiedad de la ecmpresa, haciendo posible que
la mundializacién no sélo alcance a las explota-
ciones productivas sino también a la propiedad
empresarial y a la percepeion de beneficios.

— Mercado mundial. Precisamente es csta
una condicién fundamental, que se csta conso-
lidando paulatinamente los @ltimos afos, para
facilitar la mundializacién de la economia, co-
mo prueban los acuerdos alcanzados en la Ron-
da Uruguay del GATT. El comercio mundial
estd dando ¢l paso desde la compeleneia «inter-
nacional» a la compelencia «inter-cmpresarial»
con la progresiva apertura comercial. Si los Es-
tados jugaban —y juegan— un importante pa-
pel en la formacidn del precio de la produccion
interior, fijando politicas comerciales exteriores
(barreras arancelarias, subvenciones a la expor-
tacion, etc) o politicas econdémicas interiores
determinantes ({salarios, cotizaciones sociales,
duracidn de la jornada, vacaciones, cic.), la cli-
minacién de trabas al comercio internacional
hard posible una auténtica competencia inter-
empresarial. En una ¢conomfa abicerta el desa-
rrollo econdmico depende, por tanto. en gran
medida, de la competitividad relativa de sus
producciones,

— Desarrollo tecnoldgico. El moderno avan-
ce de las nuevas tecnologifas contribuve nola-

Juan Gomez Castaiieda

blemente a hacer posible este proceso de globa-
lizacién ccondmica, ya que desbordan y hacen
csiériles muchos de los controles y restricaioncs
fronterizas que soporta ¢l proceso y contri-
buyen al incremento de la productividad a tra-
vés de las signientes manifestaciones: la produc-
cidn en masy, la segmentacion de los procesos
productivos v su consiguicnle mundializacion,
el control a distancia de los procesos de ventas,
compras, almacenaje, financiactén, cte., la ho-
mogencizacidn de los productos, la generaliza-
cién de los mismos hdbitos de consumo, la ho-
mologacidon de los sistemas  de venlas, las
grandes winovaciones en materia de trangportes
y comunicaciones, cte.

Todos estos sintomas, que perflilan una com-
petencia econdmica iternacional, tendrin —vya
van tenicndo—— claras influencias sobre ¢l Esta-
do de Bicnestar que conocemaos, ya que. conlo
se empicza a observar, los paises emergentes del
sudeste asidtico, de sudamérica o del este euro-
peo scrdn foco de atraccidon para empresas
inmersas en esa competencia mundial, que des-
plazardn allf su produccion con claras eco-
nomias de costes; cllo sin citar ¢l «dumping
social» que muchas veces s¢ produce y gue re-
sulta ética ¥ ccondmicamente condenable. Por
el contrario, los paises occidentales europeos,
donde el Fstado bencfactor mads hundio sus
raices, pierden competitividad y contemplan
una tendencia a la fuga de determinadas empre-
sas productivas, generando un endurecimicnto
de las condiciones de trabajo y de los salarios,
amenazando, ademads, con restricciones del bie-
nestar, fundamentalmenie por razoncs ccono-
micas derivadas de la crisis fiscal.

3. Disfunciones del sistema

Sc trata, a continuacién, de analizar un con-
Junto de aspectos que ticnen una relacién bila-
teral con el tema bisico de nuestro andlisis: los
Jimites econdmicos del Estado del Bienestar. En
efecto. del mismo modo que la incficiente ges-
iion del gasto pablico, ¢l [raude fiscal, otros
raudes y corruptelas en los servicios sociales y
subvenciones ccondmicas, la aparicion de for-
mas de economia sumergida o trregular, cle.
son consccuencia de algunas de las deliciencias
y disfuncionces del estado benefactor, tambicn se
convierten en causas de sus limites econdmicos
enddgenas, agudizando la crisis fiscal que es su
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manifestacidn miis tangible. Analizaremos cada
uno de estos aspectos disfuncionales haciendo
referencia a los datos cuantitativos que nos
ofrece particularmente el case espaiol.

3.0 Gestion del gasto piihlico

Como seitaldbamos mds arriba. estd suficien-
lemente contrastado gue una de las consceuen-
clas que genera ¢l Estado del Bicnestar es cl
crecimicnito del gasto del Seetor Publico vy, al
mismo tiempo. este crecimiento contribuye a la
erisis de aquél. Conviene senalar, no obstanie.
que una parte de este problema se debe a las
deficiencias de la gestidn de un gasto puablico
cuanlioso y. en consceuenciil. meds dificil de ges-
Honar racionaimente o medida que aumenta su
cuantia,

Ll conjunto de Ta CE ha visto incrementar
16.5 puntos la participacion del gasto piblico cn
el PIB cntre 1960 (que representaba ef 32,1 %) y
1992 tque ascendin al 48.6%) (Monasterio,
[991). Espaiia. por otra parte, s¢ ha puesto al dia
en esle dmbito en quince afios menos, habiendo
crecido el gasto puablico. entre los afios 1975 y
1992, 2.4 puntoes ¢n su participacidn en ¢l PIB,
llegando a representar e 46,3 % en 1992,

Fstos datos y esta dindmica de meremento
del gasto mducen o preguntarse s1o¢s posible
gastar Lanto en tan poco tiempo v gastar bien.
De este modo. muchaos de los andlisis que ingi-
den en el estudio del gasto publico propugnan
no sélo el control de su crecimiento, sino tam-
bién la mejora de su gestion para obtener ¢l
mayor beneficio posible de los recursos utili-
rados.

Uno de estos andlisis mds recicnies subraya
acertadamente, con referencia al caso espaiiol,
que «una de las opciones politicas gque mejor
caracterizan ¢ comportamiento del sector pu-
blico desde 1975 es la que ha puesto la cantidad
de recursos gastados por delante de la calidad
del servicios, afirmando que «uno de tos pasi-
vos de la acelerada construceion det Estado del
Bicnestar espanol ticne su causa directa en la
decisidn de expandic el gasto sin estudiar siste-
nmeticamente las opciones en términos de efi-
clencia y sin reformar la administractdn piablici
y las estructuras de provision de los servicios
publicos» {Gongzdler Pédramo, 1993).

Scpin esta constatacion, amplizmenic com-
partida y que compartimos, s¢ hace necesaria
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una racionalizacion de su gestion para obtener
cconomias ¢n ¢l gasto piblico gue alivien las
tensiones linancieras gue genera cl Estado del
Bienestar. especialmente cuando la erisis econo-
micil socava sus tradicionales bases de funcio-
namicnte. En tal direceion serfa necesario:

— difundir la conciencia del coste de los ser-
vicios publicos;

— crear ambientes competitivos para las
unidades piblicas de oferta de servictos:

— extender la provision presupucstaria con
produccion privada de bienes publicos:

— origntar la prestacion de los servicios so-
ciales al interés de los usuarios;

— ctedera.

3.2, Fraude fiscal

La existencia de esta disfuncién, reconocibie
en la generalidad de los sistemas fiscales del
mundo. cs cspecialmenie visible en Espana,
donde su clevada cuantia afecta no solaumente
a la recaudacion y suficiencia del sistema tribu-
lario, sino que altera también 1 equidad nece-
siarta para legitimar la exigencia del cumpli-
miento de los deberes liscales por todos los
ctudadanos,

Los datos del fraude fiscal en Espafa permilen
clevarlo (sin incluir la seguridad social) al 5 %
del PIB: mis de 3 billones de pesetas. segun
ditos del Instituio de Fstudios Fiscales, que casi
permitirfan compensar el déficit previsto en los
Presupuestos Generales del Estado para 1994,

No son muy abundantes m difundidos los
trabajos accrca de la cuantia v composicion del
fraude fiscal, lo cual contribuye a alimentarlo y
legitimarlo, pero los datos disponibles nos per-
miten concretar los siguicntes aspeclos en torno
a ¢l

Impuesto sobre fu Renta de fas  Personuas
Fisicas: El fraude cn este impuesto, segan los
trabajos del profesor Lagares (1990} v olros
mds, aplicando el (ipe medie clective de grava-
men a las rentas ocultas, ascenderia en el ano
1989 o una cifra situada entre 1,2 v 1.8 billones
de pesetas.

Tmpuesto sobre el Valor Aiadido: Con referen-
cia al Impuesto sobre ¢l Valor Anadido puede
hablarse, siguicndo cdleulos solventes. de una
pérdida de aproximadamente ¢l 26 % de la re-
caudacion potencial, cquivalente, en ese ejerci-
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cio de 1989, a 0,7 billones de pesetas (Gonzdlez-
Pramo, 1993).

Impuesto sobre el Beneficio de Sociedades: Se-
giin otro trabajo reciente (Truyols, 1993), los
beneficios no declarados por las sociedades no
financicras se sitGan para ese mismo aio 1989
en ¢l 36 %, lo que supone una pérdida de in-
gresos de unos 340.000 millones de pesetas.

En conjunto, ¢l fraude estimado para cse ano
1989 oscilaria entre 2,3 y 2.9 billones de pesetas
(entre ¢l 5.1 y ¢l 6,4% dcl PIB dc aquel ¢jerci-
cio), a lo que habria que ahadir otros 2 billones
de fraude a la seguridad social.

Frente a este fendmeno, que afecta mucho
menos a las rentas del trabajo: una media del
35.6% en 1990 (Diaz y Ferndndez de Santiago,
1993), quc a las demds clases de renta y es
discriminatorio. por ello, en términos de cqui-
dad, cs preciso adoptar algunas medidas en la
linea de mejorar la admimstracién tributana, de
procurar la mejora de la calidad téenica de las
normas tributarias ¢, incluso, de bajar los tipos
marginales mds elevados, que incentivan el
fraude. En todo caso, hay que deslegitimar a los
defraudadores fiscales y de otras prestacionces
cconomicas y de servicios piblicos: desempleo,
pensiones, elc. con la buena gestidn del gasto
publico vy la cficaz prestacion de los scrvicios
publicos al ciudadano, fomentando una alianza
implicita entre una administracion eficicnte y
austera y los ciudadanos, en contra de quienes
defraudun al Estado y a la sociedad.

3.3, La economia sumergida

Es éstc un fendmeno de incidencia bilateral
con el de los limites del Estado del Bicnestar,
cuyo andlisis nos vienc ocupando. La cconomia
sumergida, al afectar a la recaudacién de los
impuestos, a las cotizaciones de la Seguridad
Social, a los sistemas de seguros de enfermedad,
al nivel de bienestar egcondmico y a la estructu-
ra de la produccion (Skolka, [987), agudiza la
crisis fiscal y condiciona al Estado dcl Bienes-
tar. Por el contrario, ¢l incremente de la pre-
sién fiscal v la creciente reglamentacidn de la
vida ccondmica, fendmenos vinculados, entre
otros, al avance del Estado del Bicnestar ¢
intervencionista, se citan entre las causas de la
economia sumergida {Buttler, 1987).

Por sus propias connotaciones, resulta dificil
ofrecer un concepio inequivoco dc este fendme-
no, aunque su principal caracteristica: ¢l dnimo
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de ocultacién que impulsa a determinados su-
jetos ceondmicos a encubrir conscientemente
sus actividades productivas, nos permitiria de-
finir 1a economfa sumergida como el ¢conjunto
de actividades que generan valor anadido y
que. debiendo formar parte del PIB, son cons-
cientemente ocultadas al registro oficial. En
consecuencia, quedan al margen de los registros
de actividad y de empleo. no generan ingresos
impositivos y lampoco cotizaciones sociales.

Tres grandes apartados pueden agrupar al
comjunto de las actividades eccondmicas inclui-
das en la economfa sumergida: o) produccidén
legal de bicnes que es ocultada a las autoridades
publicas para evitar el pago de impuestos o car-
gas similares; h) produccién de bienes vy servicios
ilegales (contrabando, trifico de drogas. prosti-
tucién, etc.); ¢) ingresos adicionales encubicrtos.

No obstante, otra importante laguna que
ofrecen los estudios dispontbles sebre la cco-
nomia sumergida cs su falta de precision y
acuerdo sobre la evaluacidn del tamaino que
alcanza esle fendmeno en los principales paises.
Su medicién resulta, 1égicamente, dificil por sus
propias caracteristicas, si bien son varias lus
téenicas utilizadas on ¢l empefio. No obstante,
ni los métodos de estimacidn directa {basados
en investigaciones muestrales, en consultas a
cxpertos o en los datos que proporciona la
Contabilidad Nacional) ni los procedimientos
indirectos (que sc apoyan en los datos del frau-
de fiscal, en la situacidn del mercado laboral, cn
la evolucion monctaria y cn las divergencias
entre ingresos y gastos de las estadisticas oficia-
les) permiten captar una realidad tan compleja
y naturalmente opaca.

Un trabajo publicado en 1984 y traducido
posteriormente en Espafa (Frey y Wech-Han-
neman, 1987) ofrece unas estimaciones del ta-
mafio de la cconomia sumergida, en porcentije
del PNB, en 17 pafses de la OCDE. Mediante
estimaciones indirectas, este trabajo aporta los
siguientes datos:

Suecia: 13,2 % Alemania; 8.6%
Bélgica: 12.1 % EE.UU.: 8.3 %
Dinamarca: 11.8% G. Bretaha:  8,0%
Itaha: 11,4 % Finlandia: 7,6 %
I*. Bajos: 9.6 % Irlanda: 7.2 %
Francia; 9.4 % Espaiia: 6,5 %
Norucga: 9.2 % Suiva: 4.3 %
Austria: 8.9 % Japon: 4.1%
Canads: 8.7 %
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Otros trabajos (S, Ruesga. 1988} s¢ ocupan de
ofrccer una variada gama de datos. pertenecien-
tes a estudios de diferentes autores v opaises y
basados en metodologias de cileulo distintas
que, naturaimente. Hegan a resullados muy dis-
pares. Por poner ¢l ¢jemplo de Espaina. cse tra-
bajo ofreee los siguientes datos:

J. B. Tereeiro (19795
B. D¢ Lspana (1980)
M. AL Moltd (1981

3309 PIB
32% PIB

23% PIB

Caleulando su media, estos datos nos si-
tuarfan en mas del 16 % del PIB a principios
de fa década de los ochenta. porcentaje que,
previsiblemente. haya 1do mcrementando en la
larga década transcurnida como consecuencia
de Tos electos de la erisis v del aumento experi-
mentado por la presion fiscal.

A pesar de la falta de exactitud de los datos
disponibles. podemos concluir afirmando que la
ceonomia sumergida contribuye notablemente
a establecer uno de csos limites ccondmicos que
condicionan ¢l mantemimicnte del Estado del
Bicnestar ¢n los (érminos cuantitativos hasta
hoy conocidos.

4,  Unas conclusiones:
El incierto futuro del
Estado de Bienestar

o largo de las lincas precedentes
hemos procuradoe aportar una serie
de elementos de andlisis que permi-
tan contemplar la panordmica de los limites
ccondémicos del bistado del Bienestar en la déca-
da de los noventa. Estos se mamidiestan en una
aguda cnsis fiscal. traducida en los importantes
délicits pablicos v en ¢l endeudamiento crecien-
le que presentan los sectores priblicos de los
principales pafses  -espectalnente curopeos—
heneficiarios durante las Glumas décadas de los
sistemas de proteccian v bienestar social,
Como consecuencia de los negativos clectos
CCononlcos (ue genera esta situacion, manifes-
wdos ¢n un incremente de la inflacidn, de los
tipos de interés v del délient exterior, se produ-
cen unas distorsiones que entorpecen cf funcio-
nanmiento v la recuperacion del sistema ceond-
mico, crosionando asi mismo la conlianza de
los agentes en ¢l futuro de fa cconomia,
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Efectivamente. ¢l délicit piblico provoca un
incremento de la demanda agregada. presionan-
do los precios al alza v obligando a la prictica
de una politica monetaria restrictiva que enca-
rece ¢ precio del dinero. Ademads, en una eco-
nomia abierta. esta situacidn genera una pérdi-
da de competiuvidad que subraya cl problema
(Instituto de Estudios Econdmicos, 1994,

Admitida Ja responsabilidad del Estado del
Bicnestar en la configuracion de tal situacion. v
sin perspectiva de salida hacia [a recomposicion
del cquilibrio funcional del modelo en sus lases
iniciales (n1 la crisis cconomics m la evolucion
demogridfica m Jos nucvos csquemas sociales y
familiares lo permiten). se abre ¢l debate acerca
de cual serd el futuro de este modelo ¢n crisis.

Indudablemente, las abundantes  opimiones
que estd aportando Ta literatura especializada
mds reciente aparceen condicionadas por jui-
cros de valor ideoldgicos de los que. en este
polédmico tema, es diffell abdicar, Se observan,
cn este dmbito, tres grandes tendencias {(Calle,
1984}

I. La de aqucllos autores que, fuertemente
mspirados por posiciones liberales. pre-
tenden redelinie ¢l papel del Estado en la
cconomia reduciendo y limitando dwist-
camente su tamafio y sus funciones. abor-
dando al mismo tempo un intenso pro-
grama de privatizaciones  de  servicios
pablicos. En esta linea se meluyen ¢l
paradigmitico v pionero F. AL Hayek.
mongctaristas como M. Fricdman, repre-

sentantes del «public choice» (1. M,

Buchanan} y cconomistas de la olerta

(Lafter), entre otros.

La de quicnes se muestran radicalmente

reticentes del papel desempeiado en la

ceconomia por ¢l lamado Estado del Bic-
nestar desde posiciones criticas de izquicr-
da. sosteniendo que sélo los intergses del
capitalismo mis ortodoxo graddan en su
beneficio, aprovechundo la ¢risis v el de-
sequilibrio de fuerzas v bloques en Ja ceco-
nomia mundial, lay tradicionales funcio-
nes de acumulacién v legitimaciéon que
explican la verdadera razon de ser del

Estado benelacior,

3. La dc los que propugnan una reformula-
cion de los lundamentos tedricos del Es-
tudo del Bienestar para adaptarlos o da
realidad presente de la crisis cconomica

b
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y fiscal ante el peligro cierto de claudica-
cidn dcl modelo. Para éstos resulta nor-
mal quc los programas dc ingresos y gas-
10s publicos se vean afectados cn su
eficacia y objetivos, pero plantean cnca-
rar ¢l futuro desde una posicién de
aprendizaje de la experiencia pasada para

Juan Gomez Castafieda

luadora del Fraude en el IRPEF» del Instituto de Estudios

Fiscales, cuyos datos se obtenfan por contraste de Tas mag-

nitudes declaradas en el IRPF con estimaciones macrocco-

némicas.

Foo, Vo, D Pasros, L.y Vatiko, Ao «Diferencia entre
presupuesto cjecutado vopresupucsio programados, Po-
poles de Economia Espaitola. n” 371988,

«Fl Estado del Bienestar posibles. Revista del Tnstitato

mejorar ¢l equilibrio y la eficiencia del
sector publico y cvitar ¢l desmantela-
micnto del Estade del Bienestar,

Particularmente, desconfiamos del modelo
ccondémico y social resultante de la aplicacion
estricia de las propuestas situadas en cl aparta-
do 1, coincidimos con alguno de los andlisis
tedricos ofrecidos por guiencs se sillan cn el
apartado 2, aunque nos inclinamos por solucio-
nes mds bien orientadas por ias propuestas de
guicnes se integran en el 3.

Nadie deberfa dudar hoy ya de la insosteni-
bilidad del modclo de bicnestar vinculado a los
tiempos de prosperidad crectente ¢ identificado
con el intervencionismo omnimodo y los usos
ineficientes en la gestidn piblica. pero un des-
mantelamiento radical y taxativo de este mode-
lo, que acabara hasta con los dltimos atisbos
del bienestar social. no es la solucién dptima
que deba propugnarse. Esta deberia pasar, ¢n-
tendemos, por mtroducr las reformas necesa-
rias en ¢l Estado del Biencstar que contribuyan
a hacerlo viable, csencialmente porque, cntre
otras cosas, fa necesidad de su mantemmicnto
convive, en pic de igualdad, con la exigencia de
su transformacion (Velarde, 1994),
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