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El Estado dinamizador: un nuevo concepto
y su grado de aplicacion en Espana

Como consecuencia de la globalizacién, las transferencias demograficas y el cambio tecnolégico
surgen nuevos riesgos sociales que el Estado de bienestar debe cubrir y nuevas funciones econé-
micas que cumplir. Ademas de reformar los pilares tradicionales del modelo social europeo, las re-
formas mas exitosas de los Estados de bienestar europeos son aquellas que estan incorporando
una nueva logica de funcionamiento. El Estado dinamizador incorpora esa nueva légica, ya que es
un Estado de bienestar mas dinamico en su funcionamiento interno y que ademas se convierte en
dinamizador de los agentes econémicos y sociales. Este articulo desarrolla este nuevo concepto y
evallia su grado de aplicacion en Espana.

Globalizazioaren, transferentzia demografikoen eta aldaketa teknologikoen ondorioz, arrisku so-
Zial berriak agertu dira, ongizate-estatuak konpondu beharrekoak, eta bete beharreko funtzio eko-
nomiko berriak ere sortu dira. Europako ongizate-estatuen erreforma arrakastatsuenak, Europako
gizarte-ereduaren ohiko harroinak aldatzeaz gain, funtzionamendu-logika berri bat sartzen ari dira.
Estatu dinamizatzaileak bere egiten du logika berri hori, izan ere, ongizate-estatu dinamikoagoa da
barne-funtzionamenduan eta, gainera, ekonomia- eta gizarte-eragileak dinamizatzen ditu. Artikuluak
kontzeptu berri hori garatzen du, eta Espainian zenbateraino aplikatzen den ebaluatzen du.

As a result of globalization, population transfers and technological change, there are new social
risks which the welfare state must cover, as well as new economic roles it must play. In addition
to reforming the traditional pillars of the European social model, the most successful reforms of
European welfare states are those incorporating a new operational logic. The “dynamizing State”
incorporates this new logic, as a welfare state is more dynamic in its internal operation and also
becomes a driving force of economic and social agents. This article elaborates on this concept and
evaluates its degree of implementation in Spain.
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1. INTRODUCCION

Desde finales de los anos ochenta han
sido muchos los politdlogos, economistas
y sociélogos que han discutido la viabilidad
futura del Estado de bienestar. Los riesgos
para esa viabilidad provenian de las dificul-
tades de financiacion a la que se enfren-
tarian los paises que quisieran mantener y
aumentar sus prestaciones sociales, en un
contexto de fuerte competencia internacio-
nal en los mercados de bienes y servicios, li-
bre movilidad de capitales y envejecimiento
progresivo de la poblacion.

Los lideres politicos han seguido este de-
bate en la distancia, hasta principios del pre-
sente siglo. Por primera vez en el ano 2000,
en el marco del lanzamiento de la Estrategia
de Lisboa en Europa para hacer a esta zona
la mas competitiva del mundo, los lideres
europeos abordaron esta cuestion. Su posi-
cion entonces fue optimista, y se inclinaron
por lanzar un mensaje de sostenibilidad del
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modelo social europeo (en todas sus versio-
nes), perfectamente compatible con las re-
formas econdmicas que iban a abordarse
para transitar hacia lo que entonces se de-
nominé como «sociedad del conocimiento».

En 2005, los lideres europeos volvieron
a reunirse en Hampton Court (Reino Unido)
y su conclusion no fue tan positiva. Habian
pasado cinco anos, las reformas necesa-
rias apenas se habian acometido, y en el
horizonte mundial aparecian competidores
cada vez mas potentes entre las economias
emergentes. En esta ocasion el mensaje
fue mas matizado. Los Estados de bienes-
tar europeos serian sostenibles, soélo en el
caso de que convergieran hacia un punto in-
termedio entre las amplias prestaciones del
modelo escandinavo y el escueto modelo
anglosajon. En todos los casos, la cuestion
no serfa de tamano sino de logica de fun-
cionamiento. El modelo social europeo de-
beria reformarse para convertir al Estado
de bienestar en un agente mas activo, mas
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enfocado al individuo que a los colectivos,
potenciador de sus habilidades y sin prejui-
cios entre lo publico y lo privado, centrado
en la provision de servicios publicos de cali-
dad que hicieran compatibles la eficiencia y
la equidad a la que aspiran las sociedades
europeas.

El reto es descomunal, y apenas se
han dado los primeros pasos. Este ar-
ticulo avanza en la definicion tedrica de
ese nuevo Estado dinamizador, y analiza el
grado en que se ha implantado en Espana.
La seccion siguiente clarifica el debate en
torno a las politicas que constituyen lo que
se ha venido llamando en la literatura como
«pilares del bienestar». La seccion 3, se
detiene en los nuevos pilares del Estado
de bienestar. La seccién 4 define el Estado
dinamizador, y la seccion 5 estudia su apli-
cacion en Espafna. La seccion 6 concluye
el articulo.

2. LOS PILARES TRADICIONALES
DEL ESTADO DE BIENESTAR

Numerosos trabajos se han esforzado en
diferenciar los modelos de bienestar de las
democracias avanzadas. Desde el trabajo
de Esping-Andersen (1990) hasta el mas re-
ciente de Sapir (2006), las tipologias se han
basado en el grado de eficiencia y equidad
que generaban los distintos modelos, asi
como en el nivel de intervencion del sector
publico en la economia, v el tipo de relacio-
nes laborales vigentes en cada modelo. A
pesar de todas las diferencias nacionales
que se pueden observar entre los diferen-
tes modelos de bienestar, hay una serie de
rasgos comunes a todos ellos, que permiten
identificar la esencia del Estado de bienes-
tar, un sistema de cobertura publica de ries-
gos involuntarios ante los cuales el ciuda-
dano esta desprotegido.

2.1. Riesgos tradicionales

Los tres riesgos que tradicionalmente ha
cubierto el Estado de bienestar son aquellos
que impiden al ser humano utilizar su fuerza
de trabajo, el Unico medio de vida que po-
see y le hace autosuficiente, y por tanto li-
bre, el riesgo de caer enfermo, el de perder
el empleo, y el «<envejecer», entendido como
la incertidumbre respecto del momento en
el que el envejecimiento minara definitiva-
mente las capacidades fisicas o intelectua-
les propias en las que se basa la actividad
laboral. Si estos riesgos no se hubieran cu-
bierto publicamente mediante un seguro
sanitario, un seguro de desempleo y un
sistema de pensiones, las personas que su-
frieran la materializacion de alguno de esos
riesgos quedarian relegadas a la exclusion y
a la marginacion.

La cobertura de estos tres riesgos por
el sector publico justificd el nacimiento y la
consolidacion del Estado de bienestar du-
rante el siglo pasado, y constituyen sus tres
primeros pilares, a los que se vino a sumar,
después, un cuarto pilar para cubrir el riesgo
de nacer 0 quedar discapacitado.

En este grupo de pilares del Estado
de bienestar se suele incluir, equivocada-
mente, la educacion, Sin embargo, en sen-
tido estricto, la provision publica de una
educacion universal no tiene que ver con
la cobertura de ningun riesgo, sino con una
preferencia por la igualdad de oportunida-
des, caracteristica del pensamiento progre-
sista. Desde esta concepcion, las desigual-
dades sociales no se deben a diferencias
de fondo insalvables entre los individuos,
como sostiene el pensamiento conserva-
dor, sino a un origen social relacionado con
el entorno familiar, intelectual y educativo
en el que crecemos, por lo que pueden ser
resueltos.
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Fuente: Eurostat.

Por tanto, y desde esta perspectiva, el
Estado de bienestar se podria definir me-
taféricamente como un edificio completo
(véase grafico n.° 1), con unos cimientos
educativos y cuatro pilares sobre los que
se asienta el potencial de realizacion plena
de cada ciudadano, ya que esos pilares del
sector publico cubren los riesgos laborales a
los que todos estamos expuestos de forma
involuntaria.

2.2. La cobertura publica de los riesgos

La cobertura publica de esos riesgos y su
carécter involuntario son dos cuestiones im-
portantes que conviene explicar, sobre todo,
a la vista del volumen de gasto publico que
generan. Como se puede apreciar en el cua-
dro n.° 1, los paises europeos gastan una
media del 23,4% de su PIB en financiar los
pilares tradicionales del Estado de bienestar,
sobre todo en sanidad y pensiones (y llegan

casi al 30%, si incluimos los gastos de edu-
cacion).

Dado el volumen de recursos empleados,
hay una primera pregunta que responder:
¢ por qué debe ser publica la cobertura uni-
versal de estos riesgos? A priori pareceria
|6gico pensar que los riesgos de estar de-
sempleado, enfermar, envejecer o quedar
discapacitado podrian ser cubiertos por se-
guros privados a través de mecanismos de
mercado, igual que el seguro del coche nos
cubre del riesgo involuntario de tener un ac-
cidente. Sin embargo, y aparte de las con-
notaciones morales que todos comparten,
los cuatro riesgos mencionados se enfren-
tan a fallos de mercado que hacen que su
cobertura privada no sea rentable para las
empresas en el caso de algunos grupos so-
ciales, que por tanto quedarian sin protec-
cién, como ocurre en paises como Estados
Unidos (donde un 15% de la poblacion no
tiene seguro médico).
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Cuadron.° 1

Gasto publico en los pilares tradicionales del Estado de bienestar
(en % del PIB)

Paises Total pilares  Sanidad Desempleo Pensiones Dependencia Educacion
Austria 26,1 5,1 1,0 12,8 2,6 5,2
Bélgica 26,5 7,2 3,3 7,2 2,3 5,9
Rep. Checa 21,1 6,8 0,7 7,8 2,9 4,4
Dinamarca 27,6 5,6 3,3 7,2 4,2 6,7
Finlandia 22,5 5,7 2,1 5,8 3,5 6,0
Francia 28,7 7,6 1,9 10,5 1,7 5,8
Alemania 27,3 8,0 1,8 11,3 2,0 4,4
Grecia 21,3 5,0 0,4 11,5 1,0 4,0
Hungria 22,7 6,0 0,5 7,5 3,0 5,5
Irlanda 15,9 5,6 1,0 2,9 1,5 4.1
[talia 24,2 6,2 0,4 11,4 1,8 4,7
Luxemburgo 22,2 6,2 0,9 4,5 3,6 5,2
Paises Bajos 20,7 5,8 1,6 5,4 3,9 4,6
Noruega 25,1 6,5 0,7 7,0 5,4 6,5
Polonia 22,9 4,5 0,8 11,4 3,4 5,8
Portugal 23,5 6,7 11 8,8 2,6 5,8
Eslovaquia 17,3 5,2 0,3 6,4 2,2 4,3
Espana 20,3 5,2 2,2 7,9 2,4 4.2
Suecia 31,3 71 1,2 10,1 6,0 6,6
Reino Unido 20,6 6,7 0,3 5,9 2,5 51
Media UE 23,4 5,9 11 6,9 2,5 5,2

Fuente: OECD Social Indicators (2008). Ultimos datos disponibles para 2006.

Nota: Los datos para Pensiones provienen del epigrafe «Old age» y los de dependencia del epigrafe
«disability». Los datos para Educacion no se consideran dentro del total de gastos sociales, segun la

OCDE.
Cada pilar del Estado de bienestar, res- (servicios sanitarios con tecnologia
ponde a un especifico fallo de mercado: punta que por su tamano resultan

demasiado caros y complejos para el
sector privado). Y desde luego, exis-
ten problemas por las externalidades
negativas sobre la salud publica de
la comunidad (en el caso de epide-
mias), de las que soélo puede ocu-
parse el Estado.

— Sanidad: el fallo clasico que se suele
mencionar en este caso es el de la
seleccion adversa, que llevaria a los
seguros privados a asegurar soélo a
las personas con buena salud y de-
jarfa sin cobertura (0 con primas pro-
hibitivas) a los ciudadanos con en-
fermedades cronicas. Ademas, hay — Desempleo: los fallos de mercado que
problemas de monopolio natural justifican la provision publica del se-
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guro de desempleo son similares a los
de la sanidad. Por un lado hay también
un problema potencial de seleccion
adversa, si el seguro fuera privado; y
por otro hay un problema anadido de
restriccion al crédito, un crédito que
es muy necesario cuando la informa-
cion es incompleta y se necesita algo
de tiempo para buscar el puesto mas
adecuado. Finalmente, las externali-
dades negativas que puede causar €l
paro laboral derivado en indigencia,
resultan mas que evidentes.

Pensiones y dependencia: en am-
bos casos, los problemas de selec-
cién adversa son muy relevantes, es-
pecialmente en el segundo, ya que
cuando la discapacidad ocurre y se
mantiene con una probabilidad cierta
en el tiempo, los seguros privados ex-
pulsarian del mercado a los ciudada-
nos con discapacidades permanentes.
Asimismo, tanto la vejez como la de-
pendencia requieren de cuidados per-
manentes, normalmente realizados por
familiares, que quedan privados de lle-
var una vida plenamente activa, con las
consecuencias negativas que eso pro-
voca sobre ellos y sobre el conjunto de
la sociedad.

Educacion: en el caso de la educa-
cion basica dedicada a garantizar la
igualdad de oportunidades, el riesgo
que hay que asegurar (el de nacer en
una familia sin recursos), requiere una
accion para la que no existe siquiera
un mercado. A esto se anade un pro-
blema inicial de restriccion al crédito,
ya que ningun seguro privado conce-
deria créditos educativos hasta que
el nifio hubiera demostrado su buena
capacidad para generar rendimientos
futuros con los que devolver el prés-

tamo. Por eso los préstamos educa-
tivos solo existen para estudios uni-
versitarios, ya que en las primeras
etapas educativas, ese papel lo ejerce
el Estado. Y en Ultimo lugar, hay que
mencionar otra vez las externalidades
negativas de caracter politico y eco-
némico que generan las sociedades
analfabetas, sin cultura democratica y
sin capacidad de acumular capital hu-
mano.

En resumen, son los fallos de mercado
los que generarian colectivos desatendidos
si limitaramos la cobertura a seguros priva-
dos, y es nuestra preferencia colectiva por
la universalidad de esa cobertura lo que
hace necesario que esos seguros sean pu-
blicos.

Ahora bien, otra importante pregunta que
hay que responder es: ;por qué soélo han de
ser cubiertos esos cuatro riesgos involun-
tarios?, ¢por qué no ampliar el Estado de
bienestar para proteger a las personas ante
otros riesgos voluntariamente asumidos?
La respuesta es evidente: si el Estado cu-
briera riesgos que pueden evitarse, enton-
ces todo el mundo asumiria mas riesgos de
lo normal y el sistema de precios e incen-
tivos de nuestras economias se romperia.
Esa es la razén por la que no hay un seguro
publico para cubrir las posibles deudas de
los ciudadanos que arriesgan sus ahorros
en la Bolsa, ni para aquellos que pierden
sus casas al haber contratado hipotecas a
tipo variable cuando podian haberse ase-
gurado ellos mismos contratando una hipo-
teca a tipo fijo.

En realidad, la posible atribucion de res-
ponsabilidad al individuo ante una situacion
desfavorable marca un limite al grado de co-
bertura del Estado de bienestar, para que
no se introduzcan incentivos al fraude en las
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prestaciones sociales'. Y en aquellos paises
en los que no se ha respetado ese limite, los
Estados de bienestar se han vuelto insoste-
nibles, ineficaces y han producido una desa-
feccion ciudadana por lo publico.

3. LOS NUEVOS PILARES
Y LAS NUEVAS POLITICAS
DEL ESTADO DE BIENESTAR

3.1. Los nuevos riesgos

Desde hace al menos un decenio el
Estado de bienestar tradicional, con sus ci-
mientos y sus cuatro pilares, se enfrenta a
NuUevos riesgos sociales (como la multiplica-
cion de entradas y salidas del mercado la-
boral a la que se enfrentan los jévenes, o
la obsolescencia de las capacidades pro-
ductivas y el paro de larga duracion que su-
fren los mayores), asi como a nuevas rea-
lidades que generan nuevas necesidades
(como el envejecimiento de la poblacion, la
proliferacion de unidades familiares mono-
parentales, o la incorporacion definitiva de
la mujer al mercado de trabajo)?. La capaci-
dad para atender esas nuevas necesidades
y hacer frente a los nuevos riesgos socia-
les se ve, sin embargo, constrenida por el
proceso de globalizacion econdémica mun-
dial (que tiende a hacer menos competiti-
vos a los paises con Estados de bienestar
mas rigidos y voluminosos), y por el anquilo-

T Esos incentivos se dan cuando un individuo tiene
asegurada la percepcion de una prestacion social, in-
dependientemente de las razones que le permitieron
estar en situacion de percibirla. Por ejemplo, percibir
un subsidio de desempleo independientemente de si
uno forzé el despido, o de si esta haciendo todo lo
posible para encontrar un nuevo empleo, puede pro-
ducir distorsiones que requieren un cambio en las re-
glas y los métodos de control de esas prestaciones.

2 Para un andlisis de los nuevos riesgos que afec-
tan a las sociedades europeas, véase Liddle y Lerais
(2006).

samiento de algunas instituciones publicas
tradicionales.

3.2. ¢Nuevas politicas o nuevos
pilares? Ambos a la vez

Ante la aparicion de nuevos riesgos so-
ciales existen dos opciones: aprovechar la
ocasion para ir liquidando el Estado de bien-
estar tradicional, o reformarlo para que siga
siendo un instrumento valido para la reduc-
cion de las desigualdades y el crecimiento
econémico.

En esa reforma de los Estados de bien-
estar deben coexistir, a su vez, dos proce-
sos simultaneos: por un lado, las politicas
asociadas a los pilares tradicionales del sis-
tema de bienestar (educacion, sanidad,
pensiones, desempleo y discapacidad) de-
ben transformarse para cubrir nuevas areas
asi como para hacerse mas agiles y dinami-
cos. Y por otro, deben desarrollarse pilares
nuevos en areas donde hasta el momento
no existia ninguna cobertura.

Los ejemplos de adaptacion de los pila-
res tradicionales son numerosos. Por ejem-
plo, la globalizacion y el cambio tecnolégico
han obligado a los sistemas educativos a
modificar sus programas curriculares y sus
métodos docentes para capacitar a los
alumnos para hacer frente al cambio per-
manente. Otros cambios relacionados con
la globalizacion, como el aumento de la
movilidad de personas y la extension del fe-
ndémeno migratorio, también han afectado
a los sistemas educativos y a los sistemas
sanitarios. Estos ultimos se han visto fuer-
temente impactados por el progresivo en-
vejecimiento de la poblacion en las demo-
cracias avanzadas, lo que le ha llevado a
bascular su énfasis tradicional en la cura-
cion hacia politicas mas basadas en la pre-
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vencion de enfermedades. Asimismo, la
exposicion de nuestras sociedades a nue-
vas pandemias mundiales de rapido con-
tagio, como consecuencia de la creciente
movilidad planetaria de las personas, esta
requiriendo esfuerzos adicionales de coor-
dinacion sanitaria, hasta hace poco im-
pensables. Esfuerzos de adaptacion que
también se estan desarrollando en areas
netamente nuevas como las relacionadas
con las enfermedades provocadas por el
cambio climatico.

Si bien estos cambios en la educacion o
la sanidad son importantes, hasta ahora las
adaptaciones mas relevantes para dinami-
zar los pilares tradicionales de las politicas
de bienestar han tenido lugar en el area del
mercado de trabajo. Las mas conocidas son
las politicas del Welfare to Work (consistente
en recortar impuestos o cotizaciones a las
empresas que contraten parados de larga
duracion) y las de Make Work Pay (que ade-
lantan préstamos para iniciar nuevas activi-
dades y reciclar conocimientos, con el pro-
posito de hacer mas atractivo trabajar que
cobrar un subsidio). En el area empresa-
rial también se han dado este tipo de expe-
riencias. Por ejemplo, todas las politicas de
promocion de microempresas, autoempleo,
la reincorporacion de mujeres y mayores,
y para conciliar la vida laboral y personal,
participan del mismo espiritu. Igualmente
el apoyo a pymes innovadoras, los fondos
de capital riesgo, y la financiacion para em-
prendedores tienen caracter dinamizador;
tanto como las politicas para incentivar ex-
cedencias de formacion en las empresas, y
los programas para estudiar y trabajar en las
universidades.

Junto a este esfuerzo por adaptar los pi-
lares tradicionales del bienestar a los nuevos
riesgos sociales han surgido politicas frag-
mentarias, pero que pPoco a poco podrian ir

ganando coherencia y configurar un nuevo
pilar del Estado de bienestar.

Este nuevo pilar vendria a cubrir un nuevo
riesgo, el de quedar atrapado ante el cam-
bio constante, el de no poder adaptarse a la
inestable dinamica econdmica y social que
trae consigo la globalizacion, los cambios
tecnoldgicos y la renovacion de los valores
sociales tradicionales.

Cada dia son mas las personas que tie-
nen muchos empleos distintos durante su
carrera laboral, que no centran su vida en
torno a un nucleo familiar estable, que han
cambiado los circulos estables de amista-
des, por relaciones bilaterales que cambian
con el tiempo, que viven en diferentes pai-
ses y que viajan de forma habitual. Estas
personas que han pasado de ser considera-
das como «élites» de las sociedades avan-
zadas son ahora cada vez mas partes ex-
tensas de la clase media mundial. Y en esa
situacion, esas personas estan expuestas al
nuevo riesgo de quedar atrapados en uno
de esos procesos de cambio: el riesgo de
incapacidad de encontrar un nuevo empleo
mas; el riesgo de quedar aislado y psicoldgi-
camente afectado por la ausencia de vincu-
los familiares o amistosos, sobre todo a las
edades mas avanzadas; el riesgo de tener
que sacar adelante un hijo sin la ayuda de
una pareja; o el riesgo de no poder eman-
ciparse a pesar de ser un joven con buena
formacion.

Las politicas sociales dedicadas a ayudar
a las familias monoparentales, a la emancipa-
cion de los jovenes, a los mayores en riesgo
de exclusion o a los parados de larga dura-
cion, cada vez absorben mas recursos y cen-
tran la atencion mediatica y electoral de las
sociedades europeas. Se trata de politicas
que hasta hace poco no existian, o estaban
en los margenes de sus sistemas de bienes-
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Cuadron.° 2

Gasto publico en las nuevas politicas y los nuevos pilares del bienestar
(en % del PIB)

Paises Total Pilares Sanidad Desempleo Pensiones Dependencia Educacién
Austria 0,6 0,1 3,1 0,4 0,4 4.6
Bélgica 1,2 0,0 2,7 2,1 0,5 6,5
Rep. Checa 0,2 0,1 1,9 0,2 0,5 2,9
Dinamarca 1,6 0,7 3,9 0,0 1,0 7,3
Finlandia 0,9 0,3 3,0 0,6 0,6 54
Francia 1,1 0,8 3,0 1,8 0,3 7,1
Alemania 11 0,2 1,9 0,4 0,5 4,2
Grecia 0,2 0,6 1,3 0,8 0,4 3,3
Hungria 0,4 0,5 3,5 1,1 0,1 5,6
I[rlanda 0,7 0,5 2,5 0,8 0,5 5,0
[talia 0,7 0,0 1,2 2,5 0,0 4,4
Luxemburgo 0,3 0,1 4.1 2,0 0,5 7,0
Paises Bajos 1,1 0,3 1,6 0,4 0,6 4,0
Noruega 0,8 0,2 3,4 0,3 0,6 5,4
Polonia 0,2 0,0 1,5 1,0 0,0 2,8
Portugal 0,7 0,0 1,6 1,6 0,3 4,3
Eslovaquia 0,3 0,1 1,9 0,2 0,8 3,2
Espana 0,7 0,2 1,0 0,6 0,2 2,6
Suecia 1,3 0,6 3,5 0,7 0,7 6,8
Reino Unido 0,5 1,4 2,9 0,2 0,2 5,3
Media UE 0,6 0,3 2,1 0,8 0,5 4,3

Fuente: OECD Social Indicators (2008). Ultimos datos disponibles para 2006.

Nota: Los datos para la columna de pensiones provienen del epigrafe «Old age» y los de dependencia
del epigrafe «disability». Los datos para Educacion no se consideran dentro del total de gastos socia-

les, segun la OCDE.

tar, y que van ganando importancia, por me-
dio de programas de ayuda al alquiler, rentas
basicas de emancipacion, programas de for-
macion a lo largo de toda la vida, e incluso
por nuevas actividades de socializacion des-
tinadas a los mas diversos colectivos.

Si agruparamos todas estas iniciativas
en funcion del riesgo que tratan de cubrir
(el de quedar atrapado ante el cambio), y
de acuerdo con la receta comun que los

relaciona (la de dotar o equipar formativa,
econémica y socialmente a las personas
afectadas por ese riesgo), entonces no es
aventurado afirmar que estamos ante un
nuevo pilar del Estado de bienestar. Un pi-
lar que ante el atrapamiento estatico per-
sigue la reinclusion dinamica de las perso-
nas en la rueda social y productiva, como
Unica garantia del pleno egjercicio de la li-
bertad individual en un contexto en perma-
nente cambio.
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Por tanto, ante los nuevos riesgos socia-
les los Estados de bienestar estan sufriendo
dos transformaciones simultéaneas: por un
lado estan adaptando y dinamizando sus
pilares tradicionales; y por otro estan desa-
rrollando politicas nuevas que pronto consti-
tuirdn un nuevo pilar del bienestar: el quinto
pilar, el pilar de la emancipacion, o el de la
reinclusion social ante las situaciones de
atrapamiento.

Y estos esfuerzos se estan viendo ya re-
flejados en los datos de gasto publico en
las nuevas politicas sociales. Como refleja
el cuadro n.° 2, las politicas relacionadas
con la renovacion de los pilares tradiciona-
les (como las politicas activas de empleo)
o el desarrollo de nuevos pilares (como las
politicas de apoyo a la familia, vivienda y
otras ayudas sociales) ya representan tanto
gasto publico como cualquiera de los vie-
jos pilares.

4. DEL ESTADO DE BIENESTAR
AL ESTADO DINAMIZADOR

4.1. Una nueva légica de funcionamiento

Ademas de los nuevos riesgos socia-
les para los ciudadanos mencionados en
la seccion anterior, la globalizacion vy el
cambio econdémico permanente, han obli-
gado al Estado de bienestar tradicionales
a emprender un tipo de reformas que no
tienen que ver con su tamano sino con su
l6gica de funcionamiento y con el nuevo
tipo de programas que se pone en marcha
en aquellos pilares que cada pais ha deci-
dido mantener. De hecho, los paises con
Estados de bienestar mas desarrollados,
los escandinavos, reformaron sus mode-
los en los noventa, introduciendo la misma
l6gica que los laboristas britanicos que te-
nian un Estado de bienestar de la mitad

de tamano. En ambos casos, las reformas
estan consiguiendo Estados de bienestar
mas agiles y modernos, con similares re-
sultados en cuanto a eficiencia y competi-
tividad, aunque con distintos resultados en
términos de igualdad, a favor de los prime-
ros (Sapir, 20006).

La logica de la que estoy hablando es la
l6gica del Estado dinamizador, que definiré
a continuacion. El Estado dinamizador es un
nuevo tipo de Estado de bienestar en el que
se han producido dos transformaciones si-
multaneas:

— Un cambio en los medios y los pro-
cedimientos: se trata de un Estado
internamente dinamico en su funcio-
namiento administrativo, y externa-
mente dinamizador en su relacién con
el resto de agentes econdmicos y so-
ciales.

— Un cambio en los fines: el objetivo final
es el de un Estado de ciudadanos di-
namicos (activos) en el que la igualdad
de oportunidades quede garantizada
como Unico medio para el pleno ejer-
cicio de la libertad individual con la que
cada ciudadano pueda desarrollarse
segun sus expectativas e imaginacion.
Este Estado de ciudadanos activos
combinara la proteccion social de los
mismos con una participacion activa y
dinamizadora de esos ciudadanos en
la economia y la sociedad.

Siguiendo esta loégica, el Estado dinami-
zador podria caracterizarse por prevenir y
anticiparse a los nuevos riesgos y deman-
das sociales (en lugar de limitarse a reac-
cionar cuando los riesgos de desempleo,
enfermedad o invalidez ya se han materia-
lizado). Asimismo, el Estado dinamizador
es catalizador del cambio econémico y so-
cial; se basa en la participacion y la acti-
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vacion de los ciudadanos (en lugar de ce-
Airse a la indemnizacion y la proteccion de
sus rentas); apuesta por la inversion so-
cial en educacion y la formacion integral
de sus ciudadanos en todas las etapas de
la vida; promueve la creatividad y la auto-
superacion de los agentes econdémicos y
sociales, y sobre todo, moviliza todos los
recursos sociales inactivos —jovenes, mu-
jeres y mayores— para convertirlos en ciu-
dadanos econdmica y socialmente Utiles
(frente al Estado de bienestar tradicional
que era pasivo, desincentivaba el trabajo y
generaba grupos dependientes de un sub-
sidio).

Para alcanzar sus objetivos, el Estado di-
namizador necesita ciudadanos responsa-
bles e implicados, que por medio de sus
politicas promueva la inclusion y la movilidad
social, y garantice la propia sostenibilidad
del modelo de bienestar en el nuevo con-
texto mencionado.

Ademas, el Estado dinamizador adopta
funciones nuevas que el Estado de bien-
estar no cubria plenamente, tales como el
fomento de la creacion de nuevos merca-
dos y el correcto funcionamiento de los mis-
mos en cuanto a acceso y competencia.
También coordina actividades privadas in-
versoras, promueve sectores estratégicos y
ayuda a la consolidacion de ventajas com-
petitivas sectoriales.

Finalmente, lalégica dinamizadora es esen-
cial en la nueva relacion que la Administracion
de ese nuevo Estado debe establecer con los
ciudadanos: las iniciativas de transparencia
informativa, publicidad de datos y convoca-
torias publicas, la eliminacion de duplicidades
entre diferentes niveles de gobierno, y la utili-
zacion y potenciacion de la e-administracion
o el carné electronico son medidas caracte-
risticas para esa transformacion.

4.2. Una nueva légica de financiaciéon

Procesos como la globalizacion, el cam-
bio demogréfico y el tecnoldgico no sélo han
ocasionado nuevos riesgos para los ciuda-
danos que deben cubrirse con politicas re-
formadas o completamente nuevas, sino que
ademas han generado una fuerte presion al
alza sobre los gastos sociales, y un limite a la
presion fiscal que pueden soportar los facto-
res productivos. Por eso, junto a esa nueva
l6gica de funcionamiento interno y externo,
la transformacion del Estado de bienestar en
un Estado dinamizador ha implicado también
una nueva légica de financiacion.

Para entender esta nueva légica, me ser-
viré de un ejemplo cercano, el caso espanol.
Supongamos que un gobierno recién elegido
quiere poner en marcha nuevos programas
sociales, demandados por los ciudadanos,
para hacer frente a alguno de los nuevos ries-
gos sociales (por ejemplo, las nuevas politicas
de dependencia en Espana). Entonces tiene
cuatro alternativas, que clasificaré en funcion
de la experiencia espafiola en su proceso de
consolidacion del Estado de bienestar.

Primera, la opcién de los primeros gobier-
nos de Gonzéalez: aumentar el gasto publico
(liderado por el primer desarrollo del Estado
de bienestar) a un ritmo superior al incre-
mento de los ingresos publicos, incurriendo
asi en una situacion de déficit, que mantuvo
un promedio de crecimiento (en términos ci-
clicamente ajustados) de —4,7% durante los
13 anos de su gobierno (véase grafico n.° 1).
Asimismo, la inversidn publica en términos
del gasto publico no se hubieran impuesto
claramente al esfuerzo inversor del periodo
anterior (véase grafico n.° 3).

Segunda, la opcién de los gobiernos de
Aznar: bajar los impuestos, mantener los in-
gresos constantes y reducir la inversion pu-
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Graficon.° 2

Ingresos y Gastos Publicos en Espaina: 1982-2008
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Gréficon.° 3
Inversioén publica en Espana: 1982-2008
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blica en la misma cuantia (escasa) en que
aumentara el gasto de algun programa so-
cial visible. Esto le permitié mantener un défi-
cit mucho menor, aun a costa de congelar la
inversion publica como porcentaje del gasto
publico total (véase graficos n.° 2 y n.° 3).

Tercera, la opcién del primer gobierno de
Rodriguez Zapatero: incrementar el gasto
publico (liderado por un segundo impulso a
las politicas de bienestar) sobre la base de
un crecimiento aun superior de los ingresos
publicos, generando asi un superavit presu-
puestario (que promedid un 0,2% de supe-
ravit durante el periodo, y que hubiera sido
mayor de no ser por las politicas de estimulo
fiscal para hacer frente a la crisis econdmica
que comenzo en 2008).

Finalmente, la cuarta posibilidad, que for-
maba parte del programa con el que el PSOE
gand las elecciones de 2004, es una op-
cién basada en una logica dinamica (no es-
tatica como las tres opciones anteriores) que
apostaria primero por gastar en las inversio-
nes productivas (en sentido estricto capital fi-
sico, humano y tecnoldgico; y en un sentido
amplio politicas de activacion, inclusion vy efi-
ciencia) para poder multiplicar el crecimiento
econdémico y los ingresos adicionales nece-
sarios antes de dedicarse a financiar nue-
VoS programas sociales. En todo caso, el
crecimiento del gasto asociado a esos nue-
VOS programas sociales no superaria el cre-
cimiento del PIB a lo largo del ciclo. Y como
se muestra en el grafico n.° 2, esta logica di-
namica se retroalimentaria, haciendo a la vez
compatible el crecimiento econdmico y la ex-
pansion (absoluta, no relativa) de los gastos
en bienestar.

Como puede verse en el grafico n.° 3 el pri-
mer gobierno de Rodriguez Zapatero aplicd
parte de esta concepcion recogida en su pro-
grama electoral de 2004 y dio un nuevo im-

pulso a la inversion publica (con un promedio
del 9,7% sobre el gasto publico total, muy su-
perior al de Gonzéalez y Aznar). La parte que
no cumplié de este programa, es que el au-
mento del gasto social fue superior al creci-
miento del PIB y por eso el peso de los gas-
tos publicos sobre el total de la economia
aumentd de nuevo (como en su momento lo
hiciera Gonzalez aunque de manera mucho
mas leve).

Si nos centramos en comparar las dos Ul-
timas posibilidades, nos enfrentamos cla-
ramente a una cuestion de preferencias en
relacion con el tamano del Estado de bienes-
tar. Ambas opciones son igual de rigurosas,
porgue suponen financiar sus gastos y man-
tienen el equilibrio presupuestario; y ambas
opciones generan crecimiento econdémico
porque las dos apuestan por tasas de creci-
miento de las inversiones productivas supe-
riores al crecimiento del gasto social. Sin em-
bargo, la estrategia aplicada durante el primer
gobierno de Rodriguez Zapatero aumento el
peso del Estado en la economia (porque cre-
ci6 el porcentaje que representan los ingre-
s0s Y los gastos publicos en porcentaje del
PIB); mientras que la alternativa del programa
electoral habria permitido crecimientos abso-
lutos del gasto social pero manteniendo el ta-
mano relativo del Estado de bienestar en rela-
cion al PIB. Segun se apunta por las primeras
decisiones adoptadas, y dado el contexto de
recesion econdémica, esta parece ser la op-
cion preferida para la segunda legislatura

Dejando el razonamiento econdmico a un
lado y volviendo al enfoque politico, la reali-
dad es que el tamano del Estado de bienes-
tar debe reflejar en cada pais las preferencias
colectivas sobre el papel que o publico ha
de tener en la provisidon de servicios y en la
cobertura de riesgos. En Espana, estas pre-
ferencias no estan claras, porque al mismo
tiempo que los ciudadanos demandan mas
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Graficon.° 4

El circulo virtuoso del Estado dinamizador
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y mejores servicios publicos, aplauden las re-
bajas de impuestos y manifiestan su deseo
de que el Estado no gaste mas de lo que in-
gresa. Se trata de una cuadratura de un cir-
culo imposible, y constituye, por tanto, un de-
bate que hay que fomentar, con el objetivo de
resolver las incoherencias y dar un mandato
politico claro.

5. EL ESTADO DINAMIZADOR
EN ESPANA

Abordamos ahora una descripcion de las
medidas dinamizadoras mas importantes
que se han dado en Espana en los Ultimos
anos.

El caso espanol supone un caso Unico
en Europa, puesto que la aspiracion a con-
verger con las prestaciones de bienestar de
otros paises europeos ha coincidido con la
necesidad de cubrir nuevos riesgos sociales

RECAUDACION
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Politica Social
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y de dinamizar el funcionamiento de un sis-
tema de bienestar alin en construccion.

El desarrollo del Estado de bienestar tuvo
Su mayor impulso durante los gobiernos de
Gonzélez, a partir de la segunda mitad de
los afos ochenta. El objetivo indudable du-
rante aquellos anos era el de universalizar de-
rechos basicos hasta entonces no garanti-

zados (como la educacion y la sanidad), asi

como ampliar la cobertura y la dotacion de
las pensiones y las prestaciones por desem-
pleo ya existentes. El referente europeo siem-
pre resultd evidente, en la mayoria de los
casos con Francia y Alemania de paises re-
ferentes, y sélo para algunos programas con
los paises nordicos. Durante la década de los
noventa, y sobre todo con los gobiernos de
Aznar, ese proceso de convergencia del mo-
delo social no se desarrollo.

Desde 2004, el primer gobierno de Ro-
driguez Zapatero tomo el relevo y de nuevo
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orientd sus politicas sociales hacia una es-
trategia de fortalecimiento y ampliacion del
Estado de bienestar con cuatro vertientes:

1. Por un lado, se dedicé a apunta-
lar los envejecidos cimientos de la
igualdad de oportunidades con una
apuesta clara por la educacion pu-
blica (mediante incrementos sustan-
ciales de la financiacion por alumno
y de las becas escolares), en un con-
texto de fuerte cambio sociolégico y
demografico. Esta estrategia de me-
jora de la educacion tenia también un
alto componente productivo, ya que
no solo se limitd a los niveles basicos,
sino a aquellas etapas relacionadas
con la mejora directa del capital hu-
mano. Este esfuerzo se combind con
aumentos sustanciales de las inver-
siones en capital fisico y tecnoldgico,
para poder resolver el problema de la
baja productividad sin la cual se haria
insostenible cualquier expansion es-
tructural del Estado de bienestar.

2. Por otro lado, quiso avanzar en la con-
solidacion de los tres primeros pilares
del Estado de bienestar, mejorando las
pensiones no contributivas, reforzando
el caracter activador de las politicas de
desempleo, y ampliando la cobertura
de la sanidad publica (por ejemplo, ha-
cia la prevencion del tabaquismo o la
atencion bucodental).

3. Asimismo, aposté por ampliar el Es-
tado de bienestar con un cuarto pilar
para cubrir la atencién a la discapaci-
dad y la dependencia, hasta entonces
un area escasamente desarrollada y
con fuertes disparidades regionales.

4. Finalmente, puso en marcha algunas
iniciativas importantes que podrian
constituir el nucleo de un quinto pilar
del bienestar, en particular la escolari-

zacion de los nifios de 0 a 3 anos, y la
introducciéon de una renta de subven-
ciones para la emancipacion de los jo-
venes, en el marco de un nuevo plan
de vivienda en alquiler.

Todas estas prioridades tuvieron un reflejo
presupuestario notable (ver cuadro n.®3). Y en
todos los casos, se abordaron con una clara
expectativa dinamizadora, tanto por sus efec-
tos positivos sobre la actividad econémica y
el empleo, como por sus consecuencias es-
peradas sobre la activacion e inclusion de los
ancianos, las mujeres y los jovenes.

Las tres subsecciones siguientes deta-
llan las expectativas dinamizadoras con las
que se pusieron en marcha las inversiones
en capital fisico y tecnolégico, mediante las
cuales se pretendia aumentar el potencial de
crecimiento econémico que hiciera sosteni-
ble la creacion de un cuarto y un quinto pi-
lar del Estado de bienestar a medio plazo.
Asimismo, los dos elementos mas impor-
tantes de esos nuevos pilares, el sistema
nacional de atencion a la dependencia y la
universalizacion de la escolarizacion infantil,
respectivamente, también se planearon es-
perando que una parte de la inversion nece-
saria tuviera retornos econdémicos positivos,
y sobre todo, importantes efectos sobre la
activacion laboral de las mujeres (que era
uno de los diferenciales mas importantes
que aun mantiene Espana con Europa).

5.1. Los efectos dinamizadores
de las inversiones en capital fisico
y tecnoldgico

La mejora del capital fisico

Cuando el gobierno de Rodriguez Zapatero
aprobo el Plan Estratégico de Infraestructuras
del Transporte (PEIT) en 2005, quedaron com-
prometidos importantes flujos de inversion pu-
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Cuadron.° 3

Prioridades del gasto publico
(en millones de euros)

Presupuesto  Presupuesto Variacién 2008-2004

2004 2008 A%
GASTO PRODUCTIVO 22.576,74 34.821,50 12.244,76 54,2
[+D civil 2.903,77 7.767,60 4.863,83 167,5
Educacion 1.524,66 2.932,62 1.407,96 92,3
Infraestructuras 18.148,31 24.121,28 5.972,97 32,9
GASTO SOCIAL 114.211,04  158.843,87 44.632,83 39,1
Vivienda 663,02 1.378,40 715,38 107,9
Pensiones minimas 906,35 2.106,35 1.200,00 132,4
Dependencia 0,00 870,99 870,99

Fuente: Libro Blanco, PGE (2008): p. 15.

blica hasta 2020. El planteamiento que se hizo
al respecto es que el sector publico invierte en
capital fisico (fundamentalmente infraestructu-
ras) porgue mejoran la productividad y la com-
petitividad del aparato productivo del sec-
tor privado. Por eso esas inversiones tienen
efectos multiplicadores de caracter perma-
nente sobre la economia, ya que aumentan la
eficiencia de los factores de produccion. En
concreto, el aumento de la productividad total
de los factores permite que los consumidores
cuenten con mayores recursos, lo cual eleva
su demanda de consumo, y que las empresas
eleven su competitividad, por lo que venden y
exportan mas. Este aumento de la demanda
tiene que ser satisfecho con produccion do-
méstica e importada por lo que hay que em-
plear a mas trabajadores y expandir el stock
de capital productivo. Sila demanda aumenta
menos que la oferta, esto supone una reduc-
cion de la inflacion (véase grafico n.° 4).

Teniendo como hipdtesis que por cada
punto adicional de aumento del capital fisico

publico aumenta en un 0,1% la productividad,
el producto potencial de la economia acaba-
ria situandose en 2012, 1,1 puntos porcen-
tuales por encima de la situacion en que no se
gjecutara el PEIT al completo. Por su parte, el
PIB observado lo hace en una magnitud me-
nor, ya que transcurre un cierto tiempo hasta
que el aumento del producto potencial es
plenamente incorporado por los agentes en
sus expectativas. Asi, la inflacion vuelve a re-
ducirse. En cualquier caso, para satisfacer la
mayor demanda seria necesario que el em-
pleo aumentara en alrededor de 84.000 nue-
VoS puestos de trabajo (estos empleos serian
adicionales a los directamente involucrados
en la construccion de las infraestructuras, que
estan incorporados en el escenario central),
con lo que la tasa de paro se reduciria en dos
décimas (véase cuadro n.° 4).

La mejora del capital tecnoldgico

Al igual que el desarrollo de las infraes-
tructuras, el gobierno socialista justifico la
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Gréficon. 5
Mecanismos dinamizadores por la inversion en capital fisico y tecnolégico

MEJORAS DEL CAPITAL FiSICO Y CAPITAL TECNOLOGICO

MAYOR CRECIMIENTO ECONOMICO

Cuadron. 4
Efectos multiplicadores del Plan Estratégico de Infraestructuras
(en %)

Producto PIB real Empleo Ndmero Tasa de Deflactor

potencial P empleos paro del PIB
2008 0,14 0,07 0,07 12.100 -0,03 -0,02
2009 0,52 0,20 0,16 30.395 -0,08 -0,09
2010 0,74 0,32 0,22 42.472 0,11 -0,13
2011 0,93 0,45 0,31 60.880 -0,15 -0,15
2012 1,11 0,61 0,43 84.100 -0,21 -0,15

Fuente: Mulas-Granados, C. (2009): El Estado Dinamizador: nuevas politicas de bienestar en Europa.
Madrid: Editorial Complutense, Coleccion ICEl, 468.

Nota: Las cifras reflejan en niveles las desviaciones con respecto al escenario central.
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Cuadron.°5

Efectos multiplicadores del Plan Nacional de I+D+i

Produc.to PIB real Empleo Numero Tasa de Deflactor

potencial empleos paro del PIB
2008 0,22 0,05 0,04 7.740 -0,02 -0,05
2009 0,37 0,13 0,11 21.293 -0,06 -0,07
2010 0,48 0,19 0,17 32.424 -0,08 -0,09
2011 0,56 0,27 0,24 46.976 -0,12 -0,09
2012 0,61 0,36 0,32 63.426 -0,16 -0,07

Fuente: Mulas-Granados, C. (2009): El Estado Dinamizador: nuevas politicas de bienestar en Europa.

Madrid: Editorial Complutense, Coleccion ICEI, 468.

Nota: Las cifras reflejan en niveles las desviaciones con respecto al escenario central.

importancia de este tipo de inversion porque
aumenta significativamente la productividad
de los factores de la economia. Asi, los me-
canismos mediante los cuales se transmiti-
rian sus efectos multiplicadores son los mis-
MOS que en ese caso, aungue no existe el
efecto directo sobre la inversion en cons-
truccion que si tenia la inversion en capital
fisico (véase grafico n.° 5).

Para calibrar estos efectos, se utilizd una
elasticidad de la productividad al stock de
capital tecnologico del 10% a medio plazo;
ademas, se supone que existen peque-
Aos efectos arrastre sobre la inversion en
[+D+i privada. Como se puede apreciar en
el cuadro n.° 5, el nivel de produccion de
largo plazo de la economia aumentaria en
0,61 puntos porcentuales en 2012, mientras
que la demanda lo haria en sélo 0,36 pun-
tos porcentuales. Como resultado, la infla-
cion se reduciria ligeramente, y se genera-
rian 63.000 empleos adicionales, con lo que
la tasa de paro caeria en dos décimas, con
respecto al escenario central.

5.2. Los efectos dinamizadores de la
atencion a la dependencia

Las inversiones en capital fisico y tecno-
l6gico han formado parte de una estrategia
en la que la modernizacion econdmica per-
seguia poder afrontar el mayor reto que ha
abordado Espafa en las Ultimas décadas en
relacion con su Estado de bienestar. Este reto
ha sido el de reconocer un derecho univer-
sal de atencion a las personas dependientes,
mediante la implantacion de un nuevo sis-
tema nacional. Otros paises europeos tenian
cubierto ese riesgo de ser o quedar disca-
pacitado/dependiente, pero en Espana soélo
se habia atendido en algunas Comunidades
Autdnomas y siempre de manera muy limi-
tada®. El disefo inicial era muy importante, ya

3 Segun el Libro Blanco de la Dependencia, hasta
2005 la atencion de las Administraciones se presta-
ba desde el sistema sanitario y desde el ambito de los
servicios sociales con una cobertura claramente insu-
ficiente y con importantes diferencias entre Comuni-
dades Auténomas y entre las areas urbanas y rurales.
Asi, en Espafa solo el 3,14% de las personas mayo-
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que en un contexto de envejecimiento pro-
gresivo de la poblacion espafola y deman-
das potencialmente crecientes, el reconoci-
miento de un derecho de atenciéon universal
podria suponer una carga insostenible para
los presupuestos publicos a largo plazo. Por
eso, la introduccion de este nuevo pilar se
realizd desde una filosofia activadora ya que
el copago de los servicios y un disefio desti-
nado a generar empleos directos y a liberar
a los familiares para que se reincorporen a la
actividad profesional, dotan al sistema dise-
nado de un perfil dinamizador que lo diferen-
cian de otros similares en Europa.

La Ley de Autonomia Personal y Atencion
a la Dependencia se aprobd en el afio 2006
y establecié un nuevo derecho de ciudada-
nia que garantiza atencion y cuidados a las
personas dependientes (personas mayores
y personas con discapacidad grave). Segun
esta Ley, que aun se esta desarrollando, el
Estado garantizara a las personas que no
se puedan valer por si mismas el acceso a
los servicios sociales segun su grado y ni-
vel de dependencia. El Sistema Nacional de
Dependencia priorizara la prestacion de ser-
vicios (ayuda a domicilio, centros de dia, te-
leasistencia, ayudas técnicas, plazas resi-
denciales, etcétera). En los casos en que no
fuera posible, los beneficiarios podran per-
cibir una prestacion econdmica vinculada
para la contratacion de un servicio en el
mercado privado. Los cuidadores familiares
podran percibir una prestacion econdmica y
se incorporaran a la Seguridad Social.

El texto aprobado establecia un desplie-
gue gradual del Sistema, que atendiera pri-
mero a las personas dependientes con dis-
capacidad grave (aquellas que necesitan

res de 65 afos contaban con un servicio de ayuda a
domicilio, el 2,05% con teleasistencia, y el 0,46% con
una plaza en un centro de dia.

ayuda para realizar las actividades basi-
cas de la vida diaria como levantarse de la
cama, asearse, comer, etcétera). En Espana,
y segun los datos del Libro Blanco de la
Dependencia, se calcula que residen mas de
1.125.000 personas que padecen una de-
pendencia grave y severa. Hasta la entrada
en vigor de la Ley, la atencion a estas perso-
nas se realizaba, sobre todo, en el ambito fa-
miliar y recaia especialmente en las mujeres
(representan el 83% de los cuidadores fami-
liares) que, en la mayoria de los casos, se
velan imposibilitadas de llevar a cabo activi-
dad laboral alguna.

La financiacion del sistema se diseno
para que hubiera una financiacion a par-
tes iguales de la Administracion General del
Estado, de las Comunidades Autbnomas v,
en su caso, de las Corporaciones Locales.
El objetivo es pasar del 0,33% del PIB que
se dedica en la actualidad a la dependencia
amas del 1% en 2015; para ello, y segun la
memoria de la ley, la Administracion General
del Estado aportaria mas de 12.638 millo-
nes de euros hasta 2015 para garantizar las
prestaciones y servicios del nuevo Sistema
Nacional de Dependencia. La prevision de
coste en los primeros ocho afos para la
Administracion General del Estado es la que
se desglosa en el cuadro n.° 6.

La Ley resaltaba que ademas de los
beneficios sociales, crear en Espana el
Sistema Nacional de Dependencia supon-
dria una inversion eficiente, por su impacto
social, econémico vy laboral. De hecho, se-
gun el Libro Blanco de la Dependencia vy el
informe FEDEA, en 2015 se habran creado
cerca de 300.000 empleos v los efectos so-
bre el PIB de nuestra economia podrian lle-
gar a ser de un 1,56% mas en 2010, lo que
implicaria a su vez un diferencial en tasa de
crecimiento acumulativo anual real de mas
de 0,28% a lo largo de todo el periodo.



El Estado dinamizador: un nuevo concepto y su grado de aplicacion en Esparfia

Cuadron.°6

Coste para la Administracion General del Estado
del Sistema Nacional de Dependencia

(en euros)

AfRo Coste
2007 400.000.000
2008 678.685.396
2009 979.364.617
2010 1.160.330.812
2011 1.545.425.613
2012 1.673.884.768
2013 1.876.030.564
2014 2.111.571.644
2015 2.212.904.397
Total 12.638.197.811

Fuente: Mulas-Granados, C. (2009): El Estado Dinamizador: nuevas politicas de bienestar en Europa.
Madrid: Editorial Complutense, Coleccion ICEI, 468.

Igualmente, el retorno fiscal global, por im-
puestos generales y cotizaciones, llegaria a
cubrir hasta dos terceras partes del gasto
asociado al despliegue del Sistema Nacional
de Dependencia (véase cuadro n.° 7).

5.3. Los efectos dinamizadores de la
universalizacion del primer ciclo
de educacioén infantil (0-3 anos)

Tanto en las elecciones de 2004, como en
las elecciones de 2008, el Partido Socialista
prometié la universalizacion del primer ci-
clo de educacion infantil. Si durante su pri-
mera legislatura en el poder pospuso este
desarrollo hasta la puesta en marcha del
Sistema de Atencién a la Dependencia, al
comienzo de la segunda legislatura se com-
prometié publicamente a desarrollarlo antes
de 2012.

De acuerdo con la descripcion de esta
iniciativa, el 75% del coste de cada una de
las plazas creadas de educacion infantil (es-
timado en unos 5.000 euros por plaza) seria
financiado por la Administracion Publica y el
resto (25%) por los padres. Como consecuen-
cia, esta medida implicaria inmediatamente un
aumento del consumo publico (para contratar
educadores) y de la inversion en construccion
(para levantar las escuelas infantiles).

Como en el caso de la dependencia, esta
medida tendria un claro efecto multiplicador
sobre la economia al elevar la participacion
femenina en el mercado de trabajo. En con-
creto, de acuerdo con los datos de la EPA
de 2007, la probabilidad que tenia una ma-
dre de hijos menores de 3 anos (y con pa-
reja) de participar en el mercado de trabajo
era del 60,8%, muy por debajo de la que
tiene una mujer de similares caracteristi-
cas pero sin hijos (84,4%). Se estima que la
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Cuadron. 7

Creacion de empleo estimada por la introduccién del SND

Método 2005 2006 2007 2008 2009 2010
TOD Esparia 2000
Gasto corriente 7.031 36.847 69.370 112.648 150.925 174.464
Gasto capital 9.242 37.210 39.115 49.813 42.394 25.264
Total 16.273  74.057 108.485 162.461 193.320 199.728
Modelo HERMIN-Espafia
Gasto corriente 5699 35731 69.689 111.671 148.433 169.855
Gasto capital 3.260 15238 29.249 38549 34.859 20.273
Total 8.959 50.969 98.939 150.220 183.292 190.158
Evaluacion macroeconoémica
Gasto corriente 8.016 40.078 76.641 96.188 144.283 160.314
Liberacion de empleo (a) 4.350 - - - - 96.485
Libro Blanco de la Dependencia
Gasto corriente (b) 10.588 55490 104.469 169.643 227.287 262.735

Fuente: Informe FEDEA (Labeaga, Sosvilla, Ortega y Herce, 2006). Recogido en el Libro Blanco de la
Dependencia (IMSERSO, 2005) (Cap. X, pag. 27), Cuadros 3, 9, 14y 15.

(@) En términos efectivos, a medida que el SND se implanta en el periodo (2005: 5%; 2010: 100%).
Estos empleos no son asimilables a ninguna de las restantes categorias del cuadro. Se presentan a

efectos de su discusion posterior en el texto principal.

(b) El Libro Blanco no evalla los recursos de capital aplicados a la dependencia, sino en términos de ca-
pacidad de tratamiento (residencias, centro de dia), por lo que no ofrece una estimacion de empleos aso-
ciados a la formacion de capital necesaria, que en ningun caso serian empleos en el sector. Asi pues,
esta fila sdlo es comparable a las filas homénimas de los restantes métodos y no a las filas de totales.

creacion de una Red Nacional de Escuelas
Infantiles permitiria, como minimo, recortar
a la mitad la distancia que separa ambas
probabilidades. Esto supondria una mayor
oferta de trabajo que aumentaria la poten-
cialidad productiva de la economia.

Ademas, la construccion de las escue-
las y la contratacion de educadores eleva-
rian la renta disponible de los hogares y su
consumo privado. En caso de que este Ul-

timo aumento de la demanda fuera inferior
al del potencial productivo, se registraria una
disminucion de las presiones inflacionistas
(véase grafico n.° 6).

De acuerdo con las estimaciones cuanti-
tativas de la memoria econémica publicada
por el Partido Socialista antes de las elec-
ciones de 2008, la creacion de las 300.000
nuevas plazas de educacion infantil permiti-
ria que un minimo de 70.000 mujeres mas
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Gréaficon.° 6

Mecanismos dinamizadores de la escolarizaciéon 0-3 ainos

|
MAYOR CRECIMIENTO ECONOMICO

UNIVERSALIZACION DEL PRIMER CICLO DE EDUCACION INFANTIL

EE—

Cuadron.°8
Efectos multiplicadores de la escolarizacion 0-3 ainos
(en %)

Producto Numero Tasa de Deflactor

Potencial PIB Real Empleo Empleos Paro del PIB
2008 0,00 0,04 0,04 7.749 -0,04 0,01
2009 0,09 0,10 0,11 19.928 -0,02 0,00
2010 0,18 0,15 0,17 31.842 0,00 -0,01
2011 0,27 0,20 0,22 43.156 0,02 -0,02
2012 0,35 0,27 0,30 58.478 0,02 -0,02

Fuente: Mulas-Granados, C. (2009): El Estado Dinamizador: nuevas politicas de bienestar en Europa.

Madrid: Editorial Complutense, Coleccion ICEI, 468.

Nota: Las cifras reflejan en niveles las desviaciones con respecto al escenario central.
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se incorporasen al mercado de trabajo.
Como resultado, el producto potencial de
la economia en 2012 seria un 0,35% supe-
rior a lo previsto (véase cuadro n.° 8). Por su
parte, el aumento de la demanda en 2012
serfa ligeramente inferior, por lo que los pre-
cios se reducirian. Finalmente, para satisfa-
cer esa mayor demanda se generaria un mi-
nimo de 58.000 empleos mas, y la tasa de
paro no se veria afectada.

6. CONCLUSION

A la vista de la evidencia mostrada, es
posible afirmar que Espana esta dando los
primeros pasos de un proceso complejo,
en el que al mismo tiempo que pretende
ampliar la prestaciones de su Estado de
bienestar, intenta hacerlo mas dinamico en
todas sus vertientes. Las acciones mas im-
portantes descritas han sido complemen-
tadas con iniciativas en materia de vivienda
en alquiler, becas de estudio para jovenes,
fomento de la natalidad, o trabajo a tiempo
parcial.

En esta linea Espana todavia puede ahon-
dar en el Estado dinamizador, por medio de
un quinto pilar que se ocupe de cubrir un
nuevo y quinto riesgo involuntario, el riesgo
de quedar atrapado socialmente. Cuando la
economia no estaba tan globalizada y la mo-
vilidad personal y empresarial tenian limita-
ciones, la permanencia en un mismo puesto
de trabajo y el inmovilismo sociolaboral eran
parte de la realidad cotidiana. Hoy, la cer-
teza de enfrentarse a rotaciones profesiona-
les multiples a lo largo de la vida, se combi-
nan con modelos familiares menos estables
y con una acelerada movilidad geografica de
los individuos. Este mundo en el que el indi-
viduo gana presencia, a costa de la clase, el
gremio y la familia, y en el que los cambios
son permanentes genera un riesgo que es el

de quedar atrapado en una de esas transicio-
nes. Igual que en los cuatro pilares tradicio-
nales, el Estado debe desempenar un papel
para cubrir ese riesgo mediante programas
que recapaciten y reimpulsen al individuo ha-
cia el siguiente estadio.

En Espafa, este quinto pilar deberia cen-
trarse en primer lugar en promover la eman-
cipacion y la independencia econdémica de
los grupos que ahora encuentran mas di-
ficultades para obtenerla, puesto que esa
emancipacion generaria ganancias de pro-
ductividad para toda la economia, permiti-
ria pagar los servicios publicos adicionales
necesarios, y haria mas iguales y mas libres
a sectores muy importantes de la sociedad.
Estos grupos estan formados fundamental-
mente por jovenes, que se independizan a
edad muy tardia por el dificil acceso a la vi-
vienda y el escaso poder adquisitivo de sus
salarios, que no salen al extranjero ni ha-
blan idiomas por falta de medios, que no
pueden compatibilizar la formacién perma-
nente y el empleo, y que encuentran difi-
cultades para tener hijos y mantener su ca-
rrera profesional, por no encontrar escuelas
infantiles gratuitas, ayuda a domicilio o ac-
tividades extraescolares para sus hijos.
Este riesgo de atrapamiento afecta espe-
cialmente a las mujeres en cualquier tramo
de edad, cuando se separan, o cuando se
ven obligadas a elegir entre su vida familiar
y profesional.

En todos los casos, l0os nuevos servicios
publicos y una apuesta por la formacion a lo
largo de toda la vida, podrian resolver la ma-
yoria de los problemas. En resumen, con o sin
quinto pilar, la transformacion del Estado de
bienestar tradicional en un Estado dinamiza-
dor sélo ha dado algunos pasos, pero su con-
solidacion definitiva sera crucial para la moder-
nizacion de nuestro modelo social y para su
viabilidad econdmica futura.
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