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1. EL SURGIMIENTO DEL
ESTADO DEL
BIENESTAR

La legislacién social y los sistemas de
proteccion social son una caracteristica
intrinseca del siglo XX. Subrayan de
forma particular el periodo 1945-1973,
aunque los primeros brotes de seguros
sociales aparecieron esporadicamente
en la Europa Occidental en el dltimo
cuarto del siglo pasado.

Tras el término de la Segunda Guerra
Mundial se asientan definitivamente las
ideas de Keynes difundidas a través del
New Deal: politica vigorosa de consumo
y de inversion publica. El Keynesianismo
se consolidaria en adelante como modelo
de crecimiento econdmico y organizacién
politca que ambicionaba evitar o
amortiguar el estadilo de crisis
economicas ciclicas y el surgimiento de
un desempleo temible y masivo como el
gue se desato en la crisis de 1929-1932.

La teoria de Keynes era sugestiva
porque proponia socializar la demanda a
través del Gasto Publico. ElI Estado por
medio del Gasto Publico suplementaria la
atonia de la demanda privada y tendria
ademas la virtud de reverberar a través
de la economia. El aumento constante
del consumo estimularia la expansion de
la inversion lo que aseguraria un
crecimiento ininterrumpido y el pleno
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empleo. Sobre esta base podria gestarse
una sociedad pluralista que superase los
antagonismos  sociales de clase,
cuajando definitivamente la convivencia
entre capitalismo y democracia.

1.1 Papel del Estado Keynesiano.
Funciones econémicas

El nuevo Estado Keynesiano va a
cumplir un papel determinante en la
reproduccién y acumulacion de capital en
los procesos de industrializacion y
modernizacion tardios y de crecimiento
en las economias de mercado
avanzadas. Su objetivo es asegurar
aquellas condiciones generales de la
reproduccién que constituyendo una
necesidad para el sistema no surgen del
automatismo econémico del mercado.

a) Regulaciéon econdémica en la esfera
de la produccion garantizando las
condiciones materiales de la
produccion y financiando
importantes costes de capital fijo en
transportes, energia, infraestructura,
educacion etc., que mejoran
significativamente la productividad
del sistema.

b) Regulacion econémica en la esfera
de la circulacion: imposicion de
reglas generales del mercado, en
especial de la moneda y el crédito.
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¢) Creacion de empresas publicas:

— Para socorrer al capital privado,
al que se absorbe o «socializa»,
en los casos en que tales
empresas aun siendo
indispensables para el fun-
cionamiento de la economia,
porque producen por ejemplo
inputs fundamentales para otros
sectores, no pueden funcionar
con un nivel de beneficios
minimamente aceptable o]
generarian pérdidas si tuviesen
gue incorporar a sus costes las
desutilidades externas creadas.

—En sectores que generalmente,
por su novedad, no son todavia
rentables para el capital. En este
tipo de inversiones el Estado
absorbe los costes de proyectos
de investigacion y los riesgos de
exploraciéon y experimentacion.

d) EIl Estado proporciona mercados
adicionales en una escala sin
precedentes para la inversion
rentable de capitales excedentes es
decir, con ganancias garantizadas o
subsidiadas en la industria de
armamentos, trabajos
infraestructurales, etc.

e) Dada la propension del sistema a
imprevisibles movimientos ciclicos
de la actividad econdémica se ha
hecho mucho mas arriesgada la
produccion, basada hoy dia en
proyectos industriales que exigen
inversiones colosales de capital. Por
esto, la prevencion y la regulacién
de las crisis se han convertido en
funciones vitales del Estado. Desde
el punto de vista economico esta
administracion de las crisis incluye
todo el despliegue de las politicas
gubernamentales planificadoras vy
anticiclicas destinadas a evitar la
caida en depresiones graves vy
perturbaciones intensas de la
estabilidad social.

1.2. Papel del Estado Keynesiano en el
campo social

¢,Cuales han sido las implicaciones del
desarrollo de las economias de mercado
para la politica social?

Un rasgo muy caracteristico del
desarrollo de las economias capitalistas
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ha sido la proletarizacion creciente de la
poblacién activa, es decir la proporcidn
de trabajadores asalariados, desprovistos
de medios de produccion propios, se
eleva sobre el conjunto de la poblacién
activa. Esto ha agravado los efectos de
contingencias tradicionales como la vejez
o la enfermedad que dejaran a las
familias de la clase obrera sin ninguna
defensa, es decir, sin posibilidad de
realizar alternativamente alguna actividad
productiva que compense la pérdida del
salario.

Es particularmente significativo que en
casi todos los paises occidentales el
primer grupo de trabajadores que recibio
subsidios bajo modalidades de seguridad
social fueron victimas de los accidentes
de trabajo. De esta forma el sistema se
aseguraba la continua reconstitucion
fisica de la fuerza de trabajo, y sigue
siendo la rama de proteccion mas
extendida en el mundo. En 1981, existian
prestaciones de algun tipo de accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales
en 136 paises.

a) Como en todas las sociedades han
existido grupos de la poblacion
productiva que no trabajan como
nifos, invalidos y ancianos, se
tuvieron que crear mecanismos
para transferir parte del producto
social a estos grupos. La familia, las
estructuras de parentesco, las
hermandades de socorro,
montepios y mutualidades han
jugado histéricamente este papel
importante pero estas funciones de
sostenimiento 'y prevision estan
siendo cada vez mas suplantadas y
reglamentadas por el Estado del
bienestar, cuyos sistemas de
pensiones han devenido el corazoén
de todo el entramado de su
intervencion.

A tal punto esto es cierto que Barro

en su polémica con Feldstein
sostiene que el efecto de un
sistema de pensiones publicas

financiado por el método de reparto
no ha incrementado la solidaridad
intergeneracional. Si antafio, los
hijos —generaciones activas—
mantenian libre e individualmente a
sus padres —(generaciones
pasivas—, hoy dia es el sistema
publico de pensiones quien se
encarga de hacerlo.
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b)

Meramente el Estado ha
institucionalizado y colectivizado el
mecanismo de transferencia de
renta.

Las oscilaciones ciclicas de la
actividad economica en las
economias de mercado, sus
profundas reestructuraciones
industriales exigen un fuerte margen
de flexibilidad en los mecanismos de
asignacion de recursos (donde,
cémo, cuando invertir) y produce
nuevas situaciones de riesgo e
infortunio a afadir al catdlogo de las
existentes, como el desempleo,
contingencia desconocida en las
sociedades precapitalistas.

Si los mecanismos de proteccion
social frente a las adversas
consecuencias de la necesaria
«flexibilidad» del sistema son
percibidos subjetivamente como un
cierto grado de aseguramiento
contra riesgos como el paro o la
jubilacién prematura, etc.,
objetivamente han desempefiado un
papel clave en la estabilizacién del
sistema, manteniendo la capacidad
adquisitiva de las familias y evitando
asi caidas en espiral de la demanda
efectiva.

El seguro de desempleo proporciona
un ejemplo de mecanismo
automatico de estabilizacion,
aumentando cuando la demanda
agregada en la economia y los
niveles de empleo son bajos y, por
el contrario, decreciendo cuando
aquellos son altos. Desde el lado de
los ingresos, las cotizaciones tienen
también un comportamiento
anticiclico, pues detraen menos o
mas recursos a tenor de la fase baja
o alcista del ciclo.

La intervencion del Estado del
bienestar ha  adoptado  dos
modalidades:

1. La  provision estatal de
prestaciones sociales a
individuos y/o familias sometidos
a contingencias adversas o que
se encuentran en estados de
necesidades determinadas en
areas como sanidad, seguridad
social, servicios sociales,
educacion y vivienda.

Prestaciones que adoptan dos

formas: econémica 0
transferencias corrientes
(pensiones, prestaciones
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2. Y la

d) Entrelazada a las

econdmicas diversas, etc.), 0 en
especie, cuando el Estado
produce directamente servicios o
compra los servicios producidos
privadamente que luego ofrece y
pueden adquirirse gratis o a un
precio ampliamente
subvencionado.

reglamentacion de
actividades privadas de
individuos, empresas o0 entes
juridicos que alteren directa o
indirectamente las condiciones
inmediatas de su vida y actividad.
La escolaridad obligatoria, la
legislacion sobre higiene 'y
seguridad en el trabajo, la
legislacion sobre proteccién del
consumidor, etc., se inscriben en
esta amplia gama de
intervenciones  estatales de
naturaleza social.

necesidades
materiales de intervencion del
Estado hasta aqui estudiados se
encuentra la funcién de legitimacion
politica, es decir, «la pretension de
un orden politico de ser reconocido
como correcto y justo».

Una economia de mercado que sea
técnicamente en la asignacion de
los recursos reproduce, de forma
ampliada, las desigualdades
iniciales en el reparto de la riqueza.
Los gasto sociales, en el marco de
una politica fiscal redistribuidora de
rentas procuraban corregir esta
injusta distribucion primaria.
Promovian la equidad sin perjudicar.
la eficiencia del sistema. Aunque,
como han puesto de manifiesto
diferentes investigaciones, los
gastos sociales mas que lograr una
apreciable redistribucion vertical de
renta y riqgueza han constituido un
factor amortiguador de las
desigualdades mas graves vy
potencialmente explosivas.

Bismarck deslindaba con claridad
de entre los cometidos del Estado la
funcién de represion de la de
integracion de las clases
trabajadoras en su Mensaje Imperial
de 1881: «..la superacion de los
males sociales no puede
contratarse exclusivamente por el
camino de reprimir los excesos
socialdemdcratas, sino mediante la
busqueda de férmulas moderadas
que permitan una mejora del
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bienestar de los trabajadores ...Dios
habrd bendecido nuestro Gobierno
si nos fuese posible recordar algin
dia el haber dejado a la Patria una
nueva y duradera garantia de paz
interior...».

Este histérico mensaje servira de
pauta en la estrategia de
salvaguardar el orden social
imperante mediante concesiones
sociales al ascenso de la lucha de
clases emprendida por el
movimiento obrero, evitando asi
ataques mas radicales contra la
propiedad.

2. LA EXPANSION DEL GASTO
PUBLICO Y DEL GASTO SOCIAL

El Estado Keynesiano persiguiendo la
estabilidad y el consenso asumio buena
parte de los conflictos sociales
transformandolos en conflictos
redistributivos. La estrategia politica de
concertacion social basada en el acuerdo
a tres bandas entre el Estado, sindicatos
y organizaciones empresariales, de
amplio arraigo en los paises del norte de
Europa y progresiva implantacion en los
del sur, configur6 unas capas de
trabajadores fuertemente sindicados vy
con poder de negociacién. Sus
demandas se desdoblaron
progresivamente, dando lugar a una
especializacibn  de  funciones, en
demandas econ6micas expresion de un
sindicalismo contractual y despolitizado y
en demandas politicas cuya consecucién
se atribuye a los partidos
socialdemdcratas en la arena de las
democracias parlamentarias.

a) Este reforzamiento estructural de la
clase obrera unido a su creciente

peso politico institucional
presionaron al alza los salarios
individuales y sociales

incrementando los costes de mano
de obra por unidad de producto. La

progresiva extensiébn de estos
beneficios a las capas menos
favorecidas de industrias
tipicamente intensivas en el trabajo,
como texti y calzado, y al
ascendente sector terciario, con
reducida capacidad para
compensar las alzas via
productividad, empujaron hacia

arriba los costes unitarios totales de
la economia. Imbricacién de
procesos politicos y econdémicos
que se manifestara con fuerza en
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b)
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el campo de los servicios sociales.
Estos, y particularmente los de
asistencia  sanitaria, = necesitan
mucho trabajo intensivo y como
guiera que tienen menos posibilidad
de elevar la productividad para
compensar los salarios en auge, los
costes relativos de la provision de
estos servicios se elevan afio tras
afio por encima del nivel general de
precios. De tal forma que se
requiere un nivel de gastos mas alto
cada afio Unicamente para
mantener el nivel de servicios
existentes.

Desde la Ultima guerra mundial en
todos los paises del mundo
capitalista la responsabilidad
publica en las areas de Sanidad,
Educacién, Vivienda, Seguridad
Social y Servicios sociales se ha
extendido como mancha de aceite,
hasta el punto en que el derecho a
una pension suficiente, la
escolaridad obligatoria y gratuita y
una asistencia sanitaria publica y
universal se han consolidado
como derechos sociales
adquiridos, irrenunciables y
potencialmente ampliables.

En los paises de la CEE el gasto de
las Administraciones publicas en
1983 oscilaba en torno a los 50
puntos porcentuales del P.1.B. de
los que 27 correspondian al gasto
en proteccion social. Pero mas
impresionante resulta su escala
inexorable. En 20 afios los gastos
sociales en términos reales se han
duplicado y tanto en el periodo
expansivo como en el depresivo su
crecimiento relativo ha sido superior
al del P.I.B.

La evidencia empirica internacional
parece avalar la calificacion de las
prestaciones sociales como bienes
superiores. La elasticidad de su
demanda con respecto a la renta es
superior a la unidad. Es decir que
los gastos en sanidad, educacion y
seguridad social crecen mas que

proporcionalmente una vez
alcanzado un determinado grado de
desarrollo econdmico. Esta

orientacién de la demanda nacional,
hacia los servicios publicos vy
privados, ha producido alteraciones

profundas en la  estructura
productiva y en la distribucién
sectorial de la poblacion
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activa. Los gastos sociales
pugnaron por su  crecimiento
urdiendo complejos sistemas de
seguridad social que ofrecian una
peculiar mixtura de ingredientes
tomados del modelo aleméan
«seguridad social profesional» o del
ingles «seguridad social servicios».

El sistema aleman, pionero de los
sistemas de Seguridad Social, a
partir de un grupo de seguros
sociales, reine en su estado puro
estas caracteristicas:

—Aunque el sistema sea de
Derecho Publico, se asienta
sobre criterios privatistas. Toma
los conceptos e instrumentos
propios del seguro privado y
basdndose en la idea de
prevencion de riesgos (remedio
de infortunio) establece una
relacién bilateral entre asegurado
y ente gestor, con obligaciones
reciprocas (cotizacion y
prestacion) cuantitativamente
equivalentes.

—Los sujetos beneficiarios se
circunscriben a los trabajadores
por cuenta ajena, luego es
fundamentalmente laboral y la
base de su regulacién son las

causas originadoras de la
situacion protegida (accidente de
trabajo, enfermedad comdun,
enfermedad laboral etc.).

—Es previsor porque atiende
basicamente a remediar

infortunios, repara, o suple toda
pérdida salarial.

— Es de tipo carencial y subjetivado,
es decir, se precisa tener cubierto
un determinado periodo temporal
de cotizaciéon, de manera que
hasta que no transcurre ese
tiempo el beneficiario carece de
derecho a prestacion. Ademas,
tanto en el plano de las
prestaciones como en el de la
financiacion, se utliza una
estimacion subjetiva basada en
las circunstancias personales y en
relacioén al perjuicio real causado.

En el transcurso de la Segunda Guerra
Mundial el Gobierno Ingles cre6 una
comisién presidida por Beveridge para
establecer un nuevo sistema de
seguridad social como servicio publico
cuyas caracteristicas medulares son:
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— sistema tipico de Derecho Publico,
sin que la prestacion dependa
directamente de la cotizacién y se nutre
principalmente de los presupuestos
publicos. Ya no hay primas de seguro,
sino impuestos.

— universalista o civico, pues se
extiende a todos los ciudadanos.

— contingencial porque prescinde de
la causa desencadenante del infortunio y
se fija solamente en la situacién concreta
producida.

— distributivo porque pretende no sélo
reparar infortunios sino  redistribuir
riqueza.

— no carencial y en gran parte
objetivado, con cotizaciones desligadas
del salario, y prestaciones asentadas en
bases objetivadas y racionales.

En el curso de las pasadas décadas de
crecimiento econémico, en los sistemas
originalmente de corte germano fueron
incrustandose rasgos tipicos de su
antitético modelo britanico.

La universalizacibn del campo de
aplicacion de algunas ramas de la
Seguridad Social como la sanidad y las
ayudas familiares prospero
irresitiblemente. Se avanz6 en las
técnicas de las llamadas «rentas sociales
minimas». Se crearon instituciones con
la caracteristica de «servicios
nacionales» etc.

En este proceso de desbancamiento de
los modos asegurativos por los fiscales,
los sistemas financieros de capitalizacién
fueron siendo sustituidos por los de
reparto. La naturaleza intrinseca de este
sistema en un contexto de auge
econdémico sera un fuerte acicate de la
demanda de derechos sociales. Como es
sabido, bajo este sistema los pagos de la
poblacion activa sirven para financiar en
cada periodo las pensiones a la
poblacion jubilada. Estas podran, por
tanto, crecer en la medida que lo hagan
los salarios reales y el numero de
activos. Al darse un pacto implicito entre
generaciones, los activos albergan la
creencia de que gozaran de unos niveles
de proteccién nunca inferiores a los que
perciben los actuales pasivos. Creencia
gque se sentird reforzada ante la
expectativa de un permanente auge de la
tasa de crecimiento de la economia e
induce a pensar que las generaciones
futuras seran naturalmente mas ricas
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que

las actuales y les resultara menos

costoso sostener las pensiones que si lo
tuviesen que hacer ellas mismas desde

ahora capitalizando los fondos
necesarios.
¢) De cualquier forma, después de tres

d)

0 cuatro décadas de existencia, los
sistemas publicos hicieron germinar
un aluvibn de pensiones. Este
proceso, Qque Se conoce CcoOmMo
maduraciéon de los sistemas de
seguridad social y se cuantifica por
el nimero de afios transcurridos
desde la introduccién del primer
régimen, es una de las variables que
més ha contribuido al crecimiento
del gasto publico en el modelo
econométrico de Moav que indaga
causas explicativas.

Los cambios demogréaficos en
convergencia con la crisis
econdmica han venido a agravar los
costes sociales de sostenimiento y
reproduccién de una parte creciente
importante de la poblacion.

Alimentacién y sanidad se anudan
para  promover una  mayor
esperanza de vida y en conjuncion
con la caida de la fertilidad propician
un envejecimiento creciente de la
poblacion. En cifras absolutas vy
relativas a la poblacién mayor de 65
afios va aumentando
progresivamente con repercusiones
evidentes  sobre los gastos
sanitarios y de pensiones.

El paro masivo de permanente arraigo

desde mediada
azuzado por

la década pasada,
presiones
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demogréficas derivadas de las altas
tasas de natalidad europeas de los
afios 60, arroja a cantidades
crecientes de trabajadores a
situaciones pasivas de desempleo,
invalideces ficticias o jubilaciones
anticipadas.

Ademas, el singular funcionamiento
de los regimenes parlamentarios ha
supuesto un factor espoleador del
crecimiento del gasto publico y
social. El estudio de los
mecanismos  institucionales  de
transmision de las demandas
sociales es un nuevo filobn de
hipotesis en la explicacion del
crecimiento del gasto publico.

1. En un sistema en el que los
impuestos que paga cada
persona no estan en relacion
directa con los bienes publicos
que recibe, los partidos politicos
y futuros legisladores trataran de
maximizar sus posibilidades de

reeleccion ofreciendo, y
ulteriormente materializando,
servicios sociales y bienes

publicos en sus circunscripciones
electorales, alimentando la
continua expansion del sector
publico.

2. Conectado con el propésito de
los legisladores de maximizar sus
objetivos particulares, se han
estudiado los modelos de
decision del gasto a través del
proceso legislativo y de sus
reglas de decisiébn como son el
principio de universalismo, por el
que se tiende a que toda

Cuadro n.® 2.1 Porcentaje de poblacién de 65 afios 0 mas - proyeccion

1970 1985 1990 1995 2000
ALEMANIA F. 13,2 14,7 15,6 16,3 17.1
FRANCIA 129 12,8 13,8 14,9 15,7
ITALIA 10,6 13.3 14,3 15.3 15,8
REINO UNIDO 13,0 14,9 15,6 15,5 15,2

Fuente: Eurostat. «<Demographic Statistics».
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Cuadro n.° 2.3 Gasto publico respecto al PIB

(Porcentajes)
- CEE usa JAPON
1970 ... ... 38 . 32.4 19,3
1984 ... B2 | 3JE.0 345
GASTOS % 5/ GASTO PUBLICO
1984 .. ... .. 50 256 | 23
N— | _—
Fuente: OCDE.
legislacion sea aprobada por servicios sociales es una

mayorias amplias con resultados
favorables a la larga para todos,
y el principio de reciprocidad, por
el que cuando un partido propone
un proyecto de ley otros deben
aprobarlo por omision si para
ellos no encierra una significacion
particular.

. La
servicios sociales
fuertes clases medias que
administran el presupuesto
publico. En el sector estatal de
servicios sociales no hay un
mecanismo social que posibilite

burocratizacion de los
ha creado

el control

constante de

los

gastos. La oferta de bienes y

actividad monopolistica de los
burécratas que también
detentan en exclusiva la
informacion sobre productos
tan complejos como los que
ofrecen. Esto les sita en una
posicién ideal para interpretar
y configurar, segun sus
intereses, (relacion de
agencia) la propia demanda
de estos bienes. Este poder
manipulador propiciard una
Seguridad Social de tamafo
mayor al deseable, pues los
funcionarios persiguiendo
intereses particulares inflan al
presupuesto para asi ganar en
prestigio, poder y
remuneracion.

Cuadro n.° 2.4 Gasto social en términos reales en los paises de la OCDE

1960-1981

% Gasto social
en términos
reales/PIB
ANOS &0 2
Media QOCDE
no ponderada 13,7 24.3

Y Cracimiento
anual del PIB
an términos

reales

80-75

4.6

% Crecimiento
anual del gasto
social en tarminos

reales
75-81 A0-75% 75-81
2.6 7.6 4,3

Fuente: O.C.D.E.
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3. LACRISIS DEL ESTADO DEL
BIENESTAR. LAS CRITICAS A
LOS SISTEMAS DE SEGURIDAD
SOCIAL

Los fundamentos del viejo consenso
Keynesiano, diseflado en un contexto de
importantes y duraderos ritmos de
crecimiento de la renta real y elevados
niveles de  empleo, se  vieron
resquebrajados y el acelerado
crecimiento del Estado social se termind
precipitadamente a mediados de la
pasada década, cuando la economia
capitalista mundial se sumié en una
honda depresibn con caidas sin
precedentes en los indices de
crecimiento del P.N.B., de la produccién
industrial y del comercio mundial. Desde
entonces se han evidenciado las
alteraciones ocurridas en el
comportamiento del ciclo, caracterizado
por fases de recuperacion cada vez mas
breves, débiles y vacilantes
acompafiadas a la vez de fendmenos
persistentes de altos niveles de inflacion
y desempleo.

El Estado de Bienestar se debate en la
contradiccion de una creciente necesidad
de fondos para hacer frente a
multiplicadas demandas de proteccion
social y la reduccién de sus genuinas
bases financieras ante la severa
destruccion de puestos de trabajo,
creciente provisionalidad del empleo y
congelacion de las rentas salariales.

Las corrientes reformistas antafio
impulsoras del intervencionismo estatal
se encuentran perplejas ante el dilema
de que el capitalismo no puede vivir sin
el Estado social, pero tampoco puede
soportar que este se siga extendiendo.
Tanteando, buscan una nueva
articulacion entre la eficiencia en la
asignacion de recursos bajo los
imperativos del mercado y la equidad o
solidaridad social. Dicho en otros
términos, persiguen restablecer las
condiciones que permitan una
acumulacion  rentable  del capital
trasvasando recursos de la esfera de
proteccion social y mantener al mismo
tiempo un equilibrio de las fuerzas de
clase.

Pero lo que estad verdaderamente en
alza es el neoconservadurismo que opta
por la defensa de la sociedad industrial,
pero que se manifiesta con firmeza su
aversion hacia el Estado social que
aquella alumbro.
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El neoconservadurismo se caracteriza:

a) por una politca econdmica
orientada en funcion de la oferta
cuyo objetivo es mejorar las
condiciones de valorizacién del
capital y poner en marcha un nuevo
proceso de acumulacion ampliada.

b) por la intencibn de rebajar los
costes de legitimacion del sistema
politico y acabar con la «inflacion de
exigencias o pretensiones» y la

«ingobernabilidad de las
democracias».
c) en el frente cultural fustiga los

derechos sociales que «socavan la
ética del trabajo» y el «espiritu de
responsabilidad individual» y
ensalza los valores liberales de
austeridad y espiritu de
competencia a todos los niveles de
la sociedad, minando las viejas
aspiraciones de solidaridad social.

La embestida contra los
fundamentos del Estado social ha
reavivado la polémica doctrinal y
encumbrado a  idedlogos e
investigadores detectores de toda
suerte de incentivos negativos en
los sistemas de seguridad social:
carestia del factor trabajo,
desempleo, déficit publico,
disminucion del ahorro global etc.
Particularmente enconadas han sido
las criticas dirigidas contra los
sistemas publicos de pensiones y su
modo de financiacion.

3.1. La escuela de la «eleccién publica»
(K.Browning) ha desvelado las
«percepciones deformadas» de la
realidad que los sistemas publicos de
seguridad social alientan en los
individuos.

En primer lugar, arguyen, hay una
infravaloracion de los costos. El creciente
desfase entre el ritmo de crecimiento de
los gastos y el de ingresos ha
engendrado una perniciosa fuente de
ingreso: la «financiacion deficitaria»
mediante aumentos de la Deuda Publica
o elevaciones de la cantidad de dinero.
Esta forma de financiacién es inductora
de «ilusién fiscal» en el contribuyente.
Como este no considerara mas que el
pago tributario (de cuotas o impuestos)
inmediato, el precio percibido seria
menor que el coste efectivo de los bienes
y servicios del sector publico.

La misma «ilusion fiscal» produce la
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cuota patronal a la seguridad social. Por
el mecanismo de la traslacion a los
costes son normalmente los trabajadores
quienes la soportan. Sin embargo, estos
no son conscientes de su carga, puesto
gue permanece invisible en la némina.

En segundo lugar, los individuos
tienden a sobrevalorar los beneficios
otorgados por el sistema.

El sistema de reparto es un
mecanismo para la transferencia de renta
entre generaciones, por el que los pagos
de la poblacién activa en un periodo
sirven para financiar las pensiones a la
poblacién jubilada. Este mecanismo lleva
implicita la solidaridad entre
generaciones, porque los beneficios
cobrados por las pensionistas no estan
en relacién con las cuotas que en su dia
pagaron, sino con el esfuerzo contributivo
de los jovenes cotizantes (cuotas mas
impuestos) que por su parte crece al
compas de la tasa real de crecimiento de
la economia. Este componente de
solidaridad intergeneracional no es
percibido por el comdn cotizante.
Escasamente dotado para los calculos
actuariales, realiza una tosca
comparacién entre lo que sus mayores
cotizaron y lo que en su vejez reciben. El
ventajoso balance de esta comparacion
se proyecta hacia el futuro en forma de
alborozadas expectativas.

Infravaloracion de los costes vy
sobrevaloracion de los beneficios. Es
facil desprender de estas premisas como
conclusion una escalada de las
demandas de prestaciones de la
Seguridad Social.

3.2. Feldstein desatdé una fértil polémica
con un argumento, ya clasico, contra el
sistema financiero de reparto: el supuesto
efecto depresivo sobre el ahorro y la acu-
mulacion de capital de la economia.

Si de una parte cada generacién de
activos necesita  ahorrar menos
voluntariamente para afrontar el periodo
de jubilaci6bn, puesto que  sus
contribuciones son consideradas la
garantia de las pensiones de un mafiana
irreversiblemente méas préspero que el
presente. Por otra parte, cada afio, las
cotizaciones detraidas por el Estado a las
generaciones activas, lejos de
acumularse como reservas, son
consumidas por las generaciones
pasivas, lo que provoca una caida de la
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tasa de ahorro global de la economia
arrastrando en su caida la inversion y el
crecimiento econémico.

Por el contrario, en un sistema de
capitalizacion los recursos extraidos se
capitalizan transformandose en inversion
productiva portadora de crecimiento de
la produccién y de las rentas, bases
ampliadas para una nueva expansion de
las cotizaciones.

R. Barro, en contestacion a Feldstein,
ha sostenido que un sistema publico de
pensiones no ha hecho otra cosa que
sustituir a las anteriores transferencias
voluntarias intergeneracionales
producidas en el seno de las familias.
Los legados y donaciones transmitidas
de padres a hijos compensarian las
cargas que para estos Ultimos habria
supuesto el mantenimiento de los
primeros via cotizaciones a la Seguridad
Social. Por tanto las herencias recibidas
equivaldrian al capital que hubiesen
podido acumular las transferencias de
rentas —via cotizaciones sociales—
soportada por los hijos.

Las innumerables investigaciones
econométricas no han verificado
suficientemente la hipotesis de Barro,
pero son concluyentes en descartar la
magnitud del efecto Feldstein cuya
correccion da al traste con sus
estimaciones del efecto depresivo de la
Seguridad Social sobre el ahorro. Incluso
descubren que, el periodo de post-
guerra, la Seguridad Social en USA tuvo
un efecto positivo sobre la tasa de ahorro
nacional. En otros periodos el efecto es
minimo en cualquiera de los sentidos.

3.3. La méxima tasa real de rendimiento
de los recursos que financian un sistema
de reparto de pensiones de la Seguridad
Social es igual a la tasa de crecimiento
real de la renta. Esta es normalmente
menor que la tasa bruta de rendimiento
de capital que se podria obtener
capitalizando nuestros pagos a la
Seguridad Social. Al no convertir en
capital los impuestos o0 cuotas
recaudados, realizamos segun otra
aireada critica, una ineficiente asignacion
de los recursos perdiendo la ganancia
diferencial que  obtendriamos al
invertirlos para la jubilacion a una tasa
mayor.

El médulo temporal de la Seguridad
Social es el largo plazo. La superioridad
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de un tipo de rendimiento sobre otro se
desvanece cuando las series temporales
comparadas abarcan un largo periodo de
tiempo. Los periodos de auge y declive
de los ciclos economicos provocan
fuertes oscilaciones en las tasas de
rendimiento del capital. Obligados a
buscar refugio frente a los riesgos de
ruina o bruscas caidas de ganancias los
fondos cederan rentabilidad para ganar
seguridad.

Por otra parte, una avalancha de
dinero procedente de fondos de
pensiones sobre mercado bursatil
dispararia la cotizacién de los valores lo
que produciria una baja del tipo real de
rentabilidad. Por esto afirma Keyfitz que
«sistemas de pensiones publicas
obligatorias financiados en base al
reparto convierten a la inversion en un
coto reservado para las clases
acaudaladas que de esta suerte obtienen
unos tipos de interés superiores a los
gque percibirian si  tuviesen que
enfrentarse a la competencia de los
ahorros de los trabajadores.»

En economias sometidas a procesos
de inflacibn permanente es dificlil
soslayar la posibilidad de pérdida de
valor real de los activos que constituyen
la cartera de valores de un fondo de
reserva.

En dltima instancia, la garantia de los
recursos futuros bajo un sistema de
capitalizacion es el valor del capital
acumulado y la de uno de reparto la
capacidad del Estado para hacer pagar a
las generaciones venideras. Esta
segunda se ha mostrado mas solvente
que la primera por lo que casi todos los
paises occidentales optaron por los
sistemas de reparto para la Seguridad
Social bésica, flanqueados con ciertas
reservas de capital.

3.4. Para completar el abanico de
acusaciones contra la Seguridad Social
se deduce efusivamente otro argumento.
Al gravarse directa y exclusivamente la
utilizacion del factor trabajo se perjudica
su empleo al favorecer su sustitucion por
otros factores productivos como el capital
y la energia o bien provoca un

retraimiento de las inversiones,
desanimando a los acreedores de
empleo.  Algin  redactor  espafiol

consagrado a temas de Seguridad Social
ha llegado a establecer una sagaz
correlacién estadistica entre el tipo de
cotizacibn empresarial y las tasas de
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paro y de ocupacién, aunque matiza que
el tipo jno es el Unico factor que afecta al
empleo! (Sic).

Amparados en esta conjetura, gran
parte de las posibilidades de fomento de
empleo desplegadas en Espafia se han
basado en una desordenada retahila de
exenciones, bonificaciones y reducciones
de las cargas sociales de la empresa. Ni
estas ni las sucesivas caidas anuales en
los tipos de cotizacion empresarial han
servido para otra cosa que para mejorar
los excedentes empresariales, de
presumible utilizacion en la
intensificacion del factor capital que no
en la creacién de empleo.

Bajo un punto de vista empresarial, lo
econdmicamente determinante es el
costo total de la mano de obra integrado
por tres componentes estrechamente
enlazados: el salario directo, las
cotizaciones sociales y los impuestos
que afectan al trabajador retenidos en
origen. Esta presion fiscal conjunta de
cuotas e impuestos actia de
condicionante en la magnitud que debe
alcanzar el salario directo.

Los estudios econométricos de Ch. y A.

Euzeby, sobre comparaciones
internacionales, son concluyentes:

a) La parte que representan las
cotizaciones patronales de la
Seguridad Social en el costo total
de la mano de obra, o en el
conjunto de gravamenes
obligatorios, no puede explicar las
diferencias de costo de mano de
obra observadas entre diversos
paises.

b) Estas diferencias estan mas
vinculadas a las diferencias de
salario directo y a la presion fiscal
global (impuesto sobre la renta
salarial + cotizaciones) que a las
modalidades de financiacion de la
Seguridad Social (disparidad en la
importancia de las cotizaciones
sociales en la financiacién del
sistema).

c) La proporcion de las cotizaciones
sociales sobre el valor afiadido no
influye significativamente en la
rentabilidad de los diferentes
sectores.

Y esto es asi porque, cualquiera que
sea la incidencia de las cargas sociales,
todavia subsiste el problema de Ila
traslacién. Una cosa es quien viene
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obligado al pago de un impuesto y otra
es sobre quien recae realmente la carga.

De las posibilidades que tiene el
empresario de trasladar su carga:

— hacia adelante por la via de un
incremento de los precios,

— hacia atras repercutiéndolo sobre el
trabajador en forma de menores
retribuciones,

— 0 absorbiendo el gravamen con el
consiguiente impacto minorativo
sobre su cuenta de pérdidas y
ganancias,

la hipétesis abrumadoramente
confirmada por las reflexiones tedricas y
los estudios empiricos es la segunda.

3.5. Un aspecto del anterior punto es el
gque el gravamen sobre el trabajo
produce también distorsiones en la
competencia entre empresas. Discrimina
obviamente en favor de empresas y
sectores que utilizan intensivamente
capital y en detrimento de aquellos otros
con un valor bajo de su relacion capital-
trabajo. Ademas, la existencia de topes
maximos y bases minimas, la exencién
de elementos susceptibles de gravamen,
la desigual aplicacion de tipos y bases
segln regimenes, etc. etc., permite eludir
del gravamen una parte de las rentas
salariales altas, acentuando de esta
forma la discriminacion contra las
empresas con empleo intensivo de mano
de obra y peor remunerada.

A este efecto distorsionador de la
competencia interna se afiade el
producido en la externa, por cuanto, a
diferencia de los impuestos indirectos
como el IVA, la regla Il del GATT no
permite practicar la devolucién de las
cotizaciones sociales a la exportacion.

Por todo esto, desde el sector
empresarial, se viene solicitando Ila
sustitucién, al menos parcial, de las
cuotas por ingresos procedentes del IVA

gque al gravar todos los factores
productivos evitaria la discriminacién del
factor trabajo, la desigual presion

contributiva entre sectores econémicos y
mejoraria la competitividad de las
empresa exportadoras.

Sin embargo, los estudios con modelos
econométricos de simulacién, realizados
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en varios paises previamente a esta
sustitucion, han dado resultados muy
contradictorios, dependiendo de su
estructura econdmica.

El IVA, al repercutirse sobre el precio
final al consumidor aumentaria la
inflacion mientras que favoreceria la
inversion y la exportacion cuyos bienes
estan  exentos y frenaria las
importaciones, produciendo  efectos
proteccionistas perjudiciales al comercio
internacional.

En resumen, ni en la C.E.E. ni en USA
la sustitucion de las cotizaciones sociales
por tipos superiores en el IVA ha sido
recomendada.

4. LA PROTECCION SOCIAL Y LA
SEGURIDAD SOCIAL EN LOS
PAISES DESARROLLADOS

4.1. Definicién de conceptos

La primera dificultad para medir el
alcance del gasto social es definir su
concepto, cercando sus limites.

El gasto social, en los paises
avanzados de Occidente, fue tan prolifico
en desarrollar funciones como en
engendrar formas alternativas de
organizarias. Seguridad social, seguros
sociales, gastos sociales, proteccion
social, etc., abarcan ambitos de distinta y
ardua delimitacion.

Esta complejidad en el
intervencionismo social del Estado y la
ambigledad de sus conceptos se ha
prestado a la deshonesta utilizacion de
estadisticas para celebrar «conquistas
sociales» o denostar su expansionismo.

La estructuracion institucional es
producto de las vicisitudes histdricas de
cada pais. Su diversidad es enorme y las
comparaciones bajo este criterio
imposibles. Desde el punto de vista
britanico, por ejemplo, tan insélito debe
parecerles que el sistema espafiol de
seguridad social englobe la asistencia
sanitaria como que desgaje de su seno
las prestaciones de desempleo.

El concepto de  «Prestaciones
Sociales» manejado en Contabilidad
Nacional no se revela Util con fines
comparativos, pues incluye solamente
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las transferencias monetarias no asi el
consumo publico en sanidad y servicios
sociales. Aplicar este criterio seria valido
en Francia donde opera el sistema de
pago por «reembolso» en la prestacion de
la asistencia sanitaria, mientras no lo
seria en Espafia o Inglaterra donde ésta
es un bien publico.

Precisaremos el significado de los
vocablos mas utilizados
internacionalmente:

1. En Espafia el término mas usual es
el de «Gasto de la Seguridad
Social» entendido como el
realizado por el «Sistema de la
Seguridad Social» y recogido en la
liquidacién de sus presupuestos.

Institucionalmente el ambito que
comprende es:

Entidades Gestoras: INSS,
INSALUD, INSERSO, I.S.M.

Servicios comunes de la Seguridad
Social: Gerencia de informética de
la Seguridad Social, Tesoreria
General de la Seguriada Social

Mutuas Patronales de accidentes
de trabajo

Quedan fuera de este ambito
institucional importantes parcelas
de la previsién social puablica y
privada:

e los subsidios de desempleo
gestionados por un organismo
auténomo, el INEM

¢ Mutualidades y Clases Pasivas
de los funcionarios

* Montepios y Mutualidades
sustitutorias o alternativas de la
Seguridad Social

« Entidades de prevision social
voluntarias que otorgan
prestaciones complementarias a
las del sistema

En términos de Contabilidad
Nacional la «Seguridad Social» (S. 63)
recoge ademés del «Sistema de
Seguridad Social» (S.631) a las
Mutualidades de funcionarios citados.

2. La O.LT. ha desempefiado un
importante papel en el desarrollo de
la Seguridad Social. EI Convenio
n.° 102 sobre la seguridad social
(norma minima) adoptada por la
Conferencia Internacional de
Trabajo el 28 de Junio de 1952,
constituyo un hito en la historia de
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la seguridad social internacional.
Reulne en un mismo documento las
prestaciones que constituyen el
nacleo de la seguridad social, los
requisitos minimos en cuanto a la
cobertura de la  poblacion,
contenido 'y nivel de las
prestaciones, etc.

El concepto utilizado por la O.I.T.
es el de «costo de la Seguridad
Social» e incluye tanto el consumo
publico como las transferencias
econdémicas que sean gestionadas
por un Organismo Publico en las
funciones clasicas de Seguridad
Social que ella  establece:
Asistencia sanitaria, Prestaciones
Monetarias por enfermedad,
Prestaciones de desempleo,
Prestaciones de vejez,
Prestaciones en caso de

accidentes de trabajo 0
enfermedad profesional.
Prestaciones familiares,
Prestaciones de maternidad,
Prestaciones de invalidez.

Prestaciones de sobrevivientes.

Las primeras estadisticas
presentadas en este trabajo eran
valoraciones del concepto «Gastos
sociales» realizados por la
O.C.D.E. que comprenden el gasto
publico en las funciones de
seguridad social definidas por la
O.l.T. y en educacion. Por su
amplitud este  concepto  se
aproxima a la diversidad de areas
de intervencion del Estado del
bienestar y lo hace idoneo para las
comparaciones internacionales.

Por dltimo, la CEE ha realizado un
gran esfuerzo de coordinacion y
homogeneizacion de las
estadisticas de proteccién social
producidas por sus  paises
miembros. El resultado final ha sido
el sistema SEEPROS para evaluar
los «Gastos en proteccion social».

Estos «Gastos de proteccion
social» recogen los realizados por
las Administraciones Publicas o por
instituciones privadas, que cubran
los riesgos de forma colectiva y no
individual, en las prestaciones
tipicas del convenio 102 de la
O.L.T. y en determinadas ayudas a
la formacion profesional, servicios
de colocacion, alquileres, etc.
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El SEEPROS esta incorporado al
«Sistema europeo de cuentas
econdmicas integradas» (SEC) y
utilizan ambos criterios y
definiciones comunes. Esta
homogeneidad metodologica lo
capacita como eficaz instrumento
para el analisis econémico.

Realizando la contabilizacion segin
el SEEPROS el sistema espafiol de
Seguridad Social gestionaria en
1982 el 72 % de la proteccion
social. La proteccién del desempleo
gestionada por el INEM supone un
15 % vy las clases pasivas
atendidas por los presupuestos
generales del estado alcanzaria el
75 %. ElI 55 % restante se
distribuye entre diversos
organismos como FOGASA,
MUNPAL, SEGURIDAD E
HIGIENE EN EL TRABAJO, etc.

4.2. Comparaciones Internacionales

Habitualmente los estudios dedicados
a la Seguridad Social espafiola parten de
la presuncién de que o es demasiado
grande o sufre un crecimiento
desmesurado pero no proporcionan idea
alguna sobre cual debe ser su tamafio
ideal.

En nuestro afan por asimilarnos a
Europa ¢no nos habremos sobrepasado
en la dedicacién de nuestra renta al
gasto social?

Veamos el cuadro n.° 4.1.

J. Gurpide Ibarrola, K. Hualde Mayo

Cualquiera que sea el criterio de gasto
social utilizado, aun modificando la
posicién relativa de algunos de los
paises, deja a Espafia inmutable en el
Ultimo puesto del escalafon y a una
apreciable  distancia. Los  paises
comunitarios no sélo destinan una mayor
porcion de su producto a proteccion
social, también tienen (excepto Irlanda)
un producto por habitante superior al
espafiol. La conjuncién de ambos hechos
origina unas diferencias en los niveles de
gastos por habitante mucho mas
acusado.

Este adverso lugar en el nivel de
proteccion es constante en todas las
funciones de proteccion social. No
obstante el peso relativo de cada uno de
ellas en el gasto total sigue la pauta de
los paises europeos.

El modelo originalmente profesional de
la Seguridad Social espafola fue
incorporando en su anarquico proceso
de generalizacién nuevos colectivos y
riesgos bajo su manto protector. Y en su
vocacion universalista se extendié a
sujetos no asalariados ni activos y les
otorgd complementos de pensiones para
asegurar rentas minimas, asistencia
sanitaria, subsidios de desempleo de
caracter asistencial y servicios sociales.

En justa correspondencia a este
ascenso de la solidaridad a través del
gasto ha marchado la solidaridad en la
financiacion. La participacion de los
presupuestos del Estado en la

Cuadron.° 4.1

Costo de la Seg. Social
segun Q.I.T. (% S PIB)
1980
Francia .. ... ... . 26,8
Alemania ........ 23,8
ltalia ... ... ... .. 18,2
Reino Unido ... 17,7
Bélgica ..... .. ... 25,9
Dinamarca ... ... 26,9
Holanda . ... .... 28,6
EUROPA ... ... . —
Espafa .......... 16,1

Gasto en proteccidn social
segun SEEPROS [CEE) (% S/PIB)
1981 1983
27,4 28,8
29,4 28,9
25,3 27,3
23,4 23,7
30,0 31.9
30,1 30,2
314 34,0
27,2 28,0
17,7 —
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Cuadro n.° 4.2 Prestaciones de proteccion social por habitante a los
precios y paridades de compra de 1975 (En PPS/SPA: unidades standar
de poder de compra)

1982:1970
1981 Crecimiento en %
|
LUXEMBURGO. ... ............ ; 1.534 104
ALEMANIA .. ... .. . .. .. .. 1.530 76
PAISESBAJOS ... .. ... ....... 1.500 94 (1)
DINAMARCA . .. ....... .. .. .. 1.406 g2
FRANCIA ... . ... . ...... 1.350 99
BELGICA. . .................... 1.356 103
REINOUNIDO . ............... 1.030 74101)
ITALIA ... .. . 1.035 106
{ IRLANDA ... ... .. ... ... B35 133
IESPANA ... .. ... .. ... 550 128
| L

(1) Periodo 1970/1981.
(2) Fuente: Rodriguez
Cabrero.

financiacion de la Seguridad Social ha
ido en ascenso si bien a un ritmo inferior
al necesario para cubrir el costo de todas
las prestaciones de naturaleza
asistencial o universalista.

Todos los paises europeos tienen
sistemas hibridos de seguridad social
con predominio o del modelo profesional

0 bien del universal lo que se expresa
también en la distinta proporciéon de
cuotas y aportaciones estatales en el
conjunto de sus recursos.

El proceso de sustitucién de cuotas por
impuestos ha sido en Espafia, aunque
acelerado, tardio, por lo que presenta
una preponderancia de las cotizaciones
si bien en rapido declive.

Cuadro n.° 4.3 Peso relativo en el P.I.B. de las principales funciones de
proteccion social (Afio 1983)

enformedag | alidez | Vejer | Materni | o[ o,
FRANCIA ... ... . | BB 23 1,2 3,1 2,7 0,2
ALEMANIA ... .. 7.5 | an 121 2.0 2.0 0.6
ITaLlA .. ........ | 57 54 11,5 2.0 0.8 0.0
REINO UNIDO .. .. 4.7 2.2 9.8 28 2.3 | 0.0
BELGICA . ....... 6.5 3.3 11.5 | 3.0 4,2 0.5
DINAMARCA ... 71 2.6 10,4 | an 41 1.1
HOLANMDA .. ... 84 6.4 10,3 2.7 4,2 0.3
EUROPAB . . . 6.7 2,9 11,1 2,6 25 0.4
ESPANA (1982) .. 4,08 1.9 1.12 0.5 2.3 0,2

Fuente: Eurostat. Espafia, Anuario de Estadisticas Laborales.
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Estructura de los ingresos de proteccién social (Afio 1983)

Cotizaciones Aportacion Otros Total
Empresarios | Trabajadores Estatal Ingresos
ALEMANIA .. . 40,2 29,6 26,8 34 100.0
FRANCIA ... . .. 52.8 23,6 20,5 3.1 100,0
ITALIA .. ... .. .. 53.3 13,9 30,6 2,2 100,0
HOLANDA 311 36,8 18,6 13,5 100,0
BELGICA ... 39,2 16,8 39,8 4,2 100,0
REINO UNIDO . . 31,8 15,9 43,4 89 100,0
DINAMARCA .. .. 10,8 3,7 81,5 4,8 100,0
EUROPA9 . .. . 41,8 22,5 30,6 51 100,0
ESPANA (1982} 58.6 18,3 22,3 0.8 100,0
Fuente: Eurostat Espafia, Anuario de Estadisticas Laborales.

De entre las estadisticas entre  empresarios (83,4 %) vy

internacionales comparadas, la que mas
ha prendido en la polémica es sin duda,
la distinta distribucion de la carga de las
cotizaciones sociales entre empresarios
y trabajadores.

La distribucibn en Espafia del tipo
nominal en el Régimen General (24,8 %)

trabajadores (16,6 %) se atempera al
hacer el recuento final de las cuotas
pagadas realmente. En 1985 el 73,6 %
de las cuotas recaudadas por la
Seguridad Social eran de origen patronal
y el 26,4 % restante provenian del
trabajo asalariado o auténomo.

Cuadro n.° 4.5 Prevision de la distribucién de las cotizaciones sociales

(Afio 1986)
Empresarios Trabajadores
% %
BELGICA ... .. ... ... ... 67,6 32,4
DINAMARCA ... .. ... .. ... .. ... ... .. 74,2 25,8
ALEMANIA ... ... .. 57,9 42,1
FRANCIA . .. . 70,0 30,0
ITALIA 78,4 21,6
HOLANDA ... .. . . ... . 458 54,2
REINOQUNIDO ... ... ... .. ... ... .. .... 65,0 35,0
CEE ... . ... . . . 65,7 34,3
ESPANA ... ... 73,6 26,4

Fuente: CEE, Comision CEE, citado por A. Garcia de Blas. Espafia, Presupuestos de la Seguridad Social.
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Cuadro n.° 4.6

; Porcentaje de

Paceede | PO | opyoqy | Cots

cargas sociales | cotizaciones gravamenes horarios en
en los costes patronales obligatorios marcos

salariales Sg ggﬁ‘é’gt“gﬁggs S(/lng%l)B alemanes
(1979) (1930) (1979)
FRANCIA 44,1 29,0 42,6 15,05
ALEMANIA.............. 41,0 18,1 37,4 21,14
ITALIA ..., 51,9 22,2 32,4 15,25
REINOUNIDO..... 23,0 9,9 36,1 10,20
BELGICA ...ccvcoven.. 42,3 19,7 44,7 21,53
DINAMARCA ......... 17,2 0,8 45,7 20,29
HOLANDA ........... 43,0 17,8 46,2 21,18
ESPANA ..o 37,0 37,5 24,5 10,16

Fuente: Cruz Roche.

Esgrimiendo estas estadisticas las
Organizaciones Patronales, aseguran
que el gran peso soportado en Espafia
por las Cuotas Patronales incrementa los
costos salariales, encarece el factor
trabajo, desestimula la creacion de
empleo y agrava la competitividad
internacional de los productos y servicios
espafoles

Nos detuvimos anteriormente en rebatir
este aserto, la magnitud econdémica
significativa es el costo total del puesto
de trabajo compuesto por las cargas
sociales e impuestos a él imputables y el
coste salarial directo. Bajo esta optica se
revela la falacia del argumento. Espafia
es de todos los paises de la CEE el que
menores costos salariales tiene porque el
conjunto de gravamenes obligatorios que
recaen sobre el trabajador es también el
menor.

Desplazar la carga financiera de las
prestaciones sociales al Estado no
reducira el costo laboral global,
simplemente redistribuira la importancia
de sus componentes. A. Duran cita un
ejemplo del costo total que debe soportar
un empresario danés por emplear a un
obrero industrial soltero. Sélo un 8,4 %
destina a cotizaciones pero un 38 % es
absorbido por el impuesto sobre la renta.
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Terminaremos este punto con un
revelador cuadro confeccionado por Cruz
Roche que respalda las anteriores
argumentaciones.

5. LA SEGURIDAD SOCIAL
ESPANOLA

5.1. Desarrollo de la Seguridad Social
en Espafia

Hasta la entrada en vigor en 1967 de la
Ley de Seguridad Social que establecio
el régimen financiero de reparto y la
division  entre  Régimen  general,
regimenes especiales y accidentes de
trabajo, existia en Espafia un sistema de
Seguros Sociales profesionales basados
financieramente en la capitalizacion de
las cotizaciones cuyas fechas de entrada
en vigor fueron:

Jubilacion (1921); Defuncion (1921);
Maternidad (1931); Accidentes de trabajo
(1932); Familiares a cargo (1939);
Enfermedad (1942) y Desempleo (1959).

La Ley de Bases de Seguridad Social
de 1963 habia establecido entre sus
principio inspiradores el de la tendencia a
la unidad del Sistema. Se pretendia
configurar unitariamente por primera vez
en Espafia el ambito de aplicacion, las
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contingencias, las prestaciones, la
gestion, la financiacion y el régimen
procedimental.

En su camino este principio sufrio
importantes quebrantos. Hasta 1978
pervivio la multiplicidad de entidades
gestoras: INP y Mutualidades Laborales
de base nacional por areas productivas.
Estas entidades estaban compuestas de
una serie de servicios, verdaderas
unidades de gestion, pues cada una de
ellas gestionaba sus propios recursos y
gastos y eran consideradas como
entidades juridicas reales con reservas y
patrimonios propios.

Tanto en la etapa de los seguros
sociales como en la posterior de
implantacion del régimen de reparto, la
Seguridad Social constituyé un eficaz
mecanismo de ahorro forzoso canalizado
hacia inversiones propiciatorias de
expansion econémica.

El misérrimo nivel de proteccion
existente (en 1971 el 42 % de los
pensionistas de jubilacion recibian
pensiones inferiores al 25 % del salario
minimo interprofesional, mas de 300.000
pensionistas percibian menos de 1.000
pts. mensuales, sélo 80.000 superaban
las 4.000 pts./mes) y la juventud del
sistema que aportaba un reducido
namero de pensionistas permitia a los
ingresos superavits y  acumular
importantes reservas. En 1963 el ahorro
alcanza el 22,5 % de los ingresos totales
de la Seguridad Social llegando al punto
algido en 1967, en ddénde llega a
representar el 1,4 % del P.1.B.

Obligado destino de estas reservas fue
la inversion en valores publicos o de
empresas publicas (especialmente en
obligaciones del INI) y valores privadas
garantizados por el Estado, todos ellos
de muy baja rentabilidad econémica.

Mas grave aln que prestar
forzosamente barato era mantener
ociosos los excedentes, en cientos de
cuentas  corrientes bancarias de
remuneracion testimonial que
entorpecian el control econémico de la
gestibn e impedian una verdadera
capitalizacion de los fondos.

Verges evalu6é el activo consolidado
del conjunto del sistema para 1970 en
173.792 millones de pesetas, de los
cuales: 84.278 millones permanecian no
invertidos, 52.811 millones invertidos
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en cartera de valores, 13.675 en
préstamos, terrenos, inmuebles 'y
Universidades laborales, y 23.028 en
inversiones internas del Sistema.

La etapa expansiva de la Seguridad
Social espafiola se abre con la Ley de
Financiacién y Perfeccionamiento de la
Accion Protectora... de 1972. Se quiere
reformar el sistema de cotizaciones
mediante la vinculacion de las bases de
cotizacion a los salarios reales de los
trabajadores pretendiendo asi incre-
mentar las cotizaciones y hacerlas mas
equitativas. Por primera vez se establece
legalmente como fuente regular de
ingresos de la Seguridad Social las
aportaciones estatales, hasta entonces
de caracter voluntario. También se prevé
como fuente de financiacion acudir el
patrimonio que quedd6 constituido en la
época de capitalizacion hasta 1967 y en
los fondos del primer periodo de reparto
1967 1971.

Pero al mismo tiempo, esta Ley
intensificara la funcién de sustitucién del
sistema (relacion entre rentas de activo y
de pasivo) al determinarse las
prestaciones econémicas en funcion de
las nuevas bases de cotizacion ligadas al
salario real y flexibilizara el acceso a las
pensiones de muerte y supervivencia y a
la de invalidez permanente. Se
completaba el cuadro con un
compromiso expreso para revalorizar
periédicamente las pensiones. La logica
consecuencia de la entrada en vigor de
la optimista ley de 1972 fue la de
impulsar un progresivo aumento de gasto
y la génesis y consolidacion de enormes
derechos futuros que pronto cristalizaran
en plena crisis econémica.

Segun Cruz Roche, hasta 1975 los
ingresos siguen siendo superiores a los
gastos, con lo que se continua una
politica de superavit y de acumulacion.
Pero a partir de 1976 se presenta el
cambio de tendencia: los ingresos son
superados por los gastos para el
conjunto del sistema y la capacidad de
financiacion del sistema se troca en
necesidad de financiacion.

5.2 El «Déficit» de la seguridad Social
Espafola

La utilizacion del déficit como elemento
legitimador de la politica de menor
proteccion de la Seguridad Social ya
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era conocida en otros paises europeos.
En Francia «los planes de 1978 y 1979,
preparados por una intensa campafa de
dramatizacion del déficit... han permitido
a la vez aumentar necesariamente la
presién sobre los asalariados y acelerar
la  contencion de los gastos,
especialmente el gasto sanitario» (C.
Mills citado por C. Roche).

Incorporada con retraso a esta
campafia, Espafia aporta el concepto de
«déficit autbnomo» de la Seguridad
Social logrado al exclur de Ila
financiacion uno de los recursos racional
y legalmente establecido: la aportacién
estatal.

Este concepto, parece mostrar una
naturaleza extraordinariamente dindmica.
La aportacién estatal para cubrirlo,
supone hoy mas de la mitad del déficit
publico 'y protecciones econdmico
actuariales realizados por el Ministerio de
Trabajo auguran que en 1993 absorbera
nada menos que el 6 % del P.1.B.

La triple identidad déficit Seguridad
Social=aportacion estatal déficit=publico
ha conseguido proyectar a la seguridad
Social al punto de mira de todas las

instalado en la economia espafiola.

Es perfectamente gratuito tildar la
aportacion  estatal como  recurso
«externo» al sistema. Podrian ensayarse
también nuevas mutaciones del déficit,
por ejemplo reintegrando el INEM al
sistema obtendriamos un fulgurante
ascenso del déficit que resultaria nimio
en comparacion al que podria
conseguirse de sustituir las cuotas
patronales de la Seguridad Social, como

reclama la CEOE, por aportaciones
estatales provenientes del impuesto
sobre el valor afiadido. En sentido

contrario, si la Ley General de Sanidad
hubiese hecho realidad el Servicio
Nacional de Salud, con financiacién
integramente publica, el déficit de la
Seguridad Social stibitamente se hubiese
disipado.

Un examen penetrante del otro pilar
financiero del sistema, los recursos
«propios», revelaria razones
sustanciales para poner en entredicho su
pretendida insuficiencia financiera como
veremos mas adelante al analizar las
«cargas indebidas» que soporta la
Seguridad Social.

De entre las muy numerosas, hemos

medidas de  politica  econdmica seleccionado las siguientes series
instrumentada para la reduccion del estadisticas expresivas de la pautas de
déficit  publico, principal desajuste desarrollo seguidas por la Seguridad
Social espafiola.
Cuadro n.? 5.1 Sistema de la seguridad social (Evolucién)
(Millones pts.)
1967 1971 1975 1979 1983 1985

CUOLAS ... 113.972 (204.158 [552.105 |[1.520.377 |2.284.337 2.682.784

Aportacion Estatal 3.843 |12957 (25714 |153221 |486.022 748.743

Total Recursos ... 124.690 [248.070 |594.174 (1.726.715 |2.836.472 3.536.635

Pensiones .............. 22771 | 62.879 [202.437 | 748.968 |1.591.020 2.119.560

Total Pres. Econ. 67.022 |142.420 (351.350 |1.182.692 |1.868.211(*) | 2.400.911

Total Pres. Sanit. 24.094 | 59.706 (178.410 | 457.537 | 819.158 977.546

Total Gastos ... 128.313 [262.123 |617.773 [1.756.086 |2.843.304 3.580.996

(*) A partir de 1980 no contiene las prestaciones de desempleo que fueron 494.642 millones en

1983y 758.546 millones en 1985.
Fuente: «Andlisis econdmico-financiero del
1964-1985x». Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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Cuadro n.° 5.2 Tasa de crecimiento anual acumulativa de los gastos del
sistema de Seguridad Social

(%)

1967-1971 1971-1975

1975-1979

1979-1983 1983-1985

19,55 23,90

29,84

17,87 14,11

La evolucion de las cotizaciones
muestra una etapa de fuerte crecimiento
hasta 1979 en que asciende al 11,58 %
del PIB para iniciar un lento descenso y
caer al 9,72 % en 1985.

Siendo las cotizaciones sociales la
fuente financiera casi exclusiva hasta
1978 la aportacion estatal se mantiene
hasta este afio en niveles minimos.

Desde 1979, y de acuerdo con las
directrices de los Pactos de la Moncloa,
se inicia un cambio de rumbo
conteniéndose la presion contributiva de
las cotizaciones y elevandose
significativamente  las  aportaciones

En cuanto a los gastos, la seguridad
social espafiola debié compensar su
histérico raquitismo creciendo
precipitadamente en la coyuntura menos
propicia para ello. Si su gasto
representaba el 8,84 % del PIB el primer
afo de la crisis econémica se encaramé
hasta el 15,7 % en 1985, incluyendo el
desempleo.

En el periodo 1967-1985, el gasto total
se multiplicé en 28 veces en pesetas
corrientes y eliminando el componente
monetario en algo mas de 4 veces. Este
crecimiento implica una tasa anual

estatales. acumulativa de 20,31 % que en términos
reales se reduciria a 8,48 %.
Cuadro n.° 5.3 Sistema de la Seguridad Social (Evolucién)
(Numeros indice en pesetas constantes de 1983)
1967 1971 1975 [ 1974 1983 1885 I
Cuptas ... ... ... ... 100 1486 244 331 293 284
Aportacion Estatal .. .. 100 275 337 980 i 1.849 2.360
]
Total Recursos . ......... 100 162 240 344 333 341
Prestacione Econdmicas . .| 100 173 264 438 408 423
Pensiones ... .. ..... . 100 225 443 8.161 1.022 1.115
Prestaciones Sanitaras . . 100 202 | 373 471 497 460 |
Total Gastos . ... ... .. 100 | 18 293 447 | 431 433

(*) A partir de 1980 no contiene desempleo.

Fuente: «Analisis econémico-financiero del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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1. El crecimiento lejos de ser uniforme

5.3.

a lo largo del periodo tiene un ritmo
desigual: fuerte en el primer trienio
de instauracion del nuevo sistema,
se acelera en el critico periodo
1971-1979 para relentizarse a partir
de 1980 e iniciar una suave
declinacion a partir de 1985.

El gasto en pensiones, se multiplica
por 93 en pesetas corrientes y por
11,5 en constantes. Es el concepto
de mayor expansion de la
Seguridad Social y explica la mayor
parte del crecimiento del gasto total
del sistema. Mientras que en 1967
se gastaba en pensiones el 1,22 %
del PIB., en 1985 se alcanz6 el 7,62
%.

La asistencia sanitaria experimento
un fuerte crecimiento de 1967 a
1978 en que se pasa del 1,29 % al
3,48 % del P.I.B. para permanecer
estable en el periodo 1979-1983 y
descender en 1985 al 3,33 %.
Simultaneamente a este
estancamiento y posterior declive
se ha producido una sustancial
extension de la poblacion protegida
acelerando en 1984 con la inclusién
de los jévenes desempleados
menores de 26 afios.

El efecto de tan dispar evolucion ha
sido una disminucion del gasto real
por persona protegida.

Los principales problemas del
Sistema espafiol de Seguridad
Social. Su especial incidencia en
el Pais Vasco

Entre los multiples factores
determinantes del crecimiento del
gasto social, destacaremos tres de
caracter estructural cuyo impacto ha

5.3.1.

1. La evoluciéon demografica

sido fundamental en el exponencial
auge de las pensiones en Espafa.

Causas estructurales

Siendo la poblacién espafiola
relativamente joven comparada con
las de los paises europeos el
proceso de envejecimiento es
rapido. Las proyecciones
demograficas para el afio 2000
pronostican que el tramo de
personas mayores de 65 afios
cobrara en Espafia un valor mas
préximo al de los paises europeos
y conllevara repercusiones
importantes para el gasto.
Solamente para mantener el nivel
de prestaciones individuales se
necesitara incrementar el gasto afio
tras afo.

Maduracion del sistema e
incorporacion de nuevos colectivos
al campo de proteccion.

Los derechos que han ido
incubandose en el proceso de
desarrollo del sistema comienza a
emerger en la presente década
como derechos formados.
Conforme madura el sistema,
hornadas de pensiones nuevas han
ido presentando mejores «carreras
de seguro» y por tanto cuantias
medias crecientemente superiores
a las pensiones que causan baja.
Este efecto llamado de
«sustitucion» arrastra una
permanente alza de la pension
media del sistema.

La influencia institucional en la
maduracion artificial del sistema ha

Cuadro n.°5.4 Porcentaje de poblacidon de 65 afios o mas. (Proyeccion)

1970 1985 1990 1995 2000
Espafia .......ccccooe. 9,6 12,1 13,2 14,3 15,1
CAPV.... 9,5 10,5 11,8 13,1

Fuente: Espafia, Eurostat. C.A. P.V. Dpto. de Trabajo, Sanidad y Seguridad Social y Gobierno

Vasco.
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compensado completamente la
relativa juventud de la poblacion
espafiola facilitando el acceso a la
pensibn propia a nNuUMerosos
individuos con fugaces periodos de
cotizacion al sistema.

Se ha comentado que la Ley de
1972 fue particularmente flexible en
el acceso a las pensiones,
especialmente en las de muerte,
supervivencia e invalidez
permanente. Ademas se procedié a
incluir a determinados colectivos
especiales como religiosos de la
iglesia catdlica, funcionarios
internacionales, etc. en régimen

general 'y a una ampliacion
personal de los regimenes
especiales en condiciones
financieras desatinadas. Por

ejemplo, los agentes de seguros
gue tuviesen cumplidos 60 afios en
el momento de su inclusion en el
régimen de trabajadores
auténomos (1974), y acreditasen
10 afios de ejercicio profesional
podian causar derecho a las
prestaciones por vejez, invalidez y
muerte y supervivencia con un
periodo de cotizacion de 6 meses.

Resumiremos la evolucion de las
dos variables definidoras del gasto
en pensiones en el periodo 1973-
1985: el nimero total de pensiones
aumento en un 76 %, pero mientras
las de jubilacién crecian en un
35,78 %, las de invalidez casi se
triplicaron, con un incremento del
193,04%, y la pensién media en
pesetas constantes creci6 en un
48,6 %.

En la C.A.P.V. el proceso no
presenta un perfil tan agudo. El
precoz y potente desarrollo
industrial de Euskadi ha gestado
una estructura productiva con un
alto indice de trabajadores
industriales asalariados que explica
la preponderancia del Régimen
General y su muy superior peso
especifico respecto al que tiene en
el Estado. Como las actividades
industriales tuvieron la primacia en
la proteccion otorgada por el
sistema de seguridad social, éste
ha tenido en la C.AP.V. una
maduracibn mas temprana Yy
paulatina, cuyo resultado es mayor
proporcion de pensiones de
jubilacién con cuantias medias vy
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tasas de incremento interanual mas
altas que en el Estado.

3.

La crisis econémica

En el proceso de crecimiento
industrial iniciado en los afios
sesenta la Seguridad Social
constituyo un eficaz mecanismo de
actuacion para flexibilizar el
mercado de trabajo. En estos
términos lo reconocia el Decreto de
Enero de 1963«...prestaciones de
vejez, jubilacién y retiro, asimismo
infimas que impiden un
saneamiento en la plantilla
productiva de las empresas...».
Idéntica funcién viene desarrollada
por la via de las jubilaciones
anticipadas y de las pensiones de
invalidez en los procesos de
reconversion industrial que acuden
a la economia desde hace una
década.

Mientras que en 1975 las altas de
jubilaciébn  correspondientes  a
personas entre 60 y 64 afios era el
19,1 % del total, en 1984 llegaron a
ser la mitad.

Bien por la insuficiente cobertura
de desempleo o0 porque en
determinados regimenes los
trabajadores no tienen derecho a la
jubilacién anticipada las pensiones
de invalidez otorgadas con
«diagn@sticos de complacencia» se
han convertido en el sumidero de
todos los expulsados del mercado
de trabajo por razones de edad, de
salud o por ambas. La crisis
econémica ha acentuado la
profunda trabazén entre vejez y
desempleo dando lugar a un
reforzamiento de su interconexion y
a su progresiva confusion.

Al término del afio 1985, el 37,80 %
de los pensionistas de invalidez se
concentraban entre 55 y 64 afios.
Si en el Régimen General la
relacion entre nuevas pensiones de
invalidez y jubilacion fue en 1985
de un 43,8 %,en los regimenes
agrario y de desempleo de hogar
esta proporcion subid
respectivamente al 122,3 % y al
108,4 %. Tan altos indices de
invalidez no pueden ser explicados
por la especial peligrosidad e
incremento de la siniestralidad en
estos ambitos productivos.
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Cuadro n.° 5.5 Relacion cotizantes/pensionistas. (Sistema Seguridad Social)

1973 1976 1980 1982 1984 1985
Espafa ...... 3,4 29 2,4 2,2 2,05 2,08
CA.PV... _ _ 2,8 2,5 2,5 _

Fuente: Elaboracién propia.
La superior virulencia en Euskadi 5.3.2. Otras Causas

ha provocado una mayor demanda
de jubilaciones anticipadas
logrando el rejuvenecimiento del
colectivo de pensionistas. Los
jubilados e invalidos menores de 64
afios representaban en Euskadi el
28,2 % en el Estado en 1984.

Otro dato revelador aunque
indirecto es que en 1985 la
C.A.P.V. absorbié el 35 % de las
ayudas del programa estatal de
apoyo a la jubilacion anticipada de
trabajadores.

La incidencia de estos tres
procesos se advierte en el deterioro
de la relacion entre cotizantes y
pensionistas, cuya evolucion
resulta crucial para un sistema de
reparto.

Cuadro n.°5.6 Sistema de Seguridad Social. (Relacion cotizantes/pensionistas)

a) Las transferencias forzosas de renta

del régimen general a los regimenes
especiales

Los trabajadores asalariados de la
industria y los servicios estan
cotizando por encima de lo que
reciben para que su superavit sea
absorbido por el resto de los
regimenes especiales. Esta
transferencia de renta no responde
a ninguna ley ineluctable de
solidaridad. Separemos el grano de
la paja. Los «déficits» son
justificados en parte por alguno de
los regimenes especiales por la
fatidica evolucion de la relacion
entre activos y pasivos (mineria del
carbén, trabajadores ferroviarios) o
por su distinto nivel de renta real,
pero

1976 1880 1985
R. General............ . 4,05 3.32 2,68
Autdnomos ............ 5.01 3.61 3m
Agrario ... ... ......., .. 1,46 1.21 1.01
Ferroviarios . ...... ... .. 0,97 0,86 0,68
Mar. ... ................ 2,20 1,560 1,40

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe econémico-financiero de los Presupuestos de la Seguridad

Social.
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Cuadro n.° 5.7

(1985)

Cotizacién media mensual
por contingencias generales

Pension media anual

R.General ........... .. 23.108
Auténomos ... ... ... .. 12.994
Agrario ... 7.626
Mar.................... 15.945
Hogar.................. 8.590
Ferroviarios ...... .. .. .. 30.465

34.618
24.692
24.921
33.410
26.033
39.696

Fuente: «Informe econémico-financiero de los Presupuestos de la Seguridad Social».

no en otros regimenes, cuyos
déficits, han sido artificialmente
creados implantando sistemas de
cotizacién privilegiados tanto en
tipos como en bases medias de
cotizacién mas bajas. El camino a la
equiparacion de los tipos esta
todavia por concluir. De haberse
producido en 1985 al 28,8 %
general, el incremento
suplementario de la recaudacion de
cotizaciones habria sido del 6,25 %
pero fundamentalmente las
diferencias en la cotizacion media
mensual surgen de las existentes en
la base media de cotizacion.

Los regimenes especiales han
estado actuando como mecanismo
de captacion de  «clientelas
politicas» mediante la integracion de
colectivos sin contrapartida
financiera provocando con ello y a
corto plazo graves desequilibrios
financieros.

Mientras que en el régimen general
sélo un 3,5 % de sus pensionistas
han accedido con menos de 15
afios de cotizacion, en el del hogar
lo han sido el 60,4 %, en el agrario
el 19,6 % y en autonomos el 56,6
%.

Cuadron.°5.8

(Afio 1985)

Saldo presupuestario de cuotas
menos gastos por operaciones
corrientes (Miliones de ptas.)

Coeficiente de cobertura
financiera
{Cuota/Gastos x 100)

R.General........... ... 49.085
Auténomos . ........... —37.412
Agrario ................ —607.108
Mar. ... ... ... .. ... -44602
Hogar.................. —42.785
Total .......... ... ... .. -778.710

102,55
86,18
20,16
35,35
48,52
77,55

Fuente: Informe econdmico-financiero. Presupuesto de la Seguridad Social. Elaboracion propia.
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Por si solo el régimen agrario causa
el 78 % del «déficit autbnomo» del
sistema de seguridad social.

El grafico de la evolucion de sus
cuotas y prestaciones en el periodo
1973-1985 dibuja una magnifica
tijera, pues mientras el gasto total
crecia en pesetas constantes en un
72,33 %, los recursos propios lo
hacian en poco menos del 9 %.
Espectacular crecimiento del gasto
atribuible mas que al aumento del
niomero de pensiones al de la
pensiébn  media, profundamente
sintonizada con la equiparacién de la
pensién minima y en general de
todas sus prestaciones con las del
régimen general. Del escaso
crecimiento de las cotizaciones
agrarias basta sefialar que todo el
esfuerzo ha recaido en los
trabajadores por cuenta ajena y
propia puesto que la cotizacion
empresarial se ha reducido en
términos reales en dicho periodo en
mas de un 40 %. ¢Es el proceso de
envejecimiento de la poblacion
agraria y la rapida degradacion de la
relacion cotizante pensionista la
Unica causa determinante de su
fenomenal déficit? ¢Que parte del
mismo es achacable a causas
demogréficas estructurales y cul
otra a una presidon contributiva
querida excepcionalmente baja en
relacién a la media del sistemay a la
propia capacidad de pago del sujeto
gravable?

Las estimaciones realizadas bajo
distintos supuestos concluyen que
el déficit estructural, por razones
demograficas susceptible de ser
solidariamente soportado, supone
un 54 % del déficit total.

Esta perspectiva tiene un especial
interés para el Pais Vasco donde el
régimen general con una fuerte
presion contributiva diferencial tiene
un peso especifico superior en 14
puntos porcentuales al que ocupa en
el Estado y el agrario, por el
contrario, una participacion
irrelevante. Por tanto la peculiar
configuracién de la estructura por
regimenes de la Seguridad Social
en el Pais Vasco, determina el saldo
positivo de los flujos financieros que
aporta la C.A.P.V. a la caja Unica
central del Sistema.

b) Otra de las funciones indebidamente

endosada a la Seguridad Social ha
sido el pretendido estimulo a la
creaciéon de puestos de trabajo,
mediante un arsenal de
bonificaciones y reducciones en la
cotizacion a la Seguridad Social
adaptados a una exenta gama de
modalidades de contratacion.

Rompiendo con un  principio
presupuestario clasico, una buena
parte del costo de esta politica de
«incentivacion» no es contabilizado
ni cuantificado. Si el coste de las
bonificaciones es contabilizando

Cuadro n.° 5.9 Estructura por regimenes de la Seguridad Social.
(Porcentaje de participacion)

(Afio 1985)
CA PV Estado

Cotize. | Cotize. .

Cotizantes Contin. P:_ntslo- Cotizantes Conltin. Pﬂ.”"'o'

Comunes 1slas Comunes nistas

1

R. General 781 87,5 bd, 2 64,8 79,4 394
R. Especiales 21,8 12,5 458 35.2 20,6 60,6
R. Agrario. ... .... 2.5 1.1 9.8 15,2 6.2 27,5

Fuente: Elaboracion propia. Presupuestos de la Seguridad Social.
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como gasto con cargo al INEM el de
las reducciones a cuenta de la
seguridad Social es recogido
invisiblemente como una minoracion
de sus ingresos.

c) Como acreedora, la Administracion

5.4.

Fecundos como los
arbitristas, los
Seguridad

de la Seguridad Social, es benigna,
poco onerosa y muy consentidora.
Las cifras de la morosidad se han
hecho billonarias. El inventario de
documentos y expedientes sobre
morosidad realizado en la primera
de 1985 arrojé una deuda préxima
al billén y medio de pesetas. A esta
cantidad habria que afiadir los
aplazamientos de cuotas
concedidos, que en Mayo de 1985
ascendian a 554.000 millones. Una
y otra modalidad de deuda, la
salvaje y la reglada, sumaban mas
de dos billones de pesetas.

De lo dejado de percibir por la
Tesoreria General, todavia
guedaria por evaluar el fraude, que
se adivina gigante, a través de:
ocultacion de altas de economias
sumergidas, cotizacién por bases
inferiores a las correspondientes o
por la no inclusién de conceptos
inferiores a las correspondientes o
por la no inclusién de conceptos
retributivos en las bases de
cotizacion.

En algunos regimenes en los que
opera intensamente el
complemento  para  garantizar
pensiones minimas, el esfuerzo
contributivo resulta desincentivado
y se alienta un fraude consentido a
veces por los trabajadores.

Propuesta de Reforma

antiguos
reformadores de la
Social han ampliado

proyectos e ideas de reforma.

Las lineas maestras de las principales
propuestas han sido:

1.

Delimitacion diafana de los
campos contributivo y asistencial

Se ha propuesto trasladar al
Estado las prestaciones familiares,
sanitarias y sociales y recuperar
para la seguridad Social la
prestacion de desempleo.
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2. Aquellas prestaciones de consumo

publico, como los  servicios
asistenciales y sociales, otorgadas
bajo criterios de necesidad, o las
prestaciones econdmicas basicas
procuradoras de «rentas minimas»
universales, deberan ser
financiadas por los impuestos
generales del Estado en el marco
de una politica fiscal progresista
idénea para ensayar la
redistribucion de la renta. Todavia
guedaria por resolver si el acceso a
este nivel minimo de prestaciones
debera ser universal para toda la
poblacién o sélo para las rentas de
inferior nivel que supere la prueba
de medios.

Separado nitidamente el contenido
de un nivel basico y universal, debe
establecerse un nivel profesional y
homogéneo que cubra las
contingencias béasicas de
desempleo, jubilaciéon e invalidez,
con financiacion de cuotas de
trabajadores y empresarios y cuyas
prestaciones proporcionales a las
cotizaciones realizadas sustituyan
suficientemente la renta del
individuo a lo largo de su ciclo vital.
No pretende redistribuir
verticalmente renta sino transferir
rentas de un momento a otro en el
gue el siniestro ocurra. Para evitar
imprevisiones 0  imprudencias
individuales la obligacién de
participar todos se aseguraria
imprimiendo a este nivel caracter
publico. De la respuesta que se dé
al primer nivel, universal o bajo
prueba de medios, dependera que
este segundo sea acumulativo o
alternativo.

Completa esta famosa trilogia un
tercer escalon de  caracter
individual voluntario y libremente
organizado que recogeria la
necesidad de asegurar aquellos
riesgos basicos con  superior
intensidad a los grupos sociales
gue detentan niveles altos del
renta. En su favor se alega que
reforzaria la flexibilidad del sistema
y al capitalizar las cuotas
fiscalmente incentivadas,
propiciaria el ahorro nacional

El estado se reservaria la tutela y
el control financiero de las
entidades organizadoras
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garantizando las condiciones de
rentabilidad y seguridad de los
fondos invertidos.

5. La débil tasa media de crecimiento
econémico que los proximos afos
esbozan, superada previsiblemente
por la tasa de rendimiento bruto de
capital, aconseja ampliar el
escenario de la capitalizacion de
reservas en la financiacion del
sistema.

Transito hacia un sistema de
financiacion mixto, con un peso
mayor del ingrediente de
capitalizacion, necesariamente
prolongado para evitar que unas
pocas generaciones soporten el
abrumador peso de una doble
imposicibn para sostener las
generaciones pasivas y para
constituir las  reservas que
garanticen su futura pension.

6. Combatir la «ilusién fiscal» en la
percepcion de los costes y
beneficios de la  Seguridad
vinculando explicitamente para los
cotizantes las cargas financieras
soportadas con las prestaciones a
que tienen derecho. Se ha
propuesto deshacer la ficcion del
reparto nominal del tipo entre
trabajadores y empresario,
aumentando progresivamente la
cuota obrera y compensandola con
incrementos salariales que dejaran
inalterable la renta real.

Mientras se realizan este tipo de
propuestas, calladamente el derecho de
pensiones ha sufrido en los Ultimos afios
modificaciones importantes mediante un
goteo de disposiciones normativas de
todo rango que De la Villa cataloga:

1. La politica anual de revalorizacion
de pensiones instrumentada con
cambiantes en otro sistema ha
transfigurado el sistema de
pensiones legalmente contributivo
en otro asistencial, suministrador
de auténticos minimos. En 1982 las
pensiones minimas eran el 75 %
del total y el 2 % tenia incluso un
importe inferior.

2. El endurecimiento en la
determinacion de las pensiones,
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introducido por sucesivas Leyes
de Presupuestos.

3. La absorcion de las entidades
sustitutorias que ha afectado a los
derechos adquiridos o en trance.

4. Las reglas para la mejor
calificacién de la invalidez y para
propiciar en todo momento de
oficio, la revision del grado
reconocido.

A su vez, dos nuevas leyes han
irrumpido sonoramente en el panorama
legal: la ley de Medidas urgentes para la
Reforma de las Pensiones de Agosto de
1985 y la todavia en ciernes la Ley de
Fondos de Pensiones.

La primera Ley defraudé a cuantos

esperaban reformas globales
encarriladas hacia un nuevo modelo de
Seguridad Social, planeadas

gradualmente y social y politicamente
concertadas. Se presenta como una
reforma parcial y provisional urgida por el
incuestionable propdsito del Gobierno de
mantener constrefiido el crecimiento de
los gastos del sistema sobre el PIB y al
mismo tiempo limitado el esfuerzo
publico en la financiacion de la
Seguridad Social.

Introduce medidas dirigidas a la
reduccién de los fraudes y abusos mas
comunes recrudeciendo las condiciones
para causar derecho en prestaciones
como jubilacion e invalidez. En
contrapartida no ofrece un aliviadero
asistencial para todos aquellos que,
incapaces de presentar una carrera de
seguro suficiente en las presentes
condiciones de empleo irregular y
precario, sean expulsados de Ila
proteccion del sistema. La cobertura
asistencial deja inalterados los
draconianos requisitos de acceso y eleva
a una cantidad irrisoria la asignacién
mensual.

Por dltimo, el Proyecto de Ley de
Fondos de Pensiones, vivamente
reclamado por los grupos financieros y
aseguradores, se presenta con la
vocacion de imprimir impetu al mercado
de capitales, estimulando el ahorro de
los particulares mediante ventajas
fiscales. Su prioridad basica, ser el
instrumento  idébneo  de  prevision
voluntaria para completar las
prestaciones basicas del sistema publico
obligatorio, se desvanece a lo largo del
articulado.
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6. LA SEGURIDAD EN EL PAIS
VASCO. LA TRANSFERENCIA
SEGUN CRITERIOS DE
«CONCIERTO ECONOMICO»

La Seguridad Social en el Pais Vasco,
aunque parcela de un sistema
unitariamente estructurado, opera sobre
bases econémicas y sociales
especificamente y exhibe una particular
fisonomia: flujo de pensionistas que se
retiran a descansar a tierras costeras del
sur de Espafa, saldo desfavorable en el
pago de cotizaciones de empresas con
establecimiento en la C.AV. menor
impacto del fraude en pensiones de
invalidez, mayor control de la morosidad,
etc. etc.

Pero por encima de estas
particularidades sobresale una: el aporte
opaco de importantes flujos financieros al
resto del sistema. El volumen de estos
aunque decreciente no es desdefiable ni
por su cuantia absoluta ni relativa;
representaron el 31 % del total de
recursos vascos en 1980 y el 16 % en
1985.

Estos excedentes reflejan el mayor
esfuerzo contributivo soportado por la
C.A.P.V. donde es predominante el
régimen general con tipos y bases
medios de cotizacion notablemente

J. Gurpide Ibarrola, K. Hualde Mayo

superiores a los de los regimenes
especiales con bases estipuladas o
libremente escogidas y, desde el punto
de vista interterritorial, suponen una
transferencia de renta hacia aquellas
provincias con fuerte implantacion del
sector agrario.

El efecto redistribuidor es cumplido por
el sistema espafiol de Seguridad Social
conjugando una discriminatoria politica
de ingresos con un tratamiento
equiparador de las prestaciones.

La cotizacion de la C.A.P.V. suponia
en 1985 el 8 % de la recaudacion del
conjunto estatal. Esto en cuanto a
cuotas, porque también la C.A.P.V.
participa en la aportacién estatal a la
Seguridad Social en un 6,24 % del
importe de ésta , a través del cupo.
Ponderando una y otra fuente de
ingresos, la C.A.P.V. contribuye a los
recursos del sistema con un indice del
7,7 %. Sin embargo, las prestaciones
recibidas del sistema representaban un
6,14 % del total de gastos. La paulatina
pérdida de peso especifico del
componente cuotas en la financiacién
global y el superior ritmo de crecimiento
de los gastos respecto a los ingresos ha
ido reduciendo tenuemente el tamafio del
excedente a lo largo de los ultimos afios.

Cuadron.° 6.1 La Seguridad Social en el Pais Vasco. (Entidades
gestoras y servicios comunes)

(Millones de ptas.)

1982

| 1980 1981 1583 1984 1985 I
Recursos. . ......... | 135.734 | 187.313 | 152.830 | 166.562 | 190.215 | 207.397 |
Gastos .. .. .. 100,928 | 121388 | 143.440 | 172.313 | 180.719 | 215.930
Superavit Aut. 34 806 15.925 9.390 |
Défieit ... . .. 5.751 504 -B.533
Aporta. via cupo 10.569 14.231 22,570 30.328 39.937 49.488 |
Excedente final . ... .. | 45,375 30.156 31.960 | 24 577 | 39.433 | 40,955 |

(1) En 1980 no existia la «Ley de Concierto Econémico», por lo que la cifra recogida en el epigrafe
«Aportacion Via Cupo» es una estimacion de los Ingresos Tributarios recaudados en la C.A.P.V. destinados a
la Seguridad Social.

(2) En 1985 la aportacion estatal ascendio a 748.743 millones de pts. Para calcular la aportacion via Cupo se
le ha sumado el déficit del ejercicio de 44.331 millones que se supone correra a cargo del Estado.

(3) Las Mutuas Patronales, no recogidas en este cuadro por problemas metodol6gicos, gestionaban en 1985
en la C.A.P.V. recursos y gastos estimados.
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El Estatuto de Autonomia Vasco, en su
disposicion transitoria quinta, sefiala que
se estableceran los oportunos convenios
mediante los cuales la Comunidad
Autébnoma asumird la gestiéon del régimen
econémico de la Seguridad Social.
Admitir la interpretacion del término
convenio con la filosofia de Concierto
Econdmico implicaria desde el punto de
vista de la financiacion el reconocimiento
al Pais Vasco de la gestibn en la
exaccion de las cotizaciones sociales y la
disponibilidad directa de los recursos,
creandose una Tesoreria autonoma y
separada de la Caja Unica central del
sistema. Lo cual, a semejanza del
sistema de las Haciendas Forales en el
orden fiscal, no supondria ni la ruptura de
la unidad del sistema ni seria
incompatible con el principio de
solidaridad.

Esta se invoca retéricamente cada vez
gue se habla de la Seguridad Social y se
la identifica falazmente con el sacralizado
principio de Caja Unica.

¢Que tipo de solidaridad
sistema de Seguridad Social?

Desde el lado de las cargas fiscales,
las cuotas constituyen un impuesto
regresivo que recae exclusivamente
sobre las rentas del trabajo,
independientemente de las
circunstancias personales del sujeto
sometido. Desde la vertiente de las
prestaciones son la clases media y alta
las que por su formacién e informacion
obtienen mayores ventajas de los
servicios sociales basados en la
universalidad («Efecto Mateo» de |II.
Deleeck).

logra el

Por tanto, es unanimemente reconocido
qgque la solidaridad, entendida como
redistribucion vertical de los grupos de
rentas altas a los grupos de rentas bajas,
lograda por el sistema es escasa. La
redistribucion opera fundamentalmente a
nivel horizontal dentro de las clases y
entre situaciones vitales; de ocupados a
parados, de activos a pasivos, de sanos
a enfermos, de solteros a casados etc., y
se transmite por sectores econémicos y
territorios en funcién del peso de los
factores demogréficos, econdmicos vy
sociales.

Ni la centralizacion de los recursos en
una Tesoreria Unica, apresuradamente
creada en Espafia en 1978, ni la
multiplicidad de  cajas, —existen
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actualmente cerca de 2000 en Alemania
Federal— son por si  mismas
mecanismos imprescindibles para lograr
alguna solidaridad social.

La clave de esta reside en los pilares
normativos del régimen econémico del
sistema que el Estado se reserva, esto
es: la determinacion de los recursos
generales del sistema y su distribucién
entre los provenientes de los
Presupuestos Publicos y las cotizaciones
sociales, especialmente las
correspondientes a cada uno de los
regimenes; el establecimiento de las
normas reglamentarias en materia de
recaudacion en periodo voluntario o en
via ejecutiva; la regulacién de las normas
de acceso efectivo a las prestaciones
etc. etc..

Es de sobra conocido que el régimen
agrario es el receptor de las tres cuartas
partes del «Fondo de estabilizacion entre
regimenes» alimentado por la aportacién
del estado y el superavit del régimen
general. La formidable transferencia de
renta recibida por medio de la seguridad
Social tiene un fuerte impacto en el
sector, pues, en 1983, suponia el 44 %
de la renta generada por propio sector.

¢ Deberia contribuir la C.A.P.V. a esta
transferencia de renta?

Efectivamente, pues un subsistema
autébnomo de seguridad Social en
Euskadi, debido a la escasa implantacion
del régimen agrario, se veria liberado de
la fuente mas importante de déficit que
tiene el sistema.

¢ Como cuantificar esta solidaridad?

Recordemos que al estudiar el
«déficit» agrario se estimaba que un 46
% del mismo desapareceria si se
suprimieran privilegios fiscales y fraudes
consentidos, equiparando las
cotizaciones de los trabajadores
agricolas por cuenta ajena y propia con
los respectivos de los regimenes general
y auténomos. El 54 % del déficit, todavia
subsistente, cabria imputarlo a razones
estructurales de orden demografico, a
cuya cobertura la C.A.P.V. deberia
destinar parte de su superavit.

Si, no obstante, se juzgase que el
sector agrario debiera seguir recibiendo
una subvencion equivalente a este 46 %,
el Estado podria  instrumentarla
estableciendo precios intervenidos o por
cualesquiera instrumentos de tipo
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fiscal. En este caso la C.A.P.V. atenderia
sus responsabilidades mediante el
sistema de relaciones financieras pactado
con el Estado, el Cupo, que articula
también la solidaridad interterritorial. El
porcentaje con que la C.A.P.V. contribuye
por las cargas no asumidas, el 6,24 %, es
notablemente inferior y mas equitativo
gue el 7,7 % que se soporta actualmente
a través del sistema de Seguridad Social.
Forma, por otra parte de afrontar la
solidaridad entre territorios, poseedora de
la virtud de la transparencia y basada en
el consenso politico de las partes.

Por extension, si el Gobierno llevase a
cabo las reformas del sistema propuestas
por el ingenio doctrinal y la propia
Administracién de la Seguridad
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Social, al deslindarse el campo
asistencial —asistencia sanitaria vy
servicios sociales, garantia de pensiones
minimas, proteccion familiar— del
asegurativo o contributivo, los problemas
de estimacion de la cuota de solidaridad
desaparecerian. Porque las cargas
asistenciales las cubriria la C.A.P.V. con
sus propios presupuestos o con la cifra
gue materializase el Cupo que la C.A.P.V.
acuerda entregar el Estado para el sostén
de las cargas generales y de las
competencias retenidas; y la mayor
presion contributiva para la consecucion
de las prestaciones englobadas en el
segundo peldafio, el profesional,
pensiones de jubilacion, invalidez y
desempleo— légicamente revertiria sobre
aquel que realiza el esfuerzo, esto es,
guedarian en la C.A.P.V.
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