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Periplo:

Se utiliza el !
concepto periplo
en su significado

original. O sea las
observaciones que
hacfanlos i
marineros de
cabotage en el
Mediterraneoy !
que !
oportunamente i
anotadas servian i
como orientaciéon
para futuros viajes. |

INTRODUCCION

En el marco de la Fundacién 1° de mayo se constituy6 en junio de 2009 el Observato-
rio sobre el Modelo de Estado y la cohesion social.

La iniciativa parte de la combinacion de una inquietud y una necesidad.

Una inquietud largamente compartida en diferentes &mbitos de nuestra socie-
dad, y también en CCOO, por la manera en que se esta produciendo el debate
—si es que puede llamarsele asi- en relacion al proceso de descentralizacion politica y
a su incidencia en la sociedad y en la configuracién y contraposiciéon de los diferentes
intereses sociales.

Desgraciadamente, la escasa calidad politica y técnica no es exclusiva del de-
bate sobre la dinamica de la descentralizacion, y mas bien es un mal generali-
zado y que puede afirmarse del conjunto de los debates sociales en Espaiia. Pero eso,
lejos de ser un consuelo, sdlo hace que incrementar esta inquietud compartida.

Y de ahi nace también de la necesidad de no dejarse arrastrar al terreno en que
se esta produciendo el debate. Generando para ello un espacio en el que conocer, ana-
lizar, reflexionar y debatir.

Eso es lo que se ha hecho desde la Fundacion 1° de mayo, generar un espacio propio
para discutir de aspectos como el impacto del modelo de Estado en la cohesion social,
y en la eficacia de las politicas que desarrolla. Intentando con ello afianzar la auto-
nomia sindical de CCOO.

Una autonomia que debe hundir sus raices en la capacidad de disponer de un proyecto
social propio, que no subcontrate en terceros la responsabilidad de pensar y proponer,
y que parta de la evidencia que nuestra aproximacion al debate de modelo de Estado
debe hacerse desde nuestra naturaleza de sujeto social que es portador de in-
tereses propios, en el marco del conflicto social.

El Observatorio es también, en este sentido, una apuesta por reforzar la auto-
nomia, la independencia sindical de CCOO.

En un debate que por sus caracteristicas transversales en términos sociales, y por el lu-
gar en que se plantean los debates -la sociedad y no los centros de trabajo- tiene el
riesgo de situar al sindicalismo en una posiciéon de subalternidad social.

Y como quiera que la autonomia precisa de independencia de criterios, y no depen-
dencia a trozos de los criterios de las fuerzas que en cada momento y en cada lugar, son
ideol6gicamente dominantes, de ahi se desprende también la necesidad y oportu-
nidad de generar un espacio para poder desarrollar de manera autonoma
nuestra funcién social.

Estas han sido las reflexiones que han llevado a configurar el Observatorio como un
espacio de encuentro de diferentes personas que, por su trayectoria profesional o por
sus responsabilidades sindicales, pueden aportar datos, ideas, anélisis y reflexiones uti-
les.

Hemos intentado dotarnos del maximo de capacidades para ello. Aprovechando los es-
tudios y reflexiones que diferentes personas han realizado hasta ahora. Conscientes
que este tipo de debates necesitan de la combinacion de datos e ideas.
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Sobretodo porque los datos sin ideologia, convertidos en tecnocracia, son la
mas peligrosa de las ideologias, porque al negar serlo pretenden eludir el debate
social para imponer unos determinados intereses. Y, de otro, la ideologia sin datos
se convierte en una verdad teolégica, de las que no se pueden discutir porque se
autoafirman. Un ejemplo muy actual lo tenemos con la “teologia de la desregula-
cion” referida al ambito laboral.

En el terreno del debate sobre el modelo de Estado parece que en ocasiones se con-
fronten dos teologias. La teologia de la centralizacion, que pretende identificar uni-
formidad con equidad y cohesion, frente a la teologia de la descentralizacion, que pre-
tende identificar proximidad y autogobierno con eficacia y justicia.

De esas concepciones teologicas hemos intentado huir durante estos primeros meses
de trabajo.

COORDENADAS DEL DEBATE.

Espaia ha vivido en los tltimos 30 anos uno de los procesos de transformacion
social mas intensos y rapidos que haya tenido cualquier pais en época de
paz.

El proceso de descentralizacion politica y de construccion del Estado auton6mico no
ha sido el inico espacio de transformacion social y politica de estos afios —y éste ya es
una dato a retener-, pero, sin duda, es uno de los ejes sobre los que se ha construido
un importante cambio social.

Un proceso de descentralizacion politica tan intenso como, en ocasiones,
poco consensuado, al menos desde una concepcion del consenso basada en el
acuerdo consciente en un proyecto compartido. Somos conscientes que esta constata-
cion va contra lo que la cronica formal de la transicion politica nos explica, pero los da-
tos confirman.

No deberiamos perder de vista que, a diferencia de la libertad o la justicia social, 1a des-
centralizacion politica del Estado espaiiol no estaba en los objetivos ni en
el imaginario del conjunto de la sociedad espaiiola al inicio de la transicion
democratica.

Lo que habia era una fuerte reivindicacion en Euskadi y Catalufia. Una reivindicacion
de autogobierno, de reconocimiento politico de su condicién nacional, que hasta en-
tonces no habia tenido un canal por el que discurrir de manera placida.

Es la necesidad de dar respuesta politica a esta reivindicacion, a este reto, en unos mo-
mentos en que el Estado espafiol tiene la necesidad de repensarse, de refundarse, de
lo que nace el proyecto de descentralizacion de Espaiia y de construccion de un Estado
de las Autonomias.

Este pecado original ha condicionado, y mucho, la construccion del Estado
autonomico. Entre otras cosas por la confluencia de dos factores que, juntos, han de-
mostrado una cierta capacidad de generar riesgos y efectos colaterales.

No existian entonces, ni parecen existir ahora, fuerzas politicas y sociales a nivel de todo
el Estado que tengan una idea clara y nitida del Estado Auton6mico, de su naturaleza,
y de los grados de descentralizacion politica que debia conllevar.



2010
Junio

(1

IAL

OBSERVATORIO MODELO DE ESTADOREE@ISIE (@)

De otra, en el ambito de las CCAA tampoco parecen existir liderajes politicos que en-
tiendan la naturaleza del autogobierno —o sea, asuncion de responsabilidades— que su-
pone la creacion de un Estado de esa naturaleza.

Puede que sea esa falta de un proyecto definido de Estado autonémico por lo que éste
haya sido un proceso construido sobre un continuo de decisiones muy tac-
ticistas, y casi siempre condicionadas por las necesidades de gobernabilidad del mo-
mento.

Baste recordar que los 15 primeros aios de desarrollo auton6mico se limita-
ron a una descentralizacién de la gestion de la politica de gasto, sin que hu-
biera ninglin movimiento significativo en relacion a la descentralizacion fiscal de los
ingresos. Lo que, sin duda, comporta una idea de la autonomia que niega la propia idea
de autogobierno, de autonomia politica, que no es otra que la asunciéon de responsa-
bilidades, no s6lo en como se gasta, también en como se ingresa.

Los grandes movimientos de construccion del Estado autonémico se han
dado como consecuencia de la necesidad politica de los partidos estatales
sin mayorias suficientes, de disponer de los apoyos parlamentarios para po-
der gobernar con cierta estabilidad.

Unos apoyos que nuestro peculiar sistema electoral —éste es otro debate no realizado
con rigor— sitia en aquellas organizaciones politicas que como consecuencia de la con-
centracion de sus votos en pocas circunscripciones provinciales, obtienen unos resul-
tados que les permiten disponer de esa capacidad politica de incidir en la gobernabi-
lidad de las instituciones.

Junto a la falta de una idea, un proyecto compartido, otra de las coordenadas que han
marcado nuestra reflexion, es la constatacion que la construccion del Estado autono-
mico no es, ni de largo, el Gnico proceso de transformaciéon que ha vivido
nuestra sociedad y, con ella, el Estado espainol en estos treinta anos.

De manera simultanea en el tiempo, y muy interrelacionado hasta el punto que en al-
gunos momentos se han llegado a confundir, en estas tres décadas se han pro-
ducido otras transformaciones importantes desde la perspectiva de la
configuracion del Estado.

De un lado, la modernizacion del Estado espaiol, especialmente en terrenos que
tienen mucha incidencia en la eficacia econémica y la cohesion social, como es el de la
Politica Fiscal.

De otro, el proceso de configuracion de la Uniéon Europea a través de la cesion vo-
luntaria de una parte de las funciones politicas identificadas con el concepto de sobe-
rania nacional.

El proceso maés significativo vivido durante estos afos es el menos conocido, o sobre
el que la ciudadania tiene menos percepcion social, —aunque la crisis que estamos vi-
viendo puede contribuir a cambiar esta no percepcion-. Nos referimos al proceso por
el cual los mercados y la economia global han usurpado a los estados na-
cionales una buena parte de las funciones sociales, incluidas las propias de la
regulacion, de la gobernanza. Ello lo ha sufrido también el Estado espaiol.

En este contexto complejo de grandes cambios que se interrelacionan y confunden en-
tre si, la dialéctica y los conflictos entre Administracion Central y Comunida-
des Auténomas, o entre Estado centralizado y Estado descentralizado,
aparecen como la mas importante y significativa -incluso en algunos analisis como la
Unica transformacion-.
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En cambio, la realidad deviene mas compleja y es fruto de un momento histérico en el
que en un periodo relativamente corto de tiempo, han confluido un conti-
nuo de transformaciones econémicas y sociales que provocan dialécticas de
conflicto que no siempre se distinguen entre si.

Asi, hoy asistimos a conflictos que generan consecuencias que en muchos casos se con-
funden, pero que responden a dinamicas y factores muy diversos.

« La dialéctica entre Estado centralizado y Estado autonémico.
» La dialéctica entre Estado y mercado, entre politica y economia.
« La dialéctica entre economia global y politicas estatales, regionales o locales.

Intentar interrelacionar estos procesos, y de manera simultanea identificar donde es-
tan las causas de los grandes cambios producidos en el terreno de la equidad, de la co-
hesion social, de la eficacia, no es una tarea facil. Esta ha sido una de las preocupacio-
nes principales del Observatorio en sus trabajos iniciales.

Esta confusion de procesos conlleva consecuencias politicas importantes que afectan,
y mucho, a la funcién social del sindicalismo y al contexto en que se esta
desarrollando.

Durante los ultimos afos el conflicto territorial —al menos hasta la crisis eco-
ndémica global- aparece como el eje articulador del debate social y de 1a po-
litica en Espaiia. Soslayando, y en ocasiones anulando la realidad del conflicto so-
cial, que también puede tener expresiones territoriales, pero que tiene un perfil propio,
en el que no sblo interviene la dialéctica entre modelos de estado, sino, sobre todo, en-
tre Estado y mercado.

Por ello hemos dedicado una buena parte de las primeras sesiones, y también las pri-
meras jornadas, a analizar cuales han sido las tendencias que en el conjunto del mundo
se han dado en los ultimos decenios en el terreno de la descentralizacion politica.

Y lo primero que conviene destacar es que, en contra de la imagen que se tiene la des-
centralizacion politica del Estado, no es un fenéomeno limitado a la transicion
politica espanola. Es mas, los datos confirman que el fenomeno de la descentrali-
zacion politica de los Estados se est4 generalizando en practicamente todas las regio-
nes del mundo. Que en ocasiones esta vinculado a procesos de reforma o transforma-
cion democratica del Estado, pero no es asi siempre. Que afecta tanto a paises
economicamente desarrollados, como a otros en fase muy incipiente de desarrollo. Que
practicamente todos los procesos son tnicos en si mimos, aunque existen algunos hi-
los conductores.

Del trabajo presentado por el profesor Andrés Rodriguez Pose como conse-
cuencia de la investigacion internacional realizada en los tltimos afios, se desprenden
algunos datos agregados que son interesantes retener, sobre todo porque desmitifi-
can algunas suposiciones previas referidas a los impactos en términos de
equidad y de crecimiento econémico. No es posible generalizar, porque la reali-
dad economica y politica previa al inicio de la descentralizacion politica es un factor que
incide de manera importante en los resultados. Al parecer, el impacto de estos proce-
sos no suele ser muy significativo, lo que confirma una intuiciéon previa de los miem-
bros del Observatorio, en el sentido que otros procesos que se han producido de ma-
nera simultanea a la descentralizacion politica, como son la globalizaciéon econémica
y la cesion o usurpacion de soberania de los estados por parte de los mercados, parece
tener un impacto mayor que el de la descentralizacion politica.
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En el caso espafiol aparecen elementos que apuntan a una incidencia positiva,
aunque moderada en términos de mayor equidad. Y, en cambio, una inciden-
cia practicamente nula, y en todo caso no positiva, en términos de crecimiento econo-
mico.

Estas observaciones son las que nos han llevado a que, al analizar la realidad espafiola,
hayamos tenido un especial interés en conocer cuél ha sido el impacto que la econo-
mia y los mercados globalizados han tenido en la distribucién primaria de la renta —la
que se mide antes de la accion de las politicas desarrolladas por los poderes publicos-
. También hemos analizado la evolucion de nuestro sistema fiscal y su capacidad o no
de reducir las desigualdades primarias en la distribucion de la renta. Y, en tltimo lu-
gar, hemos abordado el impacto que en este terreno han podido tener los sucesivos sis-
temas de financiacion autonémica.

HIPOTESIS DE TRABAJO. UNA PRIMERA APROXIMACION.

En el transcurso de los trabajos del Observatorio se ha ido configurando una hipéte-
sis de trabajo a partir de los andlisis sectoriales presentados por cada uno de los miem-
bros del observatorio, que nos ha permitido profundizar en nuestras reflexiones y pro-
puestas.

En el periodo de 30 aiios que analizamos, constatamos que se han producido de
manera simultanea los siguientes procesos:

1. La evolucion econémica en un contexto de fuertes cambios e innovaciones produc-
tivas, ha provocado que en el terreno de la distribucién de la renta entre sus diver-
sos componentes, los salarios y las rentas derivados del mismo hayan visto
reducida su participaciéon proporcional en la renta nacional.

2. Al mismo tiempo que los procesos de descentralizacion productiva y el paradigma
social de la externalizacion de riesgos, han generado dinamicas de segmentacion, que
han incrementado significativamente las diferencias de renta y de las desigualdades
primarias entre los trabajadores. Especialmente significativo ha sido este proceso en
el ultimo periodo de crecimiento de 15 afios, donde, al parecer, las desigualdades pri-
marias en la distribucion de la renta se han incrementado.

3. Las politicas fiscales, que han jugado un importante papel en la reduccién de las
desigualdades primarias durante la primera etapa del periodo (hasta los primeros
afnos de la década de los noventa), parece que han perdido su capacidad de
redistribuir progresivamente la renta, y reducir las desigualdades a
partir de mediados de los afios 90 del siglo pasado.

4. Entre los factores detectados que pueden explicar la detencion de este pro-
ceso, estan las reformas fiscales llevadas a cabo a partir de esas fechas. Y, en
paralelo, el desarrollo de algunas politicas de gasto puablico, que no han fijado
como referencia para el acceso a ellas por parte de los ciudadanos el ni-
vel de renta de los beneficiarios.

5. Mientras, otras politicas sociales de naturaleza asistencial ante situaciones de po-
breza no garantizan su acceso equitativo a todos los ciudadanos, en la me-
dida que se han desarrollado en el ambito de las CCAA o de las Administraciones Lo-
cales.
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6. El modelo de financiacion de las Administraciones Publicas ha vivido un fuerte pro-

ceso de descentralizacion, primero en los gastos y después en los ingre-
sos. Un proceso que sitia a Espafia entre los paises con un mayor grado de des-
centralizacion en el gasto publico, especialmente en los niveles de administracion
intermedia (CCAA), no asi en las Administraciones Locales, que se mantienen en re-
lacion al gasto puablico social con una bajisima participacién, en términos compara-
tivos, con otros paises descentralizados. Este proceso de descentralizacion ha tenido
su fuerte impacto en los indices de gasto “per capita” entre CCAA, apareciendo
fuertes diferencias, especialmente entre las Comunidades Forales y las
de Régimen Comun, y también en el interno de éstas altimas. Una dife-
rencia en el volumen de gasto per capita entre CCAA, que no tiene necesariamente
relacion con el PIB de cada CCAA (ni en términos agregados, ni per capita) y que mas
bien se dibuja en el sentido contrario, es decir, en el de la redistribucion a favor
de las CCAA con un PIB menor.

. Esta distribucién de recursos, junto con la incidencia de los Fondos estructurales de

la Unién Europea, ha producido una reduccion significativa de las diferencias
agregadas entre CCAA, y un acercamiento en sus niveles de renta. Pero
de momento no consta que este acercamiento en los niveles de renta de
las CCAA haya tenido un impacto de igualdad, de acercamiento de ren-
tas entre los ciudadanos de las CCAA; ni tan siquiera entre las que han mejo-
rado de manera significativa su posicién relativa en el reparto de la renta. Este po-
dria ser uno de los elementos en los que podriamos profundizar. Como conviven
procesos de reduccion de las desigualdades territoriales entre CCAA, con el mante-
nimiento, y en algunos casos empeoramiento, de las diferencias entre personas, tanto
a nivel agregado de toda Espaina, como en cada una de sus CCAA.

. En este sentido, seria interesante analizar en qué medida la orientacion de las

politicas adoptadas por las CCAA en el uso de su autonomia fiscal, ha
contribuido a la reduccion de sus desigualdades personales, o bien las ha
agravado, como también parece haber sucedido con las politicas fiscales respon-
sabilidad de la Administracion Central del Estado.

Y en qué medida ha podido pasar alguna cosa parecida en relacion a la
orientacion de las politicas de gasto publico de las CCAA y las Adminis-
traciones Locales.

. En relacion a las principales politicas de gasto, se detecta una ampliacion sig-

nificativa de las prestaciones y su universalidad en el acceso a todas ellas.
Tanto en lo que se refiere a las prestaciones econémicas contributivas, que en una
parte muy mayoritaria contindan siendo responsabilidad de la Administracién Cen-
tral del Estado o de Administraciones Institucionales de ambito estatal, como en
aquellas prestaciones referidas a derechos fundamentales -como la educacion o la sa-
lud-, que mantienen una configuraciéon en su acceso homogénea para toda Espana,
pero, en cambio, la gestiéon de su prestacion ha sido transferida, y en algunas oca-
siones privatizada.

En este &mbito de las politicas sociales transferidas a las CCAA, se detecta que el vo-
lumen de recursos per capita destinados a Educacion y a Salud son muy desiguales
entre CCAA. Y las diferencias en el gasto “per capita” en Educacion y Salud no ne-
cesariamente tienen que ver ni con la riqueza relativa de cada CCAA, ni
con los ingresos “per capita” que perciben, y parecen estar mas referidas a op-
ciones politicas en la distribucion del gasto por parte de cada CCAA.
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MERCADO DE TRABAJO Y DISTRIBUCION DE LA RENTA

Una de las caracteristicas de estos tltimos afios ha sido la de los cambios que han lle-
gado de la mano de las innovaciones tecnologicas, y de las posibilidades que ello ha ge-
nerado en relacion a nuevas formas de organizacién de la produccién de bienes y ser-
vicios, y a la aparicion de un nuevo paradigma social construido sobre la externalizacién
de riesgos y costes a terceros.

Los importantes incrementos de productividad a nivel global, conviven con estos procesos
de externalizacion de costes y riesgos, que en su vertiente de produccion de bienes y ser-
vicios ha provocado una fuerte segmentacion en el mercado de trabajo, con la consi-
guiente incidencia que ello ha tenido en el terreno de la distribucién primaria de la renta.

Baste recordar en este sentido, la evolucion que ha seguido la participacion de los asa-
lariados en relacion al PIB y su tendencia a una menor participacion en la renta na-
cional. También las desigualdades internas referidas a factores como el sexo, la edad,
la formacién, el lugar de nacimiento o incluso el tamaiio de la empresa.

En un reciente trabajo de Ignacio Alvarez Peralta, del Departamento de Eco-
nomia Aplicada de la Universidad Complutense de Madrid, para la Fundacion
1° de mayo, aparecen algunos datos que pueden sucintamente recordarnos cual ha sido
la evolucion de estos parametros.

Asi, los salarios han pasado de una participacion del 62% en la renta na-
cional a comienzos de los afios 60 del siglo pasado, a un punto algido del 68% en la
segunda mitad de los afios 70, hasta descender a niveles por debajo del 55% en el 1l-
timo periodo de gran crecimiento. Sin duda, en ello ha tenido que ver la manera
en que se ha distribuido en el tltimo periodo —el de la década prodigiosa— la riqueza
generada.

En el periodo 1995-2007, un 44,7% de crecimiento acumulado del PIB “per capita”
ha ido acompanado de un incremento de productividad del 5,3%, mientras el salario
medio por empleado sblo ha tenido un incremento acumulado en términos reales del
1,9%. A ello no debe ser ajeno que el volumen de personas ocupadas haya crecido en
un 66% durante el mismo periodo.

En contraposicion, la tasa bruta de explotacion (excedente empresarial bruto en pro-
porcion a la facturacion) ha evolucionado en Espana en porcentajes anuales siempre
cercanos al 10%, que en términos comparativos es de las mas altas de la UE-15.

No debe ser ajena a estos procesos la manera en que se ha producido el crecimiento del
empleo en Espana durante estos afios, con una fuerte presencia de los procesos de ex-
ternalizacion productiva, que han propiciado la profundizacion de los diferenciales de
renta entre los propios trabajadores, en funciéon de su ubicacién central o periférica en
el tejido productivo.

POLITICAS FISCALES Y DISTRIBUCION DE LA RENTA

Otra de las caracteristicas dominantes de este periodo ha sido la tendencia compartida
con una buena parte de los Estados desarrollados, con importantes estados del bien-
estar, en la evolucion de sus sistemas fiscales.
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La evidencia de que la globalizacion reducia el margen de maniobra de los Estados na-
cionales para elaborar su propia politica fiscal en relacion a los hechos imponibles que,
como el capital, han adquirido una gran capacidad de movilidad, ha llevado a estos Es-
tados Nacionales a reconsiderar todas sus politicas fiscales. Ello ha tenido conse-
cuencias nitidas y negativas en el terreno de la suficiencia y en el de su fun-
cion social de redistribucion de la renta.

EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DE LA RENTA EN ESPANA.

En el trabajo de Luis Ayala, de la Universidad Rey Juan Carlos, que hemos tenido la opor-
tunidad de conocer, aparecen con bastante nitidez los diferentes periodos de la historia re-
ciente de Espafia en relacion a la evolucion en la distribucién de la renta. Es una evidencia
que se constata también en los trabajos realizados por Jestis Ruiz-Huerta Carbonell durante
estos anos, y que fueron presentados en las primeras Jornadas del Observatorio.

Existe un consenso en el andlisis de las principales tendencias de nuestro sistema fis-
cal en los tltimos decenios. Estos son los elementos mas significativos que cita Luis
Ayala en su trabajo.

Para fechas anteriores a los 70, “la concentracion de la propiedad de la tierra y el
capital, y el asentamiento de un modelo de crecimiento basado en bajos costes sala-
riales, fueron algunos de los factores destacados en la explicacion de las dificultades
para que la desigualdad disminuyera”.

En la década siguiente a los aiios 70, la crisis econ6mica no supuso, paradojica-
mente, una modificacion sustancial del patrén redistributivo en Espana. Con todo, se
produjo cierta caida del porcentaje de renta acumulada en la decila mas rica, y una mo-
derada ganancia de la participacion en el total de las decilas con menor renta.

La atenuacion de los efectos de la crisis sobre la desigualdad se debio a los
cambios en las politicas publicas.... Los aumentos del gasto social fueron de los
mas elevados de las altimas cuatro décadas y estuvieron acompanados por importan-
tes transformaciones del sistema tributario, disefiadas, entre otras razones, con el ob-
jetivo de aumentar su progresividad.

Para la década de los aiios ochenta, la gran mayoria de los estudios coinciden en
una misma valoracion, la de reduccién inequivoca de la desigualdad en la dis-
tribucion de la renta en Espaiia.

Los cambios en la distribucién de la renta desde comienzos de los afios 90 son
menos conocidos por la falta de bases de datos que permitan analizar en deta-
lle la evolucién en la distribuciéon de la renta.

A pesar de estas dificultades generadas por la falta de bases de datos disponibles, se
constata que:

« Los resultados de la explotacion de las Encuestas Continuas correspondientes a
1990 y 1995, ofrecen un panorama del proceso distributivo muy distinto al de la
década anterior. De tal manera que se habria frenado en los afios noventa
la trayectoria de reduccion de la desigualdad, prologada durante mas
de veinte aios, repitiéndose tardiamente en Espafia la quiebra del patrén dis-
tributivo que previamente habian registrado varios paises de la OCDE.
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« El panorama sobre lo sucedido desde mediados de los afios noventa es menos co-
nocido. Pero de la reconstruccion de los indicadores parece desprenderse que en
el periodo que va desde comienzos de los aiios 90, hasta la mitad de la
primera década del afio 2000, la desigualdad no disminuyé, a pesar de
la intensidad del crecimiento econémico y del empleo, quebrandose asi la tendencia
a la reduccion de la desigualdad vivida durante dos décadas, de 1973 a 1991.

Y, como consecuencia de ello, también la interrupcién del proceso de convergen-
cia en los niveles medios de igualdad con la UE. Asi, el indice de Gini se sitia en
el 0,33 para Espafiay el 0,29 para el promedio de la UE-15, y lo mismo sucede con
los indices de pobreza relativa, que para Espaia son del 19%, y para la
UE-15 del 15%.

En este proceso de detencion en la reduccion de la desigualdad, Luis Ayala nos ofrece
en su trabajo diferentes hipotesis complementarias como factores que han incidido en
ello:

+ De un lado, 1a reduccion en términos relativos del gasto social en el pe-
riodo de crecimiento econémico, que ha pasado del punto algido del 24,4%,
a situarse por debajo del 20%, mientras los datos promedio de la UE se mantie-
nen en torno al 29% del PIB.

« De otro, la evolucion de la imposicion directa, que desde finales de los afios
80 parece haber detenido su capacidad para redistribuir la renta, como
consecuencia de las reformas fiscales adoptadas.

« La fuerte fragmentacion en el sistema de prestaciones sociales, en las
condiciones de acceso y en el nivel de cobertura de las prestaciones. Fragmenta-
cion que responde al diferente tratamiento de los diferentes subsistemas, el con-
tributivo y el asistencial, y dentro de cada uno de ellos.

- La ausencia de un Sistema Nacional de Garantia de Ingresos.

« Notables disparidades en el nivel de cobertura de los ciudadanos en las dife-
rentes CCAA.

FINANCIACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

A partir de las aportaciones realizadas por Nuria Bosch en relacion al proceso de des-
centralizacién politica del Estado, podemos apuntar algunos de los ejes méas destaca-
dos de lo que ha supuesto la construccion del Estado autonémico.

« Espana es uno de los paises con una mayor descentralizacion del gasto de-
dicado a politicas de Bienestar Social. Aunque esta descentralizacion no se
produce en la misma proporcion en todas las funciones sociales.

« En las politicas de proteccion y promocion social, los niveles centrales
de Gobierno mantienen un importante papel en el gasto social. Sin
duda, ello tiene que ver con las prestaciones econémicas de la Seguridad Social, y
con las prestaciones econémicas vinculadas a politicas pasivas de empleo.

« En cambio, el gasto en Sanidad y Enseianza tiene el mayor nivel de
descentralizacion. El 91,5% en Salud, y 89,5 en educacion a favor de las CCAA.
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« Un escaso peso en el gasto del Estado del Bienestar de las Administra-
ciones Locales, el 13,1% del total del gasto publico de todas las adminis-
traciones. A pesar que muchas de las politicas asistenciales de atencion a la pobreza
se canalizan a través de las Administraciones Locales. Aunque las Administracio-
nes Locales suelen dedicar a politicas sociales mas recursos de los que disponen,
y de los que les seria exigible en funcién de sus competencias.

IAL

Y, como colof6on, Espana es, entre los paises con estructura descentralizada que
se han comparado, donde el conjunto de las Administraciones Publicas menos
parte del gasto publico total dedica a gastos del Estado del Bienestar.
Un 61,8% en Espafia, frente a un 63,35 de Australia, un 65% de Suiza o Canada, y
un 71,1% de Alemania.

Si el andlisis se lleva al terreno comparativo entre CCAA, constatamos, a partir
de los datos del ano 2005, unas tendencias muy nitidas.

« Grandes diferencias en el global gasto publico “per capita”. Asi, el aba-
nico es muy abierto entre:

— Las CCAA que dedican mas recursos por persona: 4.221,2 euros en el caso de
Navarra, los 3.232,2 para Euskadi, los 3.216,2 para Cantabria.

— Las CCAA que se encuentran en la banda baja del gasto social por persona. 2.381
euros en el caso de Madrid, los 2.321 del Pais Valencia, o los 2.409,3 de Mur-
cia.

« El gasto social por persona no siempre esta relacionado con los re-
cursos obtenidos por la financiacion autonémica. Sobre base 100 para el
conjunto de las CCAA de régimen comin nos encontramos que:

OBSERVATORIO MODELO DE ESTADOREE@ISIE (@)

— Extremadura recibe un 123,9% sobre la media de financiacion por persona,
mientras su gasto social es de un 114,8%.

— Cantabria recibe el 117,3% y en cambio su gasto social se sitiia en el 108,5%.

— En un sentido contrario, Baleares recibe una financiacién del 82,4% sobre
la media, mientras su gasto social es del 94,8%.

— Madrid recibe el 87,3%, y su gasto social por persona es el 94,5% sobre la
media de CCAA de régimen comun.

« Si estos datos se relacionan con el PIB “per capita” de cada CCAA, en términos com-
parativos con la media, también se constata que las CCAA con un menor PIB
por persona reciben un porcentaje de financiacion superior a la media.

Y al contrario, las de mayor indice de PIB por persona reciben un menor
volumen de ingresos “per capita”.

Y también se comprueba que no existe relacion —méas bien al contrario— entre
“renta per capita” de la Comunidad Auténoma y volumen de gasto social por per-
sona.

Hay un anélisis que de momento no hemos podido realizar en el seno del Observato-
rio —por falta de datos disponibles-, y que resulta imprescindible para analizar el im-
pacto que esta teniendo el proceso de reequilibrio territorial de los recur-
sos del sistema de financiacion en la redistribucién personal de la renta
dentro de cada CCAA.

i Setrata de analizar en qué medida el proceso de redistribucion territorial que se ha
12



2010
Junio

(1

OCIAL

OBSERVATORIO MODELO DE ESTADOREE@ISIE (@)

realizado en los ingresos de las CCAA, y en los gastos sociales en beneficio de las CCAA
con menores niveles de renta, ha tenido alguna consecuencia positiva en tér-
minos de igualdad en el interior de cada CCAAy en el conjunto de Espaina.
Y, en paralelo, el impacto que en términos de distribucién de la renta puede haberse
producido en aquellas CCAA que, a partir de su mayor nivel de renta, transfieren re-
cursos en beneficio de las CCAA con menor nivel de renta.

Por ultimo, y en este apartado seria bueno constatar las dificultades para acceder a un
mejor conocimiento en todo aquello que afecta a las Administraciones Locales, tanto
en su vertiente de ingresos y financiacion, como en la de gastos sociales.

Aunque no hemos entrado en profundidad en las politicas de gasto, aspecto éste que
vamos abordar en una segunda fase de funcionamiento del Observatorio, disponemos
de una primera aproximacion.

POLITICAS SANITARIAS.

De las diferentes aportaciones realizadas por Marciano Sanchez Bayle y Rosa Urbanos
en las reflexiones preliminares que nos han aportado, pueden destacarse las siguien-
tes lineas de reflexion:

« Disponemos de los Indicadores Clave del Sistema Nacional de Salud que, oportu-
namente seleccionados, nos pueden aportar mas informacion en relacion a
los Servicios Auton6micos de Salud.

 En estos momentos disponemos de evidencias iniciales en relaciéon a como evo-
lucionan los indicadores de accesibilidad y calidad en términos de
igualdad. En aproximadamente la mitad de estos indicadores aparecen indicios
de incremento de las desigualdades, y en la otra mitad parece que las desigualda-
des se han reducido.

« Estos son datos sobre aumento o reduccion de las desigualdades en el acceso y la
calidad de los servicios, sobre los que habra que continuar trabajando con un ob-
jetivo claro: deslindar qué tipos de desigualdad afectan a la equidad basica
en el acceso al derecho a la Salud, y cuales no afectan de manera sig-
nificativa. Al tiempo que nos pueden permitir identificar como inciden las prac-
ticas médicas en relacion a las prestaciones sanitarias -especialmente cuando se
trata de prestaciones en las que intervienen dispositivos de alta tecnologia-.

« Un Sistema Nacional de Salud con un grado tan importante de descentralizacion
en la gestion, requiere de instrumentos institucionales que no dependen ni
Unica, ni principalmente, del ejercicio de las funciones propias de la Administra-
cion Central del Estado. Al contrario, en buena parte, requieren de la articulacion
de mecanismos concretos de cooperacion entre todos los niveles de la
Administracion. Comenzando por la mejora en el establecimiento de los indi-
cadores compartidos, pasando por la fijaciéon de objetivos comunes para todas las
CCAA, y terminando por el establecimiento de procesos y mecanismos de evalua-
cion de las politicas compartidos voluntariamente por las CCAA.

« Se detecta en el &mbito de la Salud una tendencia comiin al conjunto del Estado
del Bienestar y las Politicas Fiscales. Un incremento de la percepcion ciu-
dadana de que los riesgos asociados a la descentralizacion son mucho
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mayores que las ventajas que de ello recibe la ciudadania. Y ello a pesar
de la significativa innovacion y modernizacion del sector sanitario, que ha posibi-
litado la descentralizacion politica, y de la valoracion, en general positiva, que tiene
la ciudadania sobre el Sistema Nacional de Salud.

« En este sentido, es curioso constatar la escasa percepcion de desigualdad
que la ciudadania imputa al funcionamiento de la economia o a la po-
litica fiscal, y la importancia que, en cambio, le otorga en el avance de la des-
igualdad a la descentralizacion politica.

EDUCACION

En las aportaciones que nos ha trasladado Miguel Angel Alegre, aparece una reflexion
en torno a la necesidad de analizar de manera integrada las tres esferas instituciona-
les basicas que soportan las estructuras de provision de los sistemas de Bienestar: Es-
tado, Mercado y Familia.

Puede que éste sea un enfoque que debamos utilizar no s6lo para el ambito educativo,
donde la interrelacion entre mercado y Estado es evidente, como lo es el papel que juega
la familia. Baste comprobar como en algunas CCAA —entre ellas de manera significa-
tiva Cataluna, a partir de la aprobacion de la Ley de Educacion de Catalufia— se ha con-
solidado un modelo de copago del coste de la ensefianza en su etapa obligatoria, por
la via de legalizar de facto las aportaciones “voluntarias” de las familias en los centros
educativos concertados.

En este sentido, se ha suscitado la conveniencia que en el analisis del conjunto de
las politicas de gasto social se incorporen estas tres variables: Estado,
Mercado y Familia.

En el transcurso de las reflexiones hemos podido disponer de los trabajos aportados
por el Observatorio social de la Educacion de la Fundacién 1° de Mayo.

A pesar de que las reflexiones se refieren a datos que so6lo llegan hasta el afio 2004, ello
no es Obice para confirmar la existencia de algunas tendencias de fondo que parecen
muy consolidadas en relacion a los indicadores de equidad e igualdad en relacion a la
educacion.

Asi, se confirma que, en general, las diferencias entre CCAA —también entre sectores
sociales— en todos los parametros educativos son muy importantes, pero que en algu-
nos casos se han reducido de manera significativa a partir del proceso de descentrali-
zacion politica del Estado, y la transferencia a las CCAA de las competencias educati-
vas.

Ello se ha producido en el nivel de las tasas de escolarizacion de las etapas no
obligatorias. El gran diferencial existente a comienzos de los 90 del siglo pasado en
la etapa de 3 a 5 afios, y que afectaba especialmente a Andalucia, Canarias, Murcia y
el Pais Valencia, se ha reducido significativamente en los primeros afnos de este siglo.
Algo parecido ha sucedido con la etapa de secundaria postobligatoria. Todo apunta que
las CCAA que partian de peor posicion inicial, han debido hacer un mayor esfuerzo en
la universalizacion de la escolarizacion. El resultado ha sido un claro avance en la con-
vergencia entre CCAA.
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Para avanzar en este proceso de convergencia, ha sido clave el modelo de finan-
ciacion autonémica, como también hemos comprobado en otros ambitos. Asi, las
diferencias de PIB “per capita” entre CCAA no sdlo no se han trasladado al gasto edu-
cativo, sino que se han invertido. Con datos de los afios 2002-2004 se comprueba que,
mientras el PIB “per capita” de Madrid es casi el doble que el de Extremadura, ésta Co-
munidad dedica a gasto publico educativo el 6,4% de su PIB, mientras Madrid se queda
en el 2,8% del suyo —para una media estatal del 4%-.

A pesar de este proceso de convergencia territorial en el gasto publico educativo, las
diferencias en términos de gasto por alumno contintian siendo muy im-
portantes. Con datos del afio 2002, el Pais Vasco —sistema de financiacion foral— de-
dicaba 5.515 euros por alumno, mientras Andalucia —financiacion de régimen comun-
sblo 2.412 euros por alumno; estando la media estatal en 2.973 euros, y la CCAA de ré-
gimen comtin con mas gasto por alumno, Asturias, con 3.704 euros.

Las diferencias en el gasto y en el esfuerzo educativo se dan en mayor proporcion
cuando se analizan las diferentes redes educativas —publica, privada concertada y
concertada-.

Los porcentajes de implantaciéon de la red privada concertada van del
51,2% en el Pais Vasco, al 11,9% en Canarias —para una media estatal del 25,5%-
, existiendo una relacion directa entre el PIB “per capita” de cada Comunidad Auto6-
noma, y el nivel de implantacion de la educacion concertada.

Ello tiene también su repercusion en la seleccidon del alumnado en funcion del nivel so-
cioeconomico —clase, lugar de origen, inmigracion—, o necesidades educativas del
alumnado.

En la educacion puablica, el 88% del alumnado se encuentra en entornos fa-
miliares de nivel bajo y medio, mientras que en la educacion privada concer-
tada el 74% de alumnos escolarizados se concentran en familias de niveles
medio y alto.

En la escolarizacion de hijos de personas inmigrantes, la red pablica, que escolariza una
media del 67,5% de la poblacién, concentra el 81% de los hijos de familias inmigran-
tes —el 89% si se trata de familias originarias de Africa-.

En relacion a la escolarizacion de los alumnos con necesidades educativas, los
centros publicos, que agrupan algo mas de dos tercios de la escolarizacion global,
se hacen cargo del 81,6% de los alumnos con necesidades educativas espe-
ciales. Parece pues que las diferencias, los elementos de desigualdad y de falta
de equidad, se producen especialmente en clave social.

En relacién a algunos indicadores de cualidad, nos encontramos que la tasa de
idoneidad presenta diferencias importantes. De manera que, aunque, en ge-
neral, todas las CCAA hayan mejorado, contintian existiendo grandes diferencias que
incluso pueden haberse ensanchado. Con datos del curso 2001-2002 se detecta una tasa
de idoneidad del 53% en Baleares, y de un 82,9% en Cataluiia —para una media esta-
tal del 62,1%-.

En iguales términos se comporta la tasa de abandono educativo temprano que,
aunque se ha reducido en los diez anos que van desde el 1992 al 2002, continua te-
niendo importantes diferencias entre CCAA: el 37,3% para Extremadura —y niveles si-
milares en Baleares, Castilla la Mancha y Andalucia- y, en el otro extremo, el 12% del
Pais Vasco.
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Parece necesario profundizar en el anélisis de, hasta qué punto los esfuerzos realiza-
dos por algunas CCAA para avanzar en objetivos cuantitativos, como la universaliza-
cion en el acceso, han podido mermar la capacidad para avanzar en términos cualita-
tivos. También en qué medida incide el gasto publico “per capita” -que no siempre sigue
las mismas pautas de ordenacion entre CCAA del gasto educativo global en relacion al
PIB de cada Comunidad Auténoma- en los resultados educativos a nivel territorial; y
también la incidencia que puedan tener las diferencias sociales en el acceso a la edu-
cacion y a las diferentes redes educativas. Aunque es posible que algunos de los facto-
res que puedan explicar estas diferencias los encontremos fuera del sistema educativo,
en las diferencias sociales entre clases, aunque después se expresen en términos agre-
gados a nivel territorial entre CCAA.

INDICADORES DE EQUIDAD Y EFICIENCIA

Con la idea puesta en el caracter estable y dindmico del Observatorio, nos hemos mar-
cado el objetivo de elaborar y poner a disposicion una serie de indicadores que permi-
tan analizar el impacto dindmico que el proceso de descentralizacion politica del estado
esta teniendo en el terreno de la equidad en el acceso a derechos y prestaciones, tam-
bién en la eficacia en el uso de los recursos publicos.

De momento no podemos ofrecer resultados fehacientes. Sobre todo por dos grandes
razones: la primera, por la falta de datos de calidad; la segunda, por la dificultad de ais-
lar el proceso de descentralizaciéon politica del resto de procesos que, antes comentéa-
bamos, se habian producido de manera coetanea y simultanea en el tiempo.

Espaiia es un pais con un importante déficit historico en relacién a las bases
de datos que permitan analizar en el medio y largo plazo la evolucion de los parame-
tros de nuestro interés.

A esta insuficiencia tradicional se afiaden otros factores que han incrementado las di-
ficultades.

De un lado, algunos apagones informativos, especialmente en materia fiscal,
fruto de decisiones méas que dudosas, como la decision de dejar de elaborar durante al-
gunos anos la Encuesta de Presupuestos Familiares Bésica.

De otro, la falta de datos armonizados en relacion a algunas de las politicas sociales
propias del Estado Social. La manera extraordinariamente tacticista con la que se han
producido algunos de los procesos de transferencia de competencias a las CCAA, sin
la existencia de un proyecto social y politico compartido, ha agravado las carencias de
las bases de datos. Especialmente por la escasa cultura de cooperacion entre los
poderes publicos, y un mayor grado de desconocimiento de la realidad de las ad-
ministraciones locales. Estas son algunas de las razones que explican la falta de infor-
macion cualitativa suficiente.

Especialmente significativo es la falta de datos en el terreno de las politicas pu-
blicas asistenciales, en el terreno de la pobreza, la exclusion social, o el am-
plio espacio de los Servicios Sociales. Una carencia que, sin duda, se complica
como consecuencia de la dispersion de Administraciones que intervienen en estos am-
bitos.

Esta es, de entrada, una de las primeras consideraciones en el terreno de la eficiencia.
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Cualquier proceso de descentralizaciéon politica del Estado debe ir acom-
paiiado de un Pacto que garantice la creaciéon de espacios y mecanismos co-
munes y bases de datos que permitan la armonizacion en el anilisis de la
realidad. Sin estos mecanismos, la eficiencia en la gestion de las politicas publicas se
resiente, al no permitir ni tan siquiera un seguimiento de sus efectos, en relacion a los
objetivos sociales planteados.



